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RESUMO

Esta dissertacdo trata da gestdo estatal da seguranca das Zonas Econdmicas Exclusivas (ZEE).
Estas surgiram com a conclusdo da Convencéo das Nac¢des Unidas para o Direito do Mar em
1982 e sdo areas maritimas onde os Estados costeiros possuem direitos soberanos. Este novo
fato juridico, de fins do século XX, modificou a relacdo dos Estados com o ambiente
maritimo, visto que, a partir de entdo, esses atores passaram a se mobilizar para a gestdo da
area que lhe foi designada a fim de otimizar a exploracdo econébmica. Entre as questfes que
perpassam as preocupacdes estatais estd a seguranca desse ambiente. Para que os Estados
sejam capazes de gerir satisfatoriamente e para que 0s ganhos econdmicos sejam
evidenciados, torna-se parte do problema a identificacdo de quais sdo os fins que guiam as
politicas maritimas e de seguranca nacionais, de quais sdo 0s meios mais indicados, e como se
deve organizé-los institucional e funcionalmente para que os fins sejam alcangados de fato.
Por isso, a pergunta de nosso trabalho, de cunho descritivo, é: como os Estados arranjam,
funcional e institucionalmente, os meios responsaveis por realizar a gestdo de suas ZEEs
frente aos seus objetivos e demandas de seguranca? O objetivo geral do trabalho é a descricédo
dos arranjos institucionais das forcas usadas pelos Estados para a gestdo de sua seguranca
maritima em relacdo aos objetivos politicos para a ZEE. Os objetivos especificos sdo: i)
realizar um estudo teérico da Seguranca Maritima e justifica-la como um objetivo dos
Estados; ii) estudar as condi¢cdes que viabilizam a conquista deste objetivo; iii) discutir
teoricamente 0s meios navais no ambito da ZEE e identificar modelos abstratos de
organizacéo; e iv) descrever, em casos selecionados, o arranjo institucional escolhido para a
convergéncia entre os objetivos, 0s meios e 0s métodos. Em vista do objetivo descritivo, ndo
ha necessidade de uma hipétese de trabalho. A metodologia é o estudo de casos de paises
selecionados, sendo sua organizacdo dos meios descritas a partir de fontes primarias
(documentos e sites oficiais) e fontes secundarias. Cada caso sera analisado por meio de um
gréafico-radar, cujo mérito é a organizacdo simultanea de varidveis ou atributos e a
visualizacdo do impacto de cada um destes no formato final. Conclui-se com implica¢des do
resultado — de que sdo varias as possibilidades de organizagdo dos meios navais — para a

teoria de estratégia maritima e para a gestao brasileira de sua Zona Econémica Exclusiva.

Palavras-chave: Seguranga maritima. Zona econdmica exclusiva. Guarda-costeira.

Governanca.



ABSTRACT

This dissertation deals with States’ security management of Exclusive Economic Zones
(EEZ). Diplomacy created the latter during the 111 United Nations Convention on the Law of
the Sea. EEZs are maritime areas where coastal States enjoy sovereign rights. This new legal
fact from the end of the 20™ century changed the relationship of States with the maritime
environment, as those actors, in order to maximize economic exploitation, started mobilizing
to manage their respective maritime zones. Amongst the issues that worry States, we find
security. In order that both States can satisfactorily manage it and the economic gains be
salient, we come across the issue of which are the ends that guide maritime and security
policies, which are the proper means and how can States organize the latter institutionally and
functionally. Accordingly, our research question, descriptive in nature, is how do States
arrange functionally and institutionally the means responsible for the management of its EEZ
considering its security objectives and demands? The main goal is to describe the
arrangements of forces used by States to manage its maritime security in view of the political
goals vis a vis the EEZ. Secondary objectives are i) to undertake a theoretical study of
Maritime Security and justify it as a goal of States, ii) to study maritime governance and its
underlying conditions, iii) theoretically discuss naval means in the context of the EEZ and
look for abstract models of organization and iv) describe, in selected cases, the institutional
arrangement chosen for converge the goals, the means and the methods. As a descriptive
enterprise, there is no need for a working hypothesis. Our methodology is the study of cases,
described according to primary and secondary sources. Each case is analyzed through a radar
chart that allow both the simultaneous arrangement of variables or attributes and the
visualization of a final format. We conclude with implications of our finding — the multiple
possibilities of organization of the naval means — to the theory of maritime strategy and to

Brazilian management of its Exclusive Economic Zone.

Keywords: Maritime security. Exclusive economic zone. Coast guard. Governance
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem como tema a gestdo estatal da seguranca das Zonas
Econbmicas Exclusivas (ZEE). Imediatamente apds a Segunda Guerra Mundial, em 1945, os
Estados Unidos foram o pais precursor em declarar o solo maritimo de sua plataforma
continental sob sua jurisdicdo. Seguiram-se a essa declaragcdo outros paises que reivindicavam
jurisdicéo sobre uma area maritima maior do que as tradicionais trés milhas nauticas. Sob essa
nova pratica, durante trés décadas os Estados tentaram, sem sucesso, formalizar um regime
internacional para os oceanos (BECKMAN, 2013). Apenas em 1982, depois de anos de
discussdo, chegou-se a um acordo sobre a Convencdo das Na¢bes Unidas para o Direito do
Mar (CNUDM) (UNITED NATIONS, 1982). Esta Convencdo delimitou trés camadas de
areas maritimas — o Mar Territorial, a Zona Contigua e a Zona Econdmica Exclusiva — e
trouxe regimes especificos para a navegacdo em cada uma destas areas. Entretanto, a relagdo
do Estado com esses diferentes territorios ndo € idéntica. Sobre o mar territorial, de 12 milhas
nauticas (mn), os Estados projetam soberania; sendo este, portanto, um espaco de jurisdi¢éo
exclusiva. Na Zona Contigua, que se estende até 24mn da linha de base, os Estados exercem
poderes de fiscalizacdo sobre navios que entram em seu mar territorial. Até 200mn de sua
linha base compreende-se a area denominada ZEE. Nela, os Estados detém apenas direitos
soberanos, linguagem cuidadosamente escolhida para diferenciar o termo de “soberania”. Os
direitos soberanos outorgam o poder de exploracdo econémica dos recursos encontrados nas
ZEEs, mas ndo retiram o direito de liberdade dos mares dos Estados-usuarios destas aguas
para sua navegacéao.

Portanto, desde o inicio da Guerra Fria, comegcou a mudanca na forma como 0s
Estados se relacionam com o ambiente maritimo e na forma como se relacionam entre si neste
mesmo ambiente. A CNUDM tornou difundida e legal a pratica da ampliacdo da jurisdicdo
sobre um espaco maritimo, e todos os Estados puderam se beneficiar da exploragédo
econbmica da ZEE, se a sua realidade geografica assim o permite. Consequentemente, a
CNUDM formaliza uma modificagdo juridica da politica internacional que se iniciou ainda
em 1945. O mar foi territorializado, no sentido de ter sido designado um pedaco do oceano
para fins de exploracdo econémica a cada nacdo soberana que costeia 0 mar.

Infere-se desta nova realidade juridica da politica internacional que a relagdo
estratégica dos Estados com o mar ganhou um componente adicional. A criacdo deste regime
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e a consequente relacdo dos Estados com o ambiente maritimo traz a necessidade da gestdo
desta nova area. A CNUDM estabeleceu a legitimidade de algumas medidas de protecéo,
imp0s deveres aos Estados e, mais importante, trouxe um novo conteddo que condicionasse
sua realizacdo — qual seja, a exploracdo dos recursos. A existéncia de ameacas, mais do que
anteriormente a ZEE, pode prejudicar o desenvolvimento econdémico. A fim de explorar, da
melhor maneira possivel, os recursos existentes — e preserva-los —, as nagdes precisam gerir o
conjunto de atividades e de atores que transitam na ZEE. Este conjunto pode ser composto
também por atividades e atores maliciosos que, se ndao forem combatidos, acabam por
prejudicar a seguranca das atividades e dos atores legitimos ali presentes. Portanto, a criacdo
das ZEEs, e sua consequente gestdo politica, envolvem, entre suas atividades, a manutengéo
da seguranca e da ordem no ambiente maritimo.

A possibilidade de exploracdo do ambiente marinho desemboca, em 2010, na ideia de
Economia Azul, formulada por Gunter Pauli. Durante a Rio+20 (2012), o conceito foi usado
gracas a protestos de paises costeiros e pequenas ilhas em relacdo ao conceito de Economia
Verde, de baixa utilidade para as suas realidades especificas (SAKHUJA, 2015). Sua
elaboracdo veio na sequéncia, com o Blue Economy Summit 2014 (WAHLEN, 2014). A
Economia Azul é um conceito muito mais condizente com 0s objetivos de crescimento
sustentavel de paises nesta situacdo (UNCTAD, 2014). Por exemplo, chama a atencéo que,
para muitas ilhas, a ZEE conforma um territério maior que sua superficie terrestre. Por isso,
esse termo veio acompanhado de seu equivalente: o Crescimento Azul. Ambos compartilham
a premissa de que os oceanos oferecem a oportunidade de desenvolvimento econémico e de
inclusdo social para na¢cdes que explorem seus recursos de forma sustentavel e equilibrada.
Comunidades costeiras também sdo enfocadas por este conceito, ja que s@o estas que tém
mais diretamente suas atividades profissionais vinculadas ao mar. Nesse sentido, a pesca € um
dos centros da Economia Azul (KEEN; SCHWARZ; WINI-SIMEON, 2018).
Consequentemente, seja para as pequenas ilhas, seja para paises costeiros, a seguran¢a do
ambiente oceanico ¢ uma condicdo fundamental para a viabilidade do desenvolvimento
econdmico desses paises. Por exemplo, Potgieter (2018) argumentou que, para que a Africa
do Sul recolha todo o potencial econémico dos oceanos, ela precisa da governanca e da
seguranga maritimas, visto que estes dois conceitos estdo intimamente ligados a Economia
Azul. Isto é, esta Ultima, por definicdo, pressupde sustentabilidade e boa ordem que sé podem
ser alcangadas por meio daquelas. Sem governanca da seguranca maritima e uma boa gestdo

dos oceanos, os ganhos econdmicos ndo vingarao.
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Por isso, tratar da gestdo da ZEE se configura como um problema a ser estudado para
que se extraiam entendimentos das praticas estatais que devem ser adotadas para seu
aproveitamento pleno. Em primeiro lugar, entdo, é importante que os fins sejam bem
delimitados e explicitados e que esses fins correspondam aos anseios politicos e sociais do
Estado e da sociedade em questdo. Em segundo lugar, a questédo de quais meios sdo alocados
e como eles sdo organizados deve ser tratada para que haja a conformidade entre o que se quer
atingir e os ativos designados para isso. Em vista disso, o problema de pesquisa de nosso
trabalho trata da relacdo entre fins e meios que explica o uso da forca na ZEE e que €
contextualizada pela gestdo estatal desse novo ambiente e se pergunta: como os Estados
arranjam, funcional e institucionalmente, os meios responsaveis por realizar a gestao de
suas Zonas Econdmicas Exclusivas frente aos seus objetivos e demandas de seguranca?
Faca-se notar que o teor da pergunta é descritivo. Busca a caracterizacdo das formas de
organizacgdo que os Estados criam. Uma vez que nosso objetivo ndo é asseverar a veracidade
de uma proposicdo, ndo h& necessidade de uma hip6tese que balize os procedimentos
cientificos e que seja confirmada ou negada ao final.

O objetivo geral do trabalho € descrever arranjos institucionais das forcas usadas pelos
Estados para a gestdo de sua seguranca maritima em relacdo aos objetivos politicos para a
ZEE. Os objetivos especificos sdo: i) realizar um estudo teérico da Seguranca Maritima e
justifica-la como um objetivo dos Estados; ii) estudar as condi¢bes que viabilizam a conquista
deste objetivo; iii) discutir teoricamente 0s meios navais no ambito da ZEE e identificar
modelos abstratos de organizacdo; e iv) descrever, em casos selecionados, 0 arranjo
institucional escolhido para a convergéncia entre 0s objetivos, 0s meios e 0os métodos. A
nomenclatura escolhida e a estrutura do trabalho replicam, em alguma medida, a classica
organizacdo de Julian Corbett com o intuito premeditado de proporcionar uma comparagéo
direta dos argumentos aqui aventados com a literatura tradicional, relativa ao Comando do
Mar.

Um leitor familiarizado com o tema pode argumentar que a proposta de estudar os fins
e meios navais no quadro juridico da ZEE (cuja vigéncia ja ultrapassa 0s vinte anos) e da
Seguranca Maritima ja esté suficientemente esgotada pela literatura e que investigacfes neste
sentido seriam repeticOes pedantes e inférteis para o conjunto do pensamento em Estratégia
Maritima. Isto, porém, é parcialmente verdade mesmo no que concerne a literatura
estrangeira. O proprio Geoffrey Till, uma referéncia internacional nos estudos maritimos,

ainda trata sobre o assunto em suas obras mais destacadas. No ambiente brasileiro, a gestdo da
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seguranca da ZEE e a Seguran¢a Maritima sdo surpreendentemente pouco estudados. Desde
2007, com a divulgagdo do pré-sal, o estudo estratégico e maritimo brasileiro tem sido
dominado pela necessidade de defesa deste recurso e da costa brasileira contra potenciais
invasores ou salteadores estatais do patriménio nacional. Ainda que seja um assunto
fundamental (o que ndo esta sendo questionado aqui), outros aspectos mais corriqueiros da
gestdo da seguranga das aguas jurisdicionais, que tratam de ameagas menos agressivas, nao
sdo tdo caros ao meio académico brasileiro. O Atlantico Sul, extensdo natural da ZEE
brasileira, € um oceano permeado por crimes transnacionais. Em 2018, o golfo da Guiné foi
local de ag&o de 79 incidentes relatados ao International Maritime Bureau, o dobro de casos
em relagdo a 2017 (INTERNATIONAL MARITIME BUREAU - IMB, 2019). A regiéo foi o
palco dos seis casos de sequestro registrados em todo o mundo. Ademais, a atuacdo dos
piratas nigerianos diferencia-se daquela somali por seu carater mais agressivo, que causou
danos entre US$ 500 e US$ 2 bilhGes para a producdo de petroleo (DUARTE;
MARCONDES; CARNEIRO, 2018, p. 20). O Atlantico Sul também tem se notabilizado pelo
trafico de cocaina, que encontrou na Africa Ocidental um importante canal de escoamento da
mercadoria para a Europa: em 2013, a Nigéria reportou a apreensdo de 290kg; Gana, de
901kg; e Costa do Marfim, de 20kg (UNODC, 2015, p. 56). Embora, nos ultimo anos, tenha
havido diminuicdo da apreensdo da droga, indicando diminuicdo do fluxo, a baixa
confiabilidade dos dados providos pela regido impede a desconsideracdo de sua importancia
(DUARTE; MARCONDES; CARNEIRO, 2018, p. 23). Por isso, ainda que possa parecer
muito elementar o debate aqui proposto, ele apenas reflete as pendéncias académicas
nacionais.

O ponto que torna esta pesquisa relevante e para o qual se pretende extrair as maiores
contribuicdes € o contexto brasileiro. Germond (2015, p. 45, tradugdo nossa) menciona que as
marinhas possuem o que ele chamou de “poder extrinseco”, isto ¢, “[...] a imagem projetada
para o mundo exterior”. E esse poder que leva as marinhas a eventualmente adquirirem navios
de grande porte que ndo se coadunam com as necessidades operacionais e estratégicas de seu
pais. A estrutura de forca ndo é acidental; ela € o resultado de deliberacbes pautadas por
ideologia, negociagdes politicas e planejamento estratégico. A teoria tem ai um papel
fundamental, estabelecendo os pardmetros conceituais a partir dos quais o projeto de forca
sera estruturado. As teorias tradicionais de estratégia naval, concentradas no Comando do

Mar, influenciam este processo criando um viés incompativel com os objetivos politicos e 0s
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recursos financeiros de paises com pouca ou nenhuma ambicdo expansionista na politica
internacional.

A Marinha do Brasil recai seguidamente neste problema. Consta na Politica Nacional
de Defesa (PND) o objetivo de garantir o patrimonio nacional e, com esse fim, a Estratégia
Nacional de Defesa tem como diretriz o desenvolvimento das capacidades para o controle das
aguas jurisdicionais brasileiras (BRASIL, 2012). Na discussdo dos meios para realizar tais
propdsitos, trés conceitos sdo trazidos: a negacdo do mar, o controle de areas maritimas e a
projecdo de poder — todos remetem implicitamente as ideias tradicionais de Poder Naval e
Comando do Mar. De forma acertada, ha a priorizagdo da tarefa de negacdo do mar,
condizente com a postura defensiva e 0 orgamento escasso. Entretanto, o conceito de projecao
de poder € de pouca utilidade para contemplar os objetivos politicos nacionais e a realidade do
Atlantico Sul. Ora, se o Brasil € um pais sem inimigos imediatos e de doutrina militar
defensiva fundamentada na dissuasdo, elementos de projecdo de poder sdo indcuos. Em
relacdo ao conceito de “controle de areas maritimas”, este pode significar ambiguamente o
uso de vasos de superficie de grande porte ou contra ameacas estatais ou para a gestdo da
ZEE. Como se pretende mostrar com nosso trabalho, a cada um dos significados se atribuem
meios diferentes, e isso implica em um dilema de alocacédo de recursos.

Hé& descompasso entre as ameacas ao Brasil e ao Atlantico Sul e os objetivos politicos
brasileiros. A PND afirma que “A existéncia de zonas de instabilidade e de ilicitos
transnacionais pode provocar o transbordamento de conflitos [...]”. O texto segue e,
diferentemente do que seria intuitivo imaginar, a resposta prevista a ameaca de crimes
transnacionais ¢ a “[...] prioridade a defesa do Estado, de modo a preservar 0s interesses
nacionais, a soberania e a independéncia.” (BRASIL, 2012, p. 22). Ora, a abordagem
unilateral, que exclui os demais atores do Atlantico Sul é insuficiente para combater crimes
que, por natureza, envolvem outras soberanias. Essa abordagem ¢é tipica do conceito de
Comando do Mar, que como sera mostrado, envolve o impedimento do uso das linhas de
comunicagdo maritimas por outros atores.

Portanto, € necessario repensar a organizagao nacional da gestdo da seguranca da ZEE
de forma a retirar da Marinha do Brasil um conjunto subsidiario de atribui¢cdes relativas a
gestdo da seguranca da ZEE que se sobrepde as missoes de Defesa.

Entretanto, a Marinha do Brasil reluta, historicamente, em aceitar a possibilidade de
uma guarda-costeira. Geralmente, justifica-se sob o receio de que a divisdo do orgamento com

mais uma forca torne o custeio e o investimento da frota precérios, piorando a prontiddo da
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forga para a realizagdo de sua atividade-fim. O Contra-almirante Antonio Ruy de Almeida
Silva afirma que a marinha deve se posicionar proativamente contra as “novas ameacgas” do
ambiente marinho, a fim de evitar sua “perda de relevancia nacional” e “[incrementar]| sua
participagdo nos assuntos relacionados com o Poder Maritimo” (SILVA, 2015, p. 41).
Similarmente, Beirdo (2014, p. 164) explicitou suas restricbes a uma guarda-costeira
brasileira, argumentando que seu estabelecimento pode criar uma “superposicdo de poderes”,
“lacunas de execu¢@o”, “aumento de custos”, e “dificuldades de separagdo de competéncias e
responsabilidades”. Essas preocupacdes, pelo menos em parte, refletem as inquietacGes com a
constituicdo de uma guarda-costeira brasileira similar & estadunidense, cujas capacidades
navais e tamanho poderiam concorrer diretamente com a Marinha do Brasil. Entretanto, é
preciso lancar luz sobre outras formas de organizacdo dos meios. Embora ndo facamos
necessariamente uma defesa do estabelecimento de uma guarda-costeira para o Brasil, a tarefa
de colocar em pauta essa possibilidade justifica socialmente o trabalho.

O trabalho prosseguira da seguinte forma: em um primeiro momento, o trabalho tera
viés teorico, porque lidara basicamente com conceitos e suas relagdes. No primeiro capitulo,
sera discutido o conceito de Seguranca Maritima por meio de uma revisdo de literatura.
Procuraremos entender a evolugdo de seu uso, chegando até a complexidade de seu sentido
atual. Posteriormente, analisaremos o conceito de Governanga, discutindo seus atributos e o
que é preciso para alcanca-la. Por meio destas questdes, procederemos a extracao das missdes
navais correspondentes ao conceito de Governanc¢a da Seguranca Maritima. Em um segundo
capitulo, a discussdo tedrica sobre guardas-costeiras e marinhas nos permitira encontrar, na
literatura, os modelos de organizacdo dos meios para a gestdo da ZEE. Finalmente, havera
estudos de casos, selecionados a partir das caracteristicas identificadas nos modelos de gestao

anteriores. Neste momento, convergiremos as missdes aos modelos de organizacao.
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Figura 1 - Exemplo de uso de um gréafico-radar: visualizacdo das propriedades da diplomacia maritima

Efeito cinético

Simetria Explicitacio

Preempca Sustentagao

Fonte: Adaptado de Le Miere (2014, p. 61)

Em cada caso, se procurara identificar quais as missdes desempenhadas pelas forcas
de seguranca maritima locais e qual o arranjo escolhido para concretiza-las por fontes
primarias (sites e documentos oficiais) e secundarias. Para posicionar os casos conforme as
missOes, ira se recorrer a um grafico-radar, tal qual utilizado em Le Miére (2014). O autor
analisou casos de diplomacia naval por meio de uma série de quesitos conforme estes
apareciam no caso em questdo, identificou o formato do gréfico-radar resultante e dele tirou
conclus@es acerca do evento diplomatico estudado. Na Figura 1 consta um exemplo de analise
de Le Miére com o caso do envio do navio alemdo Panther a cidade de Agadir no Marrocos
em 1911. Este tipo de grafico permite, de forma bastante visual, descrever um fenémeno ou
objeto estudado por meio das multiplas varidveis distribuidas nos vértices e explicitar se as
variaveis se inter-relacionam, e em que grau isso acontece (caracterizando um trade-off), ou
se atuam sobre o fendbmeno de maneira independente umas das outras. No nosso caso, 0sS
quesitos pré-definidos sdo as missdes derivadas da analise anterior. Defende-se que, com esse
gréafico-radar, é possivel identificar a que missGes pendem as forgas de seguranca maritima;
portanto, quais 0s objetivos dos Estados na governanca da seguranga maritima de sua ZEE e
sua relacdo com a organizacdo dos meios.

O gréfico-radar é composto de cinco camadas. A camada mais central representa a ndo
identificacdo da missdo visualizada no vértice no conjunto de atribui¢cbes da forca de
seguranga maritima em questdo. A camada mais externa do grafico-radar representa a

inclinacdo mais acentuada da forca a realizacdo da missdo em questdo. N&o significa,
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entretanto, nem que essa seja a Unica missdo desempenhada pela forca nem que outras
missOes ndo podem ser igualmente relevantes. A associagdo entre a identificagdo da misséo
nas fontes e a posicdo no vértice baseou-se na percepcdo do autor conforme os casos foram
construidos e podem demonstrar; ndo ha, portanto, nenhuma presuncéo de relacéo inequivoca.
Como afirmou Le Miére (2014, p. 63, traducdo nossa) “o objetivo [da metodologia de uso do
gréafico-radar] deve ser melhor elucidar as caracteristicas de cada evento Unico [organizagdo
unica dos meios, no nosso caso] ao longo de um espectro similar (...)”.

Note-se que o Brasil ndo sera estudado entre 0s casos porgue o objetivo metodoldgico
primordial ndo é comparativo, isto é, o objetivo ndo é avaliar a organizacdo brasileira dos
meios navais a partir dos demais casos. Na verdade, o objetivo subjacente é caracterizar
outras possibilidades para informar o debate académico, estratégico e politico. Uma vez que o
objetivo é descritivo, a pressuposicdo de que o leitor tem familiaridade com a esséncia da
gestdo brasileira — em que a marinha é a Unica for¢a naval nacional — torna desnecessario ndo

sO 0 estudo do caso brasileiro, como também de outros paises que se sirvam desse arranjo.
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2 TEORIA DOS FINS E DOS METODOS: SEGURANCA MARITIMA,
GOVERNANCA E SUAS MISSOES

Neste capitulo, a proposta é localizar a Governanca da Seguranca Maritima na
formulacdo estratégica maritima das nacGes. Para isso, partimos da visdo de que a discussdo
sobre 0s objetivos deve ser o ponto de partida sobre qualquer debate respeitante aos métodos e
meios de gestdo maritima porque

Em teoria, as atividades operacionais de uma frota, e seu tamanho e forma, deveriam
se ramificar logicamente de suas missdes acordadas e estas deveriam derivar dos
imperativos da politica de seguranga nacional. “Estratégia”, nas palavras de Liddell
Hart, afinal, “¢ a arte de empregar a forg¢a militar para se atingir os fins da politica
nacional.” O problema confrontando os planejadores navais € que, frequentemente,

o0s objetivos da politica nacional ndo séo claros [...] (TILL, 1994, p. 176, traducéo
nossa).

Com a estrutura de fins e meios em mente, é preciso, em primeiro lugar, discorrer
sobre o0 porqué de ndo utilizar Comando do Mar (conceito muito mais consolidado na teoria
de estratégia) como o descritor dos fins politicos na ZEE; explorar o conceito de Seguranca
Maritima e mostrar como ele é ambiguo e multidimensional; e conectar Governanca a
Seguranca Maritima. Assim, sustenta-se a ideia de que cada Estado atribui seu proprio
significado ao objetivo de alcancar a seguranca maritima, de acordo com a relagdo de sua

sociedade com o ambiente maritimo.

2.1 A LIMITACAO DO COMANDO DO MAR COMO CONCEITO DAS ESTRATEGIAS
MARITIMAS CONTEMPORANEAS

O termo Comando do Mar evoluiu de uma nogdo de soberania sobre as aguas
territoriais até o formato que conhecemos hoje. Ironicamente, como veremos, a evolucdo do
conceito tornou-o inadequado para explicar alguns aspectos do uso da forca do mar,
justamente relacionados as novas condicBes de soberania e jurisdigdo maritima. O conceito
antigo de dominio dos mares, a talassocracia de Tucidides, foi recuperado no século XVI para
justificar a expansdo do mar territorial britanico (HEUSER, 2017). Entretanto, o termo so foi
popularizado em producgdes tedricas com as obras de Mahan e Corbett, 0os mais destacados

pensadores estratégicos navais do século XX*. E necessario lembrar que esses dois autores

! Ao longo do século XX, o termo Comando do Mar se transformou, passando a ser chamado de Controle do

Mar. Essa mudanca de Comando para Controle aconteceu pela verificagdo da impossibilidade de existir um



18

escreveram em um periodo em que a realidade estratégica da politica internacional passava
por um momento de transicdo: a ascensdo de novas poténcias, com novos interesses,
ocasionou a gradual alteracdo do papel inglés de policia dos mares internacionais a apenas
mais uma nacdo buscando seu espaco estratégico (GOUGH, 1988, p. 55). No hemisfério
ocidental, ocorria a ascensdo dos Estados Unidos a condigdo de grande poténcia e seu
progressivo armamento naval (ZAKARIA, 1999). Ademais, acontecia também a transicéo e a
consolidacdo de uma nova etapa tecnoldgica: a mudanca de propulsdo da vela ao navio a
vapor e o acréscimo do casco de metal (LAMBERT, 1995, p. 646-647; SONDHAUS, 2001).
Devido a essas mudancas, esses dois autores recorreram a fatos passados a fim de obter ligdes
para o presente e para suas respectivas nagoes.

O Comando do Mar foi mais bem definido por Corbett como “nada além do controle
das linhas de comunicagdo, seja para propdsitos comerciais seja para propodsitos militares”
(CORBETT, 2009, p. 94, tradugdo nossa). Este é o objetivo em disputa durante guerras
navais. Contudo, as linhas de comunicagdo sédo apenas meios para o fim de transporte de
pessoas ou mercadorias durante o conflito. A guerra naval sd existe para que as nacgdes
consigam usa-las em seu favor no contexto da estratégia maritima, ou seja, da coordenacédo
das forcas navais e terrestres para o cumprimento do propésito politico original da guerra. I1sso
quer dizer que a obtencdo do controle ndo encerra a disputa naval. Muito antes pelo contrario,
uma vez que isto for obtido as nagcOes passam a ter novos objetivos: de um lado a exploracéo
da vantagem estratégica para as necessidades globais da guerra; de outro, a tentativa de
reorganizacdo material e estratégica para que novamente se possa retornar a um estado de
indefinicdo do controle. E neste sentido que o Comando do Mar existe em um espectro que se
delimita nos polos pelo controle exclusivo das linhas de comunicacdo por cada oponente,
passando por um estado em que nenhum dos lados pode atuar livremente nos oceanos (TILL,
2009, p. 152).

Corbett celebremente definiu os métodos que subjazem a conquista dos trés objetivos
subordinados ao Comando do Mar (disputa, obtencdo e exercicio do controle das linhas de
comunicagdo). A discussdo de cada um dos métodos poderia se estender excessivamente e

seus resultados se mostrariam dispensaveis para nossos propdsitos gerais. Portanto, basta

comando completo e extenso territorialmente das linhas de comunicacdo, em decorréncia, sobretudo, de
tecnologias que ampliaram o espectro maritimo também para as dimensGes aérea e submarina (TURNER,
1974, p. 7, VEGO, 2009, p. 25). Essa mudanca reflete implicitamente a supremacia do pensamento
mahaniano sobre a estratégia naval, ja que, sob a perspectiva de Corbett, o0 Comando do Mar &,
independentemente de tecnologias, exatamente assim: limitado e incompleto.
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salientar que, para 0 Comando do Mar, os métodos séo Vvistos na estratégia naval sob o prisma
da discussdo da concentragdo e dispersdo de forga, principio necessario para a consecucdo dos
objetivos estratégicos durante a guerra. Corbett criticou a visdo mais comum em sua época
segundo a qual “concentracdo” significa formac¢ao de massa em um unico ponto. Nessa
I6gica, o objetivo era permanecer com a frota compacta em um Unico ponto para que, no
momento em que se tornasse necessario, esta fosse capaz de, em um Unico golpe, assegurar as
linhas de comunicacdo. Corbett preferiu avancar a ideia de que concentracdo é mais bem
compreendida como a dispersdo da frota com manutencdo da coesdo, de forma a permitir
flexibilidade estratégica para a formagdo de massa em qualquer ponto onde necessario
(CORBETT, 2005, p. 130). Till (2009, p. 45), a partir disso, definiu, de forma clara e direta, o
principio da concentragcdo como “possuir mais do que o adversario no momento ¢ local
decisivos”. Note-se que, na definicdo de Till, esta explicita a nocdo de que a concentracdo
nem é algo permanente, nem geograficamente fixo, mas deve ser empreendida quando
necessario. Entdo, dispersdo adequada que seja sustentada por um centro unificante e que
permita a convergéncia da frota em torno do teatro de guerra se torna um dos fatores
preponderantes para que uma forca seja capaz de obter o Comando do Mar quando do inicio
de um conflito.

O objetivo ao se travar guerras navais ndo é necessariamente apenas a conquista desse
Comando, mas também o impedimento do uso das linhas maritimas pelo oponente
(CORBETT, 2009, p. 91). Essa tltima qualificacdo é fundamental para evitar a inclinacdo em
enxergar o conceito como absoluto: na verdade, para Corbett, 0 estado mais comum ¢ a
disputa. Isso implica que ele ndo é necessariamente ganho ou perdido ou que 0 uso é
exclusivo do lado vencedor. Pelo contrario, 0 mais habitual é o uso paralelo entre os dois
oponentes e a pratica simultanea de acdes de disputa, obtencdo e exercicio das linhas de
comunicagdo. Esse raciocinio faz com que nagdes menores também se engajem na luta pelo
Comando do Mar. Todavia, em lugar de aplicar a forga para garantir o controle exclusivo das
linhas de comunicagdo, nagBes mais fracas usam métodos defensivos ao seu alcance, os
contra-ataques e a frota-em-existéncia (fleet-in-being), para impedir o livre uso das linhas
pelos paises mais poderosos. Esse € o estado de disputa do Comando. Conforme explicou
Geoffrey Till:

[...] a tendéncia natural a associar “comando do mar” com grandeza maritima pode
ser enganadora [porque] ela obscura o fato de que o conceito é tdo relevante para

marinhas pequenas quanto o € para as grandes. Marinhas pequenas frequentemente
lutaram entre si pelo comando do mar, e as grandes sabidamente usaram flotilhas de
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pequenos navios para fazer o mesmo em rios, lagos e aguas internas. (TILL, 2009, p.
150, traducdo nossa)

O autor reforca a ideia de que o Comando do Mar é praticado por todas as nacoes,
desde que em guerra. Como se trata de um conceito relativo, se nagdes pequenas duelam entre
si, o controle das linhas pode deixar de estar apenas em disputa e pode passar a ser obtido ou
exercido pela nacdo relativamente mais forte. A op¢do por apenas impedir o exercicio do
Comando do Mar pelo adversario é geralmente conhecida como Negacdo do Mar e consiste
na projecdo da forca terrestre e litordnea ao ambiente maritimo com vistas a aumentar 0s
custos de operagdes ofensivas na zona costeira. E a opgdo defensiva de nacdes relativamente
mais fracas (TILL, 2009, p. 153). Este conceito operacional ¢ uma alternativa ao controle
exclusivo das aguas proximas, mas ndo é teoricamente alternativo ao Comando do Mar, ja que
é conceitualmente subordinado a este.

De opinido contraria, Alfred Mahan argumentava que o exercicio do Comando do Mar
ndo poderia ser simultdneo ao seu uso ou obtencdo. Se o adversario tem capacidade para
disputar o Comando, entdo Mahan critica, por exemplo, a execucdo de operacbes anfibias
(SUMIDA, 2001, p. 102). Além disso, Mahan era cético quanto a capacidade de a guerra de
corsario ser efetiva contra grandes poténcias. Ele afirmou que “A evidéncia parece sugerir
gue, mesmo para seus fins especiais, tal modo de guerra é inconclusivo, preocupante, mas nao
letal; pode-se mesmo dizer que causa sofrimento desnecessario.” (MAHAN, 2007, p. 136,
traducdo nossa). Em contrapartida, uma vez garantido o Comando do Mar, a forca naval
poderia ter papel decisivo mesmo em uma guerra terrestre. E desse raciocinio que parte a
visdo mahaniana de conduta da guerra no mar: a Unica forma de impedir 0 comércio maritimo
de uma grande nacdo era por meio de uma batalha decisiva ou bloqueio maritimo que
interrompesse total ou quase totalmente o comércio do oponente (SUMIDA, 2001, p. 102).
Em outras palavras, a obtencéo indisputada do Comando do Mar era condic¢do para, em uma
guerra naval, derrotar o inimigo e, por isso, apenas com ele o poder maritimo poderia ser Util
e decisivo em uma guerra primordialmente terrestre, ja que sem ele invasdes anfibias seriam
altamente arriscadas.

Partindo da premissa do Comando do Mar como algo absoluto, Mahan relacionou a
grandeza e a prosperidade nacionais com o que ele chamou de Poder Maritimo, isto é, a soma
do comércio maritimo — materializado pela marinha mercante — com as capacidades militares.
A posse desse poder maritimo é causa, intermediada pelo consequente Comando do Mar, do

enriquecimento por meio das trocas comerciais pela via maritima. Ele afirma que
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N4&o séo 0s navios ou 0s comboios pegos individualmente, em pequeno ou grande
ndmero, que anulam o poder monetdrio de uma nacdo; é a posse de um poder tao
esmagador no mar que afugenta a bandeira do inimigo ou que o permite mostrar-se
apenas como um fugitivo e que, ao controlar o grande comum, fecha as vias por
onde se move o comércio do inimigo. Esse poder esmagador s6 pode ser exercido
por grandes marinhas e, por elas (no alto-mar) de forma menos eficiente hoje em
dia do que nos dias em que bandeiras neutras ndo tinham sua presente imunidade
(MAHAN, 2007, p. 138, traducéo nossa, grifo nosso)

Ent&o, como o proprio autor reconheceu, a resultante ldgica de sua teoria € que nagdes
cujo comércio maritimo ou cuja dependéncia econdémica dos mares ndo é grande nao
apresentam razdes politicas para o desenvolvimento de uma marinha capaz de disputar o
Comando do Mar. Corbett delimita a aplicacdo do conceito a tempos de guerra. Ele afirma
que

Comando do Mar existe apenas em um estado de guerra. Se dizemos que temos 0
comando do mar em tempos de paz, € uma expressdo retorica que significa que
temos (a) posi¢des navais adequadas; (b) uma Frota adequada para assegurar 0

comando do mar quando a guerra estourar (CORBETT, 2005, p. 318, traducéo
nossa)

Perspectivas mais contemporéaneas, entretanto, tendem a ver o Comando do Mar como
uma condicdo estratégica permanente, inclusive em periodos de paz. Essa tendéncia se deve,
em parte, a supremacia norte-americana ap6s a Segunda Guerra Mundial e, mais
recentemente, a auséncia de oposicdo nos mares no pos-Guerra Fria (POSEN, 2003). Ao se
trazer o conceito para esses termos mahanianos, absoluto e hegeménico, o conceito perde em
poder explicativo porque banaliza sua aplicacdo. Outra abordagem ja advogou a extensdo do
conceito aos periodos de paz, alegando que, mesmo para Corbett, 0s oceanos estavam em
disputa aberta na maior parte do tempo, querendo dizer que, mesmo durante a paz, ha
contenda pelo controle maritimo (RUBEL, 2012). Assim sendo, Rubel aplica o conceito ndo
SO a interacdo estratégica entre oponentes, mas também a interacdo politica. Para tanto, o
autor diferencia entre Comando do Mar, o equilibrio relativo de forcas, e o Controle do Mar, a
condicdo estratégica do espago maritimo. Contudo, o autor falha em apontar quais seriam 0s
beneficios adicionais desta nova definicéo, visto que o uso do conceito em tempos de paz néo
representa nenhuma novidade conceitual. O conceito de Equilibrio de Poder ja cumpre essa
mesma funcdo de forma satisfatoria na literatura das RelacGes Internacionais.

A extensdo do Comando do Mar como variavel aplicivel a todas as nagdes deve ser
problematizada. Como ja dissemos, o termo s6 € mais bem definido se aplicado somente
durante situacdes de guerra, sendo estendido a paz apenas de modo reflexivo. Na projecéo do

que vai ser a proxima confrontacdo pelo comando dos mares, as partes interessadas armam-se
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conforme as demandas técnicas, operacionais e estratégicas para disputar, exercer e conquistar
o controle das linhas de comunicacdo maritimas. Contudo, essa orientacdo ndo se conforma
empiricamente, com poucas nac¢Ges preocupadas em estender suas forcas para além das linhas
de comunicacdo imediatamente litoraneas. Como afirmou Bgrresen em sua descrigdo do

Estado Costeiro:

O propésito das forcas armadas de um estado pequeno ndo é fazer a guerra, mas
evita-la. Ha4 uma diferenca significativa aqui, mesmo que a tarefa de prevencao da
guerra implique uma habilidade crivel de combate. A principal razdo para isso € que
0 estado pequeno, quase por definicdo, ndo pode esperar a conquista da vitéria na
guerra no sentido estritamente militar. Ao invés disso, o propdsito dessa guerra é
termina-la em termos aceitaveis. (B@RRESEN, 1994, p. 151, tradugdo nossa)

Como o autor reconhece, o proposito dos Estados mais fracos é evitar a guerra a todo
custo. Nos oceanos o autor identificou duas formas de alcangar esse objetivo: dissuasao e
manutencdo da soberania. Em relagdo a primeira opg¢do, e segundo as definicdes de Corbett, a
maior parte dos paises estaria, no maximo, disposta a manter suas aguas juridicamente
reconhecidas em disputa, o que também € chamado de missdo de defesa de costa. Outros
sequer teriam condic¢des de disputar o Comando do Mar, perdendo-o logo que uma guerra
tenha inicio. Os motivos desta limitacdo podem ser encontrados tanto na auséncia de ameacas
imediatas, que desmotivam os gastos em Defesa, na auséncia de recursos financeiros, ou na
geografia limitada da regido costeira nacional. Nesse caso, a manutencdo da soberania torna-
se a alternativa mais viavel para evitar o surgimento de uma guerra no mar. Esta significa o
“estabelecimento e a manutengcdo de um mando [rule] consistente e firme em consonancia
com o direito internacional e consuetudinario para que ninguém fique com davidas quanto a
quais sdo as regras de conduta nessas areas maritimas” (BORRESEN, 1994, p. 153, traducdo
nossa). Em outras palavras, a capacidade de garantir a seguranga maritima das aguas
jurisdicionais € mais adequada para explicar a totalidade do emprego da forca naval por
algumas nacgdes do que o conceito de Comando do Mar.

Além de ndo ser util para explicar o uso da forga naval de forma generalizada, o
Comando do Mar tampouco € til para explicar a gestdo das zonas maritimas. O argumento é
que o Comando do Mar, como construido por Corbett ou, ainda mais problematicamente, por
Mahan, € historicamente o objetivo e a condi¢do de uma parcela tdo pequena de paises que se
torna problematica a explicacdo do uso e da constituicdo das forcas navais por meio de sua
generalizacdo. Um fator agravante é que Comando do Mar é um conceito que frequentemente
vem associado ao construto de Poder Maritimo. Como visto, este € a soma do comercio

maritimo com as capacidades militares e € uma condicdo para a prosperidade econdmica.
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Entretanto, essa ideia pouco descreve o estado da maior parte das nagbes do mundo, que
contam com meios limitados para fazer valer seus interesses nos oceanos. Por isso, parece
problematico querer atribuir a todas as na¢des o proposito de grandeza politica e econdmica e
0 consequente objetivo de controle das linhas de comunicacdo maritimas, necessario para esse
fim.

Barresen (1994) tentou resolver o problema conceitual com o termo Poder Costeiro
para descrever a realidade daqueles paises cujo objetivo se resume a defesa da costa e da ZEE.
No entanto, o termo é atribuido ainda no contexto do Comando do Mar, porque, para
Barresen, a missdo das marinhas desses paises € realizar uma missdo tipica de marinhas
menores, mesmo antes do estabelecimento das aguas jurisdicionais. O problema disso é que,
com o estabelecimento das ZEEs, ndo é apenas a defesa contra outros Estados que é
necessaria para a exploracdo dessa area (conquanto isso ainda seja fundamental). Também o é
a manutencdo da ordem e da gestdo do local. Estes sé@o dois objetivos qualitativamente
diferentes. Portanto, realizar o policiamento e a seguranca da ZEE ndo € 0 mesmo que
assegurar o Comando do Mar. Ademais, se ndo ha alteracdo no uso do termo Comando do
Mar, tampouco € necessario ou util substituir o termo Poder Maritimo, ja que, inserido no
controle das linhas de comunicacédo, essa é uma questdo de grau — quanto maior a projecao,
maior o Poder Maritimo.

Finalmente, em nenhum momento nosso objetivo é afirmar a irrelevancia do Comando
do Mar como conceito explicativo para as relagdes internacionais do século XXI. Muito antes,
pelo contrario, da perspectiva das grandes poténcias, reconhece-se que a estratégia naval pode
definir os rumos da polaridade da estrutura de poder mundial e do sistema econémico global
(MURPHY, 2015). Apenas relativizamos sua aplicacdo generalizada. Segue o tratamento do
conceito de Seguranca Maritima, objetivo muito mais condizente com a realidade naval de um

grupo de nag¢des numericamente consideravel.

2.2 A GOVERNANCA DA SEGURANCA MARITIMA COMO OBJETIVO DA
ESTRATEGIA MARITIMA

O Comando do Mar nédo € o Unico objetivo dos Estados em relagdo ao mar. Aquele
resulta de um proposito no nivel politico — 0 uso dos oceanos durante a guerra em beneficio
do plano de guerra. Todavia, como ja tratado acima, esta ndo € nem uma preocupacgao, nem

uma pratica disseminada na politica internacional maritima, no planejamento estratégico ou
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na estrutura de forca das nagdes. Se, ainda assim, se verifica a constituicdo e o uso de forcas
navais por essas mesmas nacdes, entdo algum outro propoésito politico deve guiar sua
estratégia. Ora, 0 uso dos oceanos durante a paz corresponde, grosso modo, a navegacao —
com carater variando do ludico (relativo a sociedade civil) ao militar, passando pelo comercial
— e a exploracdo do ambiente (colocacdo de cabos e obtengdo de energia das ondas) e dos
recursos maritimos, como petréleo, pesca, minérios, etc. Enquanto na guerra o Comando do
Mar é a forma de viabilizar o propoésito estratégico dos mares, durante a paz, o0 objetivo
operacional a ser alcancado pela forca naval é a Governanca da Seguranca Maritima, que
permite que essas finalidades sejam alcancadas satisfatoriamente.

Esse objetivo, entretanto, ndo é uniforme para todas as na¢des. Isso deriva do fato de
que o préprio propdsito nacional de uso dos mares também sofre variacdes consoante 0 caso.
Os interesses econdmicos e sistémicos condicionam o valor atribuido pelo Estado ao ambiente
maritimo na realizacdo dos objetivos de sua Grande Estratégia. Assim, quanto mais sistémico
forem os interesses nacionais no ambiente maritimo — geralmente atribuidos a poténcias
altamente industrializadas, que dependem fortemente de importacoes e exportacdes —, maior o
interesse no livre transito dos mares e maior sera a necessidade de promocdo da Seguranca
Maritima a nivel global. Aqueles paises menos dependentes véo limitar sua projecdo a suas
aguas jurisdicionais, de onde extraem recursos e por onde flui a maior parte de seu comércio.
Ademais, seguindo as licdes do préprio Mahan, é perceptivel uma correlacdo segundo a qual
guanto mais industrializado um pais, maior sua capacidade de sustentar marinhas de aguas
azuis com impacto sistémico.

Esse viés sistémico e estendido (para além das aguas jurisdicionais em direcdo ao
comum maritimo) ndo é equivalente ao controle das linhas de comunicacdo definido no
Comando do Mar. Ainda que em ambos exista a busca por liberdade de navegacdo — em um
para 0 comércio mundial, no outro para a logistica e transporte de tropas —, a decorréncia
técnica e tecnologica do Comando do Mar é a criacdo e manutencdo de capacidades navais
capazes de destruir as forcas do oponente e garantir a defesa das suas. A decorréncia da
Governanca da Segurangca Maritima em seu enfoque sistémico é tecnologicamente menos
extrema e mais institucional. Ainda assim, confunde-se com o Comando do Mar absoluto e
generalizado associado a Mahan, mas difere daquele defendido por Corbett, j& que este previa
a existéncia de um oponente que ndo so visava a usar 0 mar, mas também impedir 0 seu uso
por outros (LUKE, 2013, p. 15).
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Argumentar que Governanga sisttmica e Comando do Mar sdo diferentes também
sustenta-se sob a afirmacdo de que o Comando do Mar entra em cena apenas se um ator
estatal ameacar quer o uso do mar pelas poténcias beneficiadas pelo funcionamento do
sistema quer o status quo politico internacional. A Governanca sistémica, por sua vez, lida
com um conjunto mais variado de ameagas. Se entendermos 0 Comando do Mar de forma
absoluta — como Mahan —, na verdade, torna-se ainda mais preocupante a sua utilizagéo para
descrever o objetivo do uso dos meios navais de forma generalizada a todos os Estados. Além
disso, o Comando do Mar difere da Governanca da Seguranca Maritima, visada por paises
cujo uso politico e econbmico do mar é restrito a suas zonas costeiras e suas aguas
juridicamente reconhecidas ou reivindicadas, porque esses paises ndo tém as condi¢des
financeiras para controlar as linhas de comunicacao que se estendem a aguas internacionais.
Um dltimo ponto a se considerar é que falar em controlar linhas de comunicacdo — uma
metafora para descrever o transito nos oceanos de um ponto nevrélgico a outro — ndo capta o
fator essencial de que a todo o espago da ZEE se concede direitos soberanos e exclusivos para
o Estado costeiro, como em um territério®.

Outra manifestacdo do conceito de Governanca da Seguranca Maritima é a assercao da
jurisdicdo sobre o espaco maritimo. Mais adiante neste trabalho, serd visto como isso se
converte em missdao da forca de seguranca maritima. Entretanto, essa assercdo merece ser
tratada ja aqui como um objetivo dos Estados, uma vez que é uma condi¢do para viabilizar o
propdsito de usufruir das benesses dos oceanos. Embora esse objetivo ndo seja novo,
remontando a formacdo dos Estados nacionais europeus (HEUSER, 2017), a literatura de
Seguranca Maritima reconhece que esse topico ganhou uma nova roupagem e um novo Vigor
a partir da CNUDM (HU; OLIVER, 1995). Entre as normatiza¢Ges do documento destaca-se
0 novo regime juridico, pela definicdo do mar territorial, a partir da costa ou da linha de base®,
em 12mn, da zona contigua em 24mn e da ZEE em 200mn. Essas novas medidas

reorganizaram a geopolitica maritima mundial e acarretaram novos direitos e deveres dos

2 A CNUDM ndo considera a ZEE como um territério do Estado costeiro. De fato, ela é bastante clara quanto a

condicdo juridica desse espaco: aguas internacionais onde o Estado costeiro apresenta somente direitos de
exploracdo dos recursos vivos ou ndo. Contudo, a pratica de alguns Estados desde a vigéncia da Convencao é
de reforcar seu controle sobre a area, em detrimento de Estados-usuérios. A despeito da correcdo, ou ndo,
desse comportamento, o fato é que para alguns Estados, em sua ZEE, vale a l6gica territorial.

A linha de base é definida ou de acordo com a maré baixa em uma costa litoranea sem acidentes, ou em
zonas indentadas e recortadas, de acordo com uma linha retilinea imaginaria que una os pontos terrestres pela
linha de maré baixa mais avangada e que respeite o contorno geral da geografia terrestre para evitar linhas-
base muito distantes do territorio costeiro. Seu proposito é a eliminacao de irregularidades no mar territorial e
abarcar como aguas internas, aquelas aguas costeiras que na pratica funcionam como internas (ROACH,;
SMITH, 2000, p. 49).

3
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Estados para com o Direito Internacional. A afirmagdo da soberania maritima e a protecdo e
salvaguarda® de suas aguas, pelos meios de forca, tornou-se uma prerrogativa para que 0s
Estados possam aproveitar adequadamente as riquezas dos oceanos. Ressalva-se, contudo, que
a defesa da jurisdicdo também pode ser buscada por métodos puramente diplomaticos. Os
objetivos de seguranga e jurisdicdo ndo sdo equivalentes, mas ambos sdo contemplados pelo
conceito de Seguranca Maritima. Jurisdi¢do implica um reconhecimento juridico dos pares
estatais. Este reconhecimento legitima o uso dos mares frente aos demais. A seguranca
maritima é a condicdo que torna esse uso viavel. Ambos sdo objetivos necessarios, porém
insuficientes individualmente para a realizacdo do propdsito final — o uso dos mares para

exploracdo e navegagao.
2.3 SEGURANCA MARITIMA: ORIGEM E AMBIGUIDADES DO TERMO

Seguranca Maritima® é um termo que deriva diretamente do conceito mais abstrato e
genérico de Seguranca. Este é um dos pilares dos estudos das Relagdes Internacionais, area
gue acomoda a disciplina de Estudos de Seguranca Internacional. Para muitos, Seguranca é
um “conceito essencialmente contestado” (BUZAN; HANSEN, 2009; WILLIAMS, 2012, p.
135). A dificuldade na definicdo do que se trata quando se fala em Seguranca faz com que a
literatura dos Estudos de Seguranca seja bastante diversa em termos de sua variavel
dependente. Principalmente no pds-Guerra Fria, a expansdo do sentido de seguranca gerou a
inclusdo de uma série de variaveis que ndo eram antes percebidas como relevantes para a
disciplina: assuntos como a seguranca alimentar, ambiental e pandémica sdo exemplos do que
foi incorporado ao escopo conceitual (ver, por exemplo, COLLINS, 2016).

Essa ampliacdo ocasionou o debate a respeito do conceito e da disciplina. De um lado,
defende-se a necessidade de manter o sentido tradicional, relacionado ao uso da forga e ao
conflito interestatal como variavel dominante. Argumenta-se que a limitacdo de sua extensdo
é benéfica e aconselhavel, porque Seguranca, definida a partir de violéncia intergrupal, tem

causas que podem ser tdo diversas daquela definida como a seguranc¢a do individuo que trata-

*  Beirdo (2014) aponta que a lingua portuguesa deve enfrentar o problema semantico da palavra “seguranca”,

gue pode significar, em inglés, tanto security, quanto safety. Uma das solucfes que o autor apresentou é
demonstrada pela traducéo da Convencdo para a Salvaguarda Da Vida No Mar, na qual safety aparece como
“salvaguarda”. Embora se reconhecam os problemas com essa op¢do, ja que o termo ndo aparece na versao
traduzida da CNUDM, ela nos parece mais conveniente e suficiente para os fins deste trabalho.

Seguranca Maritima sera usada com letras iniciais maidsculas quando se referir ao conceito, abstrato e ideal,
e em letras mindsculas quando se referir a condicdo e ao estado da realidade.
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las como a mesma varidvel dependente é contraproducente (MILLER, 2001; WALT, 1991).
Epistemologicamente, a ampliagdo traz problemas para a teoria neorrealista, que nao
apresenta as ferramentas logicas para lidar com questfes de Seguranca Humana (KRAUSE;
WILLIAMS, 1996, p. 231-233). Por outro lado, os proponentes da ampliacdo definem
seguranca como
[...] a liberdade de ameacas e a habilidade de Estados e sociedades de manter sua
identidade independente e sua integridade funcional contra vetores de mudanca que
eles enxerguem como hostis. O sustentaculo da seguranga é a sobrevivéncia, mas

também inclui um substancial espectro de preocupacdes a respeito das condi¢des de
existéncia. (BUZAN, 1991, p. 431-433, traducdo nossa)

Essa caracterizacdo advém do reconhecimento de que Seguranca € um objetivo
politico relativo (ou seja, ndo tem necessariamente primazia sobre outros objetivos politicos)
de protecdo dos valores de uma sociedade. A visdo ndo-tradicional € variada epistemoldgica e
teoricamente, mas converge em sua tendéncia a questionar a construcdo de Seguranca como
algo objetivo, desprovido de acdo e discurso politicos (BOOTH, 2011). Nessa linha,
argumentam que a profecia realista € autorrealizavel porque sua temética militarista é
traduzida em politicas externas e de seguranga correspondentes (BOOTH, 1991).

Seguranca Maritima é conceitualmente derivada de Seguranca, trazendo em sua
esséncia os atributos que se referem a esta. Entretanto, o adjetivo “maritima” traz
especificidades que vao além de uma caracterizagdo ‘“daquilo que ¢ referente ao mar”
(SPELLER, 2014, p. 15-35). Os oceanos apresentam uma dinamica politica particular devido
a existéncia de porcdes sujeitas a soberania estatal, que limitam as atividades nesse espaco, e
de um grande vazio politico; sujeito, portanto, a auséncia de imposicao hierarquica de ordem.
Também estrategicamente, o ambiente ndo corresponde a dindmica terrestre: a presenga
humana no mar ¢ artificial; por isso, mais sujeita as idiossincrasias das tecnologias. Estas sao
os alvos mais visados por interagcdes de seguranga, ja que a fixacdo de posicdo € impossivel.

Seguranca Maritima sempre esteve no léxico relacionado aos Estudos de Seguranca,
mas viu sua aplicacdo sofrer mudancas nas Ultimas décadas. Em 1998, a Comissdo Mundial
Independente dos Oceanos publicou o relatorio The Ocean...Our Future, em que uma série de
ameagcas nos e aos oceanos foram identificadas, assim como a soluc¢do: a governanga maritima
(BUEGER; EDMUNDS, 2017, p. 1297). Inevitavelmente, com a ameaca nuclear da Guerra
Fria, o termo era aplicado no sentido convencional de guerra interestatal. O fim da
bipolaridade deu o primeiro impulso necessario para 0s questionamentos quanto as

necessidades de seguranca nacional de ameagas oriundas do mar (TILL, 1994). Pelo menos
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parcialmente, a revisdo em relacdo ao entendimento de Seguranca Maritima foi gerada pela
nova realidade estratégica da superpoténcia restante, os Estados Unidos. A Marinha dos
Estados Unidos reorientou sua missdo principal da dissuasdo nuclear para a projecéo de poder
maritimo em terra, dessa vez ndo apenas para travar combate contra atores estatais, mas
também para realizar intervencbes de paz (UNITED STATES, 1994). No inicio do século
XXI1, os ataques terroristas no solo americano, em setembro de 2001, e o atentado ao USS
Cole, em 2000, modificaram mais uma vez a percep¢do de seguranca dos Estados Unidos
(BUEGER; EDMUNDS, 2017, p. 1297; UNITED STATES, 2002). No campo da estratégia
maritima, também a ameaca terrorista influenciou a formulacdo politica e desviou
temporariamente o foco de seguranca para ameagcas transnacionais (HATTENDORF, 2011, p.
287; UNITED STATES, 2007). A globalizacdo alavancou as preocupacGes com essas
ameacas, 0 conceito de Seguranca Maritima acompanhou essa tendéncia e seu uso se estendeu
também para elas (SPELLER, 2014, p 151). O resultado foi que as “fronteiras maritimas
[ganharam] novo interesse, dado seu papel como elementos de controle territorial” (VIVERO;
MATEOS, 2004, p. 187). No oceano indico, por exemplo, o fim da Guerra Fria e a ascenséo
da pirataria e do terrorismo redefiniram as missdes das marinhas regionais e extrarregionais
de missdes militares para missdes policiais (RAO, 2010). Entretanto, ressalta-se que, apesar
da frequente denominagdo de “novas ameagas”, crime organizado e pirataria sdo exemplos de
problemas maritimos historicamente presente no rol de preocupacdo das nacfes (ANDREAS,
2013; MURPHY, 2007, p. 36-38).

Contudo, ainda antes do fim da Guerra Fria, a seguranca maritima das nac6es sofreu
uma mudanga estrutural derivada da nova relagdo destas com o ambiente maritimo. Essa
evolugdo tem momento importante quando em 1945, os Estados Unidos declararam jurisdigédo
sobre os recursos de sua plataforma continental e uma zona de conservagao da pesca em aguas
internacionais proximas a costa norte-americana (BECKMAN; DAVENPORT, 2012, p. 3-5;
JUDA, 2003, p. 109). Em algumas décadas, uma série de nacgdes ja fazia reivindicacdes sobre
0 uso do mar. O Brasil, por exemplo, em 1970, estabeleceu unilateralmente mar territorial de
200mn (CASTRO, 1989). As negociacOes da Convencdo iniciaram em 1973, sendo esta a
terceira conferéncia sobre o tema, e se encerraram em 1983 na Jamaica (LONGO, 2014). As
duas convencOes anteriores (1958 e 1960) ndo obtiveram grande sucesso nem a adesdo de
muitos paises, em especial daqueles em desenvolvimento, principalmente devido ao fracasso
em formalizar o alcance do mar territorial dos Estados, em solucionar o problema de alocagéo

da pesca e em definir o regime da plataforma continental (FRIEDHEIM, 1992, p. 24-26).
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A evolucéo politica, que desembocou na formalizacéo juridica, do conceito de Zona
Econbmica Exclusiva também ocorreu impulsionada pelos paises em desenvolvimento,
desejosos de maior controle sobre os recursos, sobretudo 0s pesqueiros. Paises recéem-
independentes viam o principio de Liberdade dos Mares como prejudiciais a seus interesses e
injustos na pratica visto “a percep¢ao de que avangos tecnoldgicos zombavam da nocao
grociana de ‘direito comum’ conforme aplicado ao uso e exploracdo dos recursos do oceano”
(PIRTLE, 2000, p. 28, traducdo nossa). Por isso, em 1952, Chile, Equador e Peru
proclamaram soberania sobre um territério maritimo de 200mn. O Quénia, em 1971, sugeriu
ao Comité Consultivo Legal Afro-Asiatico o conceito de Zona Econdmica Exclusiva, o qual
foi apoiado por tais paises, que reivindicavam soberania somada a concessdo de direitos a
outros paises dentro dessa zona. Ja 0s paises com interesse na livre navegacdo, Estados
Unidos, Unido Soviética, Reino Unido, Franca e Japdo, juntaram-se para contrapor a
expansdo da soberania dos paises costeiros. Estes paises conseguiram seu objetivo
diplomaético: que a zona maritima ndo fosse um territério soberano, mas um territorio parte
das aguas internacionais dotado de alguns direitos para o Estado costeiro (BECKMAN;
DAVENPORT, 2012, p. 3-6).

Como ja mencionado acima, a CNUDM ampliou o espaco maritimo governado
nacionalmente — que antes de 1982 se limitava a trés milhas nauticas. Uma consequéncia
I6gica disto foi a diminuicdo do espaco maritimo disponivel para a livre navegacdo. Nos
espacos onde ha jurisdicdo nacional, efetivou-se uma série de regimes de navegacdo:
passagem inocente no mar territorial e no mar arquipelagico, passagem de transito em
estreitos de navegacdo internacional e passagem de transito por linhas arquipelagicas. Entre as
controversias desses regimes, algumas nagfes exigem a notificagdo prévia da passagem em
suas aguas territoriais, 0 que ndo esta consolidado na Convencdo — tendo sido motivo de
disputa durante as negociacbes (BATEMAN, 2007a, p. 39). A passagem de trénsito foi uma
vitoria dos paises interessados na liberdade de navegacgéo, ja que permite a passagem militar
em vias maritimas vitais, os estreitos. Os Estados em estreitos podem regular a salvaguarda da
navegacéo, a prevencgdo contra poluicdo, a atividade pesqueira e atos prejudiciais ao regime
aduaneiro nacional. Todavia, a regulacdo ndo pode afetar o livre transito de uma embarcacéo,
desde que esta esteja compactuando com o requisitado. Ademais, a publicidade de ameagas a
navegacdo é dever dos Estados que costeiam estreitos. No caso da passagem em linhas

arquipelagicas, estas sdo definidas pelo Estado arquipelagico, que detém soberania integral
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sobre 4guas nessa categoria®. A passagem pelas linhas arquipelagicas determinadas é ditada
por um regime proprio, em que h& mais liberdade de transito do que em &guas territoriais (no
qual o regime é de passagem inocente), e um cabo-de-guerra de interpretacGes ocorre entre 0s
Estados arquipelagicos e os usuarios das linhas de comunicacdo (BATEMAN, 2011b, p. 43—
44; KLEIN, 2011, p. 34-35).

O direito de regulacdo doméstica nas aguas territoriais € mais amplo, devendo apenas
respeitar o direito de passagem inocente de todas as embarcacOes e respeitar a nao
discriminacdo da origem ou destino do navio (KLEIN, 2011, p. 75). A passagem ¢é
considerada prejudicial se envolver atividades militares (inteligéncia, propaganda, etc.),
pesca, pesquisa cientifica, poluicdo, atos contra a aduana local, atos contra a comunicagdo ou
outras atividades ndo diretamente relacionadas a passagem da embarcacdo. Segundo o artigo
21 da Convencdo, a passagem inocente deve respeitar as regulacdes do Estado Costeiro em
matérias de salvaguarda da navegacgdo, protecdo a auxilios a navegacao, protecdo de cabos e
oleodutos, pesquisa cientifica, preservacdo do meio ambiente e dos recursos maritimos,
protecdo da pesca e atos contrarios as regulacfes da receita federal, (UNITED NATIONS,
1982). Ha que se considerar também o limite da area territorial com outros Estados, a partir
do qual se perde competéncia para impor regulacdes domésticas. Isso € mitigado por meio de
acordos bilaterais que concedem competéncia para terceiros paises de exercicio de imposicao
da lei (KLEIN 2011, 78). A regulacdo nas aguas territoriais também se relaciona com a
jurisdicéo do Estado portuario sobre 0s navios que desejam parar nos portos nacionais.

Outra consequéncia da ampliacdo do espaco maritimo foi a geracdo de uma nova gama
de direitos e deveres dos paises para com o0s oceanos. Talvez o principal direito consolidado
tenha sido o de exploragdo das riquezas, vivas ou ndo, da ZEE, inclusive de seu solo e
subsolo. E necessario diferenciar, entretanto, a linguagem da zona territorial e da zona
econbmica. Na primeira, os Estados possuem soberania em seu sentido pleno. No caso da
ZEE, os paises contam apenas com direitos soberanos. Assim, existe controle sobre os
recursos, mas ndo autoridade sobre a porcdo de aguas delimitadas. Na pratica, isso significa
regime de livre navegagdo e toda a gama de usos legais dos mares para 0s demais paises
(KRASKA; PEDROZO, 2013, p. 233-234). Em contrapartida aos direitos de exploracdo das

riquezas, consta a obrigacdo de gerencia-las, conserva-las e de evitar a superexploracéo dos

® As aguas arquipelagicas diferem das aguas territoriais e internas por serem englobadas pela linha de base

arquipelagicas, isto é, a linha que contempla todas as ilhas do arquipélago.
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recursos vivos. Essa obrigacdo se estende também para a preservacdo do meio ambiente
marinho.

Os paises costeiros contam, ainda, com a possibilidade de impor leis e regulacGes em
sua ZEE, por meio do embarque em navios e sua inspecdo para garantir seus direitos de
exploracdo exclusiva e para preservar 0 meio ambiente marinho. Da mesma forma, se um
Estado costeiro acredita que um navio violou regulacdes respeitantes aos padrdes de
prevencdo e controle de poluicdo, pode tomar as medidas necessarias caso 0 navio esteja
dentro do porto, inspecionar 0 navio caso este esteja em Aguas territoriais e requisitar
informacdes do navio para posterior averiguacdo caso este esteja passando em sua ZEE
(UNITED NATIONS, 1982, pt. XII (6), art. 220). Esse ultimo controle é derivado da
Convencdo Internacional para Prevencdo da Poluicdo por Navios de 1973, concluida no
ambito da IMO. Entretanto, os direitos nas ZEEs limitam-se a garantia de seus direitos de
exploragdo exclusiva: o transito internacional é desimpedido por mar e pelo ar. Klein (2011,
p. 89) cita 0 caso Saiga, julgado pelo Tribunal Internacional para o Direito do Mar, como
jurisprudéncia que ndo reconhece direitos de aprisionamento e imposi¢do da lei na ZEE sem
gue haja ameaca para a atividade econdmica do Estado costeiro. Na ocasido, um navio-tanque
com bandeira de Sdo Vicente e Granadina entrou na ZEE da Republica de Guiné para
abastecer barcos-pesqueiros. Guiné perseguiu e apreendeu o navio e sua tripulag¢do. O tribunal
reconheceu que a atuacdo do navio se conformava com os usos permitidos pela CNUDM em
ZEEs de terceiros paises. A Convencdo considera as ZEES como &guas internacionais;
portanto, valem as regras desse regime e os Estados costeiros devem respeitar o transito alheio
que ndo prejudique o ambiente marinho e econdémico da area. Além da pesca, outra atividade
em que o Estado costeiro consegue impor suas leis é a prevencao da poluicdo (KLEIN, 2011,
p. 93-97). De fato, a CNUDM restringe o0 uso da forca as condi¢des mais adequadas e seguras
possiveis

No exercicio dos seus poderes de policia previstos na presente Convencdo em
relacdo as embarcacOes estrangeiras, os Estados ndo devem pér em perigo a
seguranca [salvaguarda, conforme adotamos nesse trabalho] da navegacdo, nem
fazer correr qualquer risco a uma embarcagdo nem devem a conduzir a um porto ou

fundeadouro inseguro nem expor o meio marinho a um risco injustificado.
(NAGCOES UNIDAS, 1982, pt. XII(7) art. 225)

Apesar dessas recomendacdes legais, “[uma] nova norma do direito internacional
consuetudinario aparenta ter emergido, a qual permite que estados costeiros regulem a
navegacdo em sua ZEE, baseado na natureza do navio e de sua carga.” (DYKE, 2005 apud
KLEIN, 2011, p. 89-90, traducdo nossa).
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A respeito da soberania limitada dos paises em suas aguas jurisdicionais, a CNUDM é
ambigua (ou, pelo menos, ¢ interpretada como tal por alguns dos Estados que ratificaram a
Convencao) sobre a possibilidade de realizacdo de atividades militares por terceiros paises em
uma ZEE. A polémica em torno da navegacdo é causada pelo fato de que muitos paises, entre
0s quais China e Brasil, consideram que, em sua jurisdicdo maritima, ndo é permitido nem
atividades militares, nem pesquisas hidrograficas por terceiros paises (BOCZEK, 1988;
PEDROZO, 2010). A tensdo a respeito desta questdo foi exemplificada em 2009 quando o
navio da Marinha Americana USNS Impeccable, que alegou estar realizando operac@es legais
de mapeamento do solo maritimo, foi forcado por navios chineses a se retirar da ZEE das
ilhas Hainan. Posteriormente, 0 USNS Impeccable retornou com navios missilisticos para sua
protecdo. O incidente, entretanto, ndo passou do limiar diplomatico (PEDROZO, 2009). Os
paises com interesses na liberdade de atividades militares justificam-se precisamente com o
direito reconhecido na Convencéo de liberdade de navegacdo nas ZEEs (GENG, 2012, p. 25;
WILSON; KRASKA, 2009). Os paises costeiros alegam a necessidade de sua autorizacao
prévia. Entre as declaracGes do governo brasileiro no momento da ratificacdo da Convencao,
Ié-se o seguinte:

()] O governo brasileiro entende que as provisdes do artigo 301
proibindo “qualquer ameaca ou uso da forga contra a integridade territorial
de qualquer Estado, ou de outra maneira inconsistente com os principios do
direito internacional incorporados na Carta das Nag¢des Unidas™ se aplica,

em particular as areas maritimas sob a soberania ou jurisdi¢do do Estado
costeiro.

(1) O governo brasileiro entende que as provisdes da Convencéo néo
autorizam outros Estados a praticar exercicios militares ou manobras, em
particular aquelas que envolvam o uso de armamentos ou explosivos na
zona econdmica exclusiva sem o consentimento do Estado costeiro.
(UNITED NATIONS, 2013)

A polémica em torno das ZEEs ndo impede que haja uma corrida para o
estabelecimento de zonas maritimas sob a jurisdi¢cdo nacional. Na verdade, a possibilidade de
que estas funcionem como uma zona-tampdo politica, onde a a¢do militar pode vir a ser
proibida (a depender dos acontecimentos e do surgimento de um principio do direito
internacional consuetudinario), faz com que muitos Estados reivindiguem um territorio
maritimo que vai além daquele reconhecido como legal frente as exigéncias da Convencao.
Essa pratica ¢ chamada de “jurisdi¢do crescente” (creeping jurisdiction) e, para alguns,
significa que as ZEEs tendem a se tornar areas de soberania plena (KWIATKOWSKA, 1991,
p. 161). Outra razdo para desentendimentos é o potencial multiplicador que a existéncia de
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ilhas e outras caracteristicas maritimas naturais cria para o total da area sob direitos soberanos
de um pais. Assim, possui-las significa ampliar a zona exclusiva de explora¢do maritima. Por
isso, a importancia das ZEEs foi determinante para o surgimento de novas contendas
geopoliticas (BUSZYNSKI; ROBERTS, 2013). Elas acarretaram uma onda de
desentendimentos diplomaticos a respeito das novas fronteiras, devido ou a sobreposi¢fes de
jurisdicdo, ou a demandas excessivas por jurisdicdo maritima (BECKMAN, 2013; ROSEN,
2016). O Mar do Sul da China é hoje o exemplo mais preocupante de regido afetada por
sobreposicdes e reivindicagdes maritimas, onde seis paises’ reivindicam quatro agrupamentos
diferentes de ilhas® (RAINE; LE MIERE, 2013).

A auséncia de ratificacdo dos Estados Unidos é outro fator polémico sobre a CNUDM,
ja que este pais possui a marinha e o interesse maritimo comercial mais fortes e atrelados a
livre navegacdo. Os Estados Unidos ndo a ratificaram devido a oposi¢cdo dos congressistas do
partido Republicano, mesmo que haja apoio dos militares a adesdo a Convencdo (KRASKA;
PEDROZO, 2013, p. 245). Para estes, o tratado € a melhor alternativa de os Estados Unidos
garantirem a liberdade de navegacdo nos mares, com a participacdo em foros maritimos e
entidades criadas pela Convencdo (DUFF, 2005, p. 18). O pais ja realiza, dentro do Programa
de Liberdade da Navegacdo, incursdes frequentes a espacos que sdo legalmente aguas
internacionais, mas que sao contestados por Estados costeiros. Dai que a adesdo serviria para
incrementar a luta estadunidense contra a jurisdicdo insidiosa. A rejeicdo inicial dos Estados
Unidos, assim como de outros paises desenvolvidos, se deveu a Parte XI, referente a
atividades de mineracdo do solo maritimo. O presidente de entdo, Ronald Reagan, afirmou a
contrariedade a um regime que limitasse a capacidade de exploracdo desse ambiente
(UNITED STATES, 1982). Além disso, algumas vozes, como Donald Rumsfeld, temiam que
as demandas excessivas por territério prejudicassem a liberdade de navegacdo norte-
americana® (DUFF, 2005, p. 6). Entretanto, os Estados Unidos assinaram um acordo de
implementacdo da Parte X1 da Convengdo, cujo objetivo era fazer algumas alteracdes ao
texto. A participagdo norte-americana permitiu alavancar alguns de seus interesses que seriam
invidveis dada a ndo ratificagdo. O acordo, entre outras coisas, tornou-se mais orientado ao

mercado, com a obrigacdo de transferéncia de tecnologia submetida a condigdes deste e

China, Taiwan, Vietnd, Filipinas, Malasia e Brunei

Ilhas Paracel, Ilhas Pratas, Ilhas Spratly e Recife de Scarborough (ou Huangyan, em chinés)

Ja em 2003, depois dos atentados de 2001, o Departamento de Defesa, presidido por Rumsfeld, passou a
defender a adesdo a Convengdo com vistas a defender liberdade de navegacdo norte-americana para realizar
operacGes militares (DUFF, 2005, p. 18). Recentemente, entretanto, Rumsfeld demonstrou, com os
argumentos ja mencionados, ser contra a adesao (RUMSFELD, 2012)
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suprimiu a obrigacdo de financiamento da Autoridade responsavel pela mineracdo (JUDA,
2003, p. 255-257). Esse acordo foi enviado ao Congresso americano, onde jaz desde entdo, a
espera de aprovacdo (DUFF, 2005, p. 2). Sem a adesdo oficial, os Estados Unidos usam a
CNUDM tanto para questdes juridicas internas quanto externas, alegando que algumas das
provisdes do texto sdo principios aceitos pelo direito consuetudinario (DUFF, 2005, p. 10). A
favor da adesdo de seu pais, um comentador argumenta que os Estados Unidos ja seguem a
maior parte do tratado e que este corresponde a um regime adotado durante a ordem liberal
hegeménica americana (ALMOND, 2017). Entretanto, Pirtle (2000) afirma que o regime
favorece os Estados costeiros; portanto, contraria os interesses liberais estadunidenses.

A CNUDM também atua sobre a salvaguarda maritima. Esta “trata da salvaguarda de
navios e de instalacbes maritimas com o propdsito principal de proteger profissionais
maritimos e o ambiente marinho” (BUEGER, 2015b, p. 160, traducdo nossa). Nosso trabalho
segue Bateman, que considera que “salvaguarda maritima é parte da seguranca abrangente
[...]” (BATEMAN, 2010, p. 9, traducdo nossa). Apesar da relevancia da CNUDM, o
documento internacional mais importante nessa questdo € a Convenc¢do Sobre a Salvaguarda
da Vida no Mar (Safety Of Life At Sea Convention, SOLAS), criada no ambito da Organizacédo
Maritima Internacional (International Maritime Organization, IMO). A SOLAS da ao Estado
costeiro o dever e o direito de salvaguardar a navegacdo em suas aguas territoriais. Na esteira
dos atentados de setembro de 2001, a IMO e seus Estados-partes adotaram o Cédigo
Internacional de Seguranca de Navios e InstalacBes Portuarias (ISPS Code), em 2002, com
inicio efetivo a partir de meados de 2004, cujo objetivo era a padronizacdo técnica e de
seguranga da navegacdo (MCNICHOLAS, 2016, p. 92-93). O ISPS Code define os
parametros segundo os quais os Estados devem estabelecer niveis de seguranca, 0s quais
informam a probabilidade de incidentes. O Estado costeiro deve estabelecer os niveis de
segurancga e dar as devidas instrugdes para a protecdo dos navios. Além do ISPS Code, outras
secOes da SOLAS tratam das responsabilidades do Estado. O Capitulo V identifica os servicos
que os Estados devem prestar aos navios em sua jurisdicdo: avisos meteoroldgicos, servicos
hidrogréficos, fornecimento de rotas, sérvio de trafego, etc. Uma obrigacdo constante na
SOLAS ¢ a de prestacdo de busca e salvamento dentro das possibilidades das partes da
Convencdo. A entrada em servico, em 1999, do Sistema Global de Socorro e Seguranga
Maritima (SGSSM, com a ressalva de que “seguranc¢a” nao apresenta o sentido usado nesse
trabalho, mas equivale a “salvaguarda”) alterou definitivamente a pratica de salvaguarda da

navegacio. E um sistema integrado de comunicacdes por radio e satélite que exige a presenca
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em embarcagdes a partir de trezentas toneladas em viagens internacionais e facilita a troca de
informagdes de localizagcdo desse navio, evitando possiveis perdas de contato em caso de
acidentes (INTERNATIONAL MARITIME ORGANIZATION, c2018). Ressalva-se que,
conquanto seja dever do Estado costeiro a prestacdo de servigos relacionados a navegacao em
suas aguas territoriais, as regulacdes concernentes ao Estado costeiro para a salvaguarda da
navegacdo nao se aplicam a navios militares e governamentais, mantendo-se reservado, para
estes, o direito de passagem inocente.

Similarmente, apds os atentados terroristas de setembro de 2001, a IMO propds o
Sistema de Identificacdo Automatica (Automatic Identification System, AIS) e o sistema de
Identificacdo e Rastreamento de Longo Alcance (Long Range Identification and Tracking
System, LRIT) (MURPHY, 2008). O AIS é um transponder implantado em navios que envia
automaticamente sinais para outros navios e instalacdes costeiras nos arredores. Dessa forma,
0 sistema apresenta o posicionamento de todos os navios de grande porte, bem como outras
informacdes relevantes, e facilita a comunicacdo para mensagens de seguranca, salvaguarda e
busca e salvamento. Um dos problemas associados com esse sistema e que despertou a
desconfianca de paises e comandantes de navios é 0 uso dessa transmissdo por atores mal-
intencionados, como piratas, para o rastreamento de possiveis alvos (MURPHY, 2008, p. 16).
Ja o LRIT detecta e identifica navios em escala global com objetivos de seguranca; portanto, é
de extrema valia para Estados costeiros, portuarios ou de bandeira. O sistema “da a Estados
costeiros acesso a informacdo sobre 0s navios que estdo a caminho de seus portos e outras
instalacBes ou que simplesmente estdo em transito rente a sua costa.” (PINIELLA; RASERO
BALON, 2015, p. 21, tradugéo nossa). Cada Estado escolhe a quem seus navios se reportam,
se a um centro nacional, regional ou internacional por meio de intermediarios comerciais.
Esse sistema responsabiliza navios a enviarem dados referentes a sua navegagédo e Estados-
partes da Convencédo SOLAS a receber tais dados, sendo que 0s navios sdo protegidos contra
0 uso de suas informagdes confidenciais. O sistema funciona gragas a obrigatoriedade de
navios acima de 300 toneladas em contarem com terminais de satélite (desde a implantacéo
do SGSSM). A época das negociacdes para sua adogio na SOLAS, as dificuldades giraram
em torno de um possivel uso das informacg6es, por Estados costeiros, para impedirem a livre
navegacdo em suas aguas e dos custos em criar Centros Nacionais de Dados (MURPHY,
2008, p. 19).

Um importante regime, relacionado a salvaguarda maritima, é o Controle do Estado do
Porto. Trata-se da inspecdo de uma amostra representativa de navios que chegam ao porto de
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um Estado a fim de verificar se o referido navio condiz com as normas e regulamentagdes
internacionais. Segundo o regime da CNUDM, em suas aguas territoriais os Estados possuem,
“com muito poucas ressalvas”, poderes inquestionaveis para gerir o transito de navios
comercias (KRASKA; PEDROZO, 2013, p. 416). Ainda que, conforme o Costume
Internacional, o Estado da bandeira se mantenha como o principal responsavel por averiguar
as condicOes de seus navios (porque é quem detém jurisdi¢do sobre um navio de sua bandeira
em aguas internacionais), esse regime aumenta a seguranca e salvaguarda do Estado portuario
(IMO, 2018a). O controle exercido torna-se ainda mais relevante se se tem em mente a
predominancia contemporanea das bandeiras de conveniéncia — relagdo entre Estado e
proprietario do navio em que o primeiro imp8e poucas restricbes e exigéncias sobre as
condicdes e tributacdo devidas (KASOULIDES, 1993). Apesar desse possivel choque de
legislacBes

N&o ha conflito no direito internacional entre a autoridade do estado portuério sobre

um navio visitante e a autoridade do estado da bandeira a respeito desse navio. O

direito internacional é claro em que a autoridade do estado portuario é superior

aquela do estado da bandeira enquanto o navio estiver em porto (MCDORMAN,
2000, p. 211, tradugéo nossa)

O Controle do Estado do Porto, todavia, ndo é um regime global, visto que cada regido
conclui seu proprio acordo, geralmente na forma de um Memorando de Entendimento. O
Memorando de Paris foi estabelecido em 1982 e a este se seguiram, cronologicamente, 0
Acordo de Vifa del Mar, da América Latina, 0 Memorando de Toquio, o Memorando do
Caribe, 0 Memorando do Mediterraneo, 0 Memorando do Oceano indico e Africa Oriental e 0
Memorando da Africa Central e Ocidental (MCDORMAN, 2000, p. 208). Os Estados Unidos
aplicam seu proprio regime aos navios que chegam aos seus portos por meio de sua guarda-
costeira. A escolha dos navios a serem inspecionados geralmente ocorre conforme a
verificacdo de variaveis de risco, como idade, ultima inspecdo e tipo de navio (PARIS...,
1982). Esses acordos permitem a coordenagdo regional a respeito de quais navios j& foram
devidamente inspecionados, gerando uma maior eficiéncia para a industria de fretes e
navegacao e para os proprios Estados.

A CNUDM nao eliminou as contradicdes historicas existentes na politica internacional
do mar. Na verdade, argumenta-se, sequindo Bateman (2011a) e Sherwood (2000), que a
CNUDM trouxe consigo novas contradicdes e reforgou as antigas. Estas sdo relacionadas a
dicotomia entre a liberdade de navegacdo (Mare Liberum) e a territorializacdo do espaco

maritimo (Mare Clausum). A ldgica internacional é bastante simples: paises com interesses
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comerciais maritimos intensos defendem a possibilidade de todo navio trafegar nos oceanos a
fim de manter seus ganhos; paises costeiros com interesses econdmicos reduzidos dao
prioridade ao controle de navios potencialmente perigosos em sua costa e defendem o
controle soberano sobre o mar. Os Gltimos incorporam os interesses individuais dos Estados
em detrimento dos direitos de todos. Os primeiros contemplam os direitos e deveres de todos
os interessados em detrimento do beneficio de um s6 Estado (KLEIN, 2011, p. 3). Exemplo
mais claro € o da Inglaterra, que, nos séculos XV e XVI, buscava o dominio sobre suas aguas,
mas, no século XIX, era a defensora por exceléncia da liberdade dos mares (HEUSER, 2017).
Ainda que tenha consolidado a normatizacdo do direito de navegagédo, a Convengéo trouxe
consigo uma nova realidade territorialista que exige a acdo do Estado costeiro para seu
beneficio proprio em detrimento das liberdades nos mares.

Em linhas similares, essa oposicdo se transferiu para a Seguranca Maritima na forma
de ambiguidade do conceito. Este pode tanto significar uma pratica inclusiva, em que a
seguranca de um corresponde a seguranca de todos, quanto uma préatica exclusiva, em que a
obtencdo de seguranca ocorre as custas da seguranca de outros atores estatais. Do ponto de
vista legal, a inclusdo significa a diminuicdo de direitos dos Estados costeiros em beneficio do
uso coletivo das aguas. Os direitos exclusivos impedem que o uso coletivo seja prejudicial a
um Estado em particular (KLEIN, 2011, p. 16). E necessario notar que ndo ha oposicio
tedrica polarizada entre Estados inclusivos e exclusivos porque todos os Estados costeiros tém
em maior ou menor medida que equilibrar esses interesses, ja que o interesse em garantir
soberania sobre uma porcao do mar costeiro € geral. Entretanto, quando se analisam 0s mares
regionais, ha dicotomia mais ou menos previsivel entre os Estados-costeiros, zelosos de seus
direitos exclusivos, e os Estados-usuarios, os quais buscam a liberdade do uso das linhas de
comunicagdo maritimas locais. (ROSENBERG; CHUNG, 2008).

Em outras palavras, a Seguranca Maritima traz como ambiguidade conceitual
intrinseca um lado cooperativo e outro conflituoso (TILL, 2012, p. 177). Por cooperativo,
entende-se as demandas pelo fim de ameacas comuns que sd&o mais bem solucionadas por
meio da cooperacdo. Nesse sentido a Seguranca Maritima deve apresentar problemas que,
guando atacados, ndo resultem em perdas para uns e ganhos para outros: 0s ganhos devem ser
socializados. A dimensdo conflituosa estd na incompatibilidade dos interesses nacionais
relacionados com o permanente equilibrio de poder entre os Estados. Isto significa que os
Estados ainda veem o mar como uma area de projecdo de poder, em que 0 avanco de uma

nacdo pode ser prejudicial a soberania, seguranca e até sobrevivéncia de outra. Raine e Le
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Miére (2013), por exemplo, enfocaram, em sua anélise da seguranca maritima do Mar do Sul
da China, o papel da variacdo da distribuicdo de poder em favor da China e das politicas desse
pais para o destino de seguranca da regido — conflituoso ou cooperativo.

Nessa linha, Till (2016) identificou duas “batalhas” para as marinhas modernas: uma
pelo dominio dos mares e outra pela seguranga maritima. A primeira seria conflituosa e a
segunda, cooperativa. O dominio dos mares equivale ao objetivo de Comando do Mar, ao
passo que a seguranca envolve apenas questdes inclusivas. Contudo, essa catalogacdo ignora
que a “boa ordem no mar” (TILL, 2009) ndo € necessariamente igual para todos. Continuando
no exemplo acima, dificilmente os chineses considerariam um estado de “boa ordem” as
frequentes incursBes estadunidenses em suas aguas jurisdicionais, mesmo que alegadamente
para conter ameacas ndo-estatais. E preciso reconhecer que Till tentou atribuir & ‘boa ordem”,
ou seja, a Seguranca Maritima, um viés inclusivo, visto que o autor contrap6s as ideias de
Estratégia Maritima tal qual classicamente abordadas, com as ideias da seguranca soft, de
cardter mais inclusivo. Entretanto, o proprio autor reconhece que, na pratica, o atributo
“dominio”, naturalmente conflituoso, ainda estd presente nessa moldura conceitual, ja que a
soberania sobre o mar vem ganhando em importancia na relacdo entre os Estados no ambiente
maritimo.

Essa ambiguidade também dificulta o entendimento sobre contra quem exatamente se
direciona a seguranca maritima. Ap6s 0s eventos do onze de setembro nos EUA, foi
necessaria uma reformulacdo do que se entende por Seguranca Maritima. Antes esta era
voltada para o uso da forca contra ameacas estatais, mas, com as mudancas estratégicas,
passou a designar também o interesse, geralmente compartilhado por todos os Estados, de
estabilidade do ambiente oceanico, pela salvaguarda e seguranca da exploracdo dos recursos e
da navegagdo maritimas (BATEMAN, 2010, p. 7-8; CORDNER, 2018, p. 33). Sua relacdo
com o conceito de Seguranca esta na dicotomia entre o que é tradicional — relacionado as
relacGes de poder e a sobrevivéncia do Estado frente a outros atores estatais — e as abordagens
que ampliam o tema para a securitizagdo de outros atores e outros fenébmenos, como 0 meio
ambiente e a pesca (RAHMAN, 2009).

Por isso, do ponto de vista das ameagas, a Seguranga Maritima € inerentemente
ambigua — e s0O deixa de ser se uma delimitacdo artificial do termo for imposta, ou seja, uma
deciséo deliberada da comunidade epistémica de que Seguranga Maritima é aplicavel apenas a
rivalidades estatais, ou apenas a atores ndo estatais. A ambiguidade advém do fato de que,

além da competicdo contra outros Estados, ha um extenso leque de ameacas que inviabilizam
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ou dificultam o uso e a exploracdo dos oceanos e, principalmente, da ZEE. Mesmo que
teoricamente exista diferenca entre atos acidentais (salvaguarda) e atos intencionais
(seguranca), na préatica estes dois conceitos sdo perfeitamente tratados conjuntamente, em
maior ou menor grau, pela forca que atua como guarda-costeira (CHAPSQOS, 2016, p. 63).
Segue que é dificil argumentar a favor da limitacdo da analise das ameacas a gestdo das zonas
maritimas jurisdicionais a atos violentos intencionais: a geografia, a sociologia e a economia
sdo exemplos de condicionantes locais, regionais e nacionais que transformam fenémenos
ocorridos no mar em ameagas ao bom funcionamento maritimo.

Analiticamente, a solucdo de Till (2009, p. 16) foi a identificacdo de dois tipos de
Estados e, consequentemente, de marinhas: as modernas e as pds-modernas. As primeiras
representam o componente exclusivo, a variante hard da estratégia maritima e se ocupam da
preparacdo para o conflito contra outros Estados. Ja as p6s-modernas sdo sistémicas, no
sentido de que sua atencdo estd voltada para a preservacdo do sistema econdmico mundial
baseado no comércio maritimo. Séo essas Ultimas que praticam mais intensamente a “boa
ordem no mar”, que ¢ a manutencdo de um ambiente propicio para os diversos usos do mar.
Essa classificacdo, no entanto, falha com o caso mais importante — os Estados Unidos. Este
pais €, simultaneamente, 0 mais interessado na seguranca sistémica do comércio maritimo
global e a mais moderna das marinhas, sendo a mais bem preparada no mundo para a guerra
interestatal.

Uma das consequéncias dessa ambiguidade é que existem problemas na Seguranca
Maritima que sdo mais “intragaveis” do que outros, porque afetam areas sensiveis como a
soberania nacional, a integridade politica e a posi¢do estratégica das nacdes (BATEMAN,
2011a; HAO; QINGHONG, 2016). Os problemas de seguranca tradicionais no Mar Negro,
por exemplo, estdo impedindo a solucdo de questdes “novas”, de carater inclusivo, Visto que
estas sdo “em ultimo caso dependentes de relacbes cordiais [...] ou pelo menos o
reconhecimento de interesses comuns” (SANDERS, 2017, p. 24, traducdo nossa). Foi com

essa dicotomia em mente que Murphy argumentou que

[...] as demandas da competicdo interestatal e a possibilidade de um engajamento
marinha-marinha podem diminuir o foco em seguranga maritima. A pressuposicao,
em outras palavras, de que seguranca maritima trata de uma preocupacao que todos
os estados compartilham e que pode, portanto, aproxima-los para que se encontre
solucBes para problemas comuns sera testada e pode se mostrar equivocada.
(MURPHY, 2012, p. 176, tradugdo nossa).

Onde essas questdes ndo sdo impactadas, a cooperacéo e a resolucdo do problema séo,

em principio, menos problematicas. Os problemas em que existe relativa convergéncia de
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interesses compreendem a pirataria, o terrorismo, auxilio humanitério, entre outros e geram
problemas em &reas de interesse convergente. Uma das dificuldades tedricas é compreender o
vetor dessa correlacdo: se a cooperacdo em areas de interesse comum é um catalisador para a
resolucdo dos problemas intragaveis, por meio do transbordamento de praticas cooperativas,
ou se a resolucdo dos conflitos interestatais € uma condi¢do para viabilizar praticas
cooperativas. Enquanto o exemplo do Mar Negro sugere que, sem a resolucdo de problemas
tradicionais, ndo ha possibilidade de cooperacédo, a tese central de Klein (2011) é que, se
entendida apenas como 0 conjunto de ameacas ndo-tradicionais, a Seguranca Maritima
promove o direito inclusivo dos oceanos em detrimento da exclusdo uma vez que as ameagas
que afetam todos os Estados geram aumento dos interesses inclusivos e, consequentemente,
desses direitos. Mesmo que ndo leve a solucdo dos impasses de questbes tradicionais e
interestatais, a perspectiva inclusiva seria capaz de atenuar os interesses nacionais em
beneficio do sistema maritimo.

Todavia, mesmo quando h& esse interesse, cada pais pode ver os problemas de
seguranca maritima de forma diferente porque estes ndo ameacam de forma igual cada
Estado. Isso é assim porque a seguran¢a maritima é composta nao sé pela dimenséo politica,
mas também geopolitica. Isso significa que os Estados, ao projetarem seus objetivos de
Seguranca Maritima, levam em consideracdo sua realidade geografica. Visto que esta é
especifica a cada sociedade, a consequéncia da relacdo entre os dois conceitos é que cada pais
possui uma visdo particular de seguranca maritima (GERMOND, 2015b). Ameacas mais
préximas geograficamente ou mais diretamente relacionadas ao interesse nacional sdo vistas
com mais seriedade. As ameagas mais abstratas, remotas e indefinidas, como as de seguranca
maritima, sao piores para a geracao de aliancas duradouras (HOLMES, 2012, p. 106).

O reflexo mais aparente da ambiguidade natural de Seguranga Maritima é a
dificuldade em conceituar o termo consensualmente. Bueger (2015b) sintetizou a questdo ao
identificar duas vertentes possiveis para a definicdo: a Seguranca Maritima costuma ser
definida de forma polarizada, negativa ou positivamente. A definicdo positiva remete ao
estado pretendido, ou aquilo que deve estar presente no ambiente maritimo, “a boa ordem no
mar” (TILL, 2009). Aqui o conceito pode ser entendido por seu viés normativo, uma
definicdo positiva por conter aquilo que deve estar presente no ambiente maritimo, isto é, a
“boa ordem”. Esta pode ser afetada por tudo, desde Estados hostis até problemas ambientais.
O viés sistémico dessa definicdo é deixado claro pelo fato de que a ordem dos oceanos nao é

relacionada apenas a uma regido ou Estado, mas a todos que trafegam pelo local. A outra
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definicdo é negativa. A ontologia do conceito é interpretada pelas ameacas objetivas que o
compdem. Neste caso, vincula-se mais diretamente com o conceito de Seguranga e significa a
auséncia de ameacas vindas do mar (KLEIN, 2011, p. 11). O fato é que, independentemente
da conceituacdo, o principal objetivo dos analistas sempre é o de partir dai e extrair o conjunto
de ameacas e as necessarias solugoes.

Essa variedade de definigdes naturalmente faz com que cada abordagem analise
Seguranca Maritima com focos diferentes em mente. Cada foco, por sua vez, implica a
utilizacdo de conjuntos diferentes de conceitos para sustentar o argumento. Kraska e Pedrozo

conseguiram contemplar satisfatoriamente essa complexidade:

Qualquer definicdo de seguranca maritima, entretanto, deve, pelo menos, incluir
todos 0s quatro elementos de poder nacional que constituem “DIME”— meios
diplométicos, de inteligéncia ou informagdo, militares e econdmicos. Além dos
aspectos marinhos ou ocednicos de “DIME”, a seguranca maritima pode envolver
interesses ambientais ou culturais Além disso, ha dificuldade em separar
salvaguarda maritima de seguranga maritima, e os dois conjuntos de atividades, que
se desenvolvem independentemente, se tornaram interligados. A divisdo entre
direito dos oceanos e politicas dos oceanos ou direito do mar e politica dos oceanos
também se tornou borrada.

Em muitos aspectos, a fusdo de seguranca maritima e salvaguarda maritima
é inevitavel. Os regimes legais que regulam cada atividade sdo menos distintos hoje
do que no passado e agora compartilham objetivos comuns e mutuamente
fortalecedores. [...] A economia mundial depende de um sistema de transporte
maritimo livre e seguro. O regime de comércio “just in time”, por exemplo, aparenta
absorver apenas uma semana de interrupgdo antes que consequéncias desastrosas
resultem. O fortalecimento da salvaguarda e seguranca no dominio maritimo gera
uma cascata de beneficios, transbordamentos e externalidades positivas [...]”
(KRASKA; PEDROZO, 2013, p. 5-6, tradugdo nossa)
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Figura 2 - A matriz da Seguranca Maritima

AMBIENTE MARINHO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

SALVAGUARDA MARITIMA ECONOMIA AZUL

Acidentes Poluigdao Contrabando

Mudangas

Atos climaticas

terroristas SEGURANCA Pirataria Pesca llegal

MARITIMA

Proliferagéo de
armas Disputas Trafico
interestatais Humano

RESILIENCIA
PODER MARITIMO

SEGURANGCA NACIONAL SEGURANCA HUMANA

Fonte: adaptado de Bueger (2015b, p. 161).

Bueger constréi um diagrama, mostrado a seguir na Figura 2, em que 0 conceito
principal “Seguranga Maritima” é circundado por outros que, em conjunto, demonstram as
diferentes dimensdes que o conceito central pode tomar: “Desenvolvimento Econdmico”,
“Seguranc¢a Nacional”, “Ambiente Marinho” e “Seguranca Humana”. Todavia, para que a
conexdo com Seguranca Maritima seja efetivada, € preciso da intermediacdo de conceitos que
vinculam o conceito central com suas dimensdes: “Economia Azul”, “Poder Maritimo”,
“Salvaguarda Maritima”, “Resiliéncia”. Assim, Bueger (2015) conclui, Seguranca Maritima é
o facilitador dos mais diversos conceitos relacionados a atividade humana no mar. Como
interpretou Beirdo (2017, p. 247), hd um aspecto convergente, porque estes sdo facilmente
acomodados na semantica ampla daquela, e um aspecto divergente, visto que aquela se refere
“a acdes no mar que afetam toda navegacao comum, [mas também] envolve outros assuntos”.

Essa breve revisdo sobre Seguranca Maritima nos demonstra a dificuldade em obter
uma conceituacdo precisa e bem talhada de sua esséncia. Assim como a realidade — quer
dizer, a praxis politica — ndo restringe suas praticas por problemas de ambiguidade e multipla
significacdo (e pode-se argumentar que inclusive se beneficia disso), esse trabalho ndo tem
por objetivo escolher uma definicdo, muito menos propor uma capaz de sobressair em relacao
as demais. Seguranca Maritima € compreendida em seu sentido polissémico e
instrumentalizada — com todos os desafios que dai derivam — a partir deste. Bateman (2010)
identificou que as varias dimensdes da Seguranca Maritima abrangem a manutencdo da ordem
no mar (ou seja, a inexisténcia de ameagas), a salvaguarda do comércio maritimo, 0s servicos
de resgate e navegacdo, a protecdo ambiental, o compartilhamento da situagdo do ambiente
maritimo e a cooperagdo regional. Da analise anterior, de fato, ha subsidios para crer que
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todos esses fendmenos sdo abarcados pelo que se entende por Seguranca Maritima
(incluiriamos ainda o uso sustentavel de recursos vivos ou ndo, como a pesca, nesse amplo rol
de atributos). Consequentemente, a gestdo da seguranca maritima deve considerar, partindo
do contexto nacional e das necessidades politicas, cada um desses fatores no momento de

exercer a governanga de sua zona jurisdicional maritima pelos meios adequados.

2.4 GOVERNANCA MARITIMA E SUAS CONDICOES DE POSSIBILIDADE

Neste momento do trabalho, o que estd em jogo é entender como os Estados podem
alcancar a seguranca maritima para viabilizar todo seu potencial maritimo. Bueger traz que
“os beneficios dos portos, litoral e zona econdomica exclusiva de um pais s6 podem ser
realizados no ambito da boa governanga maritima” (BUEGER, 20154, p. 39, tradugdo nossa).
A seguranca nas aguas jurisdicionais s6 pode ser alcancada por meio da governanca desse
espaco porque sem ela da-se espaco para que atores ndo-estatais e estatais cubram os vazios
de poder e utilizem essas aguas para a¢oes que prejudiquem o aproveitamento das riquezas ali
presentes (BUEGER, 2015a). Para que a governanca exista de fato, os Estados precisam que
instituicBes politicas benéficas aos interesses nacionais abranjam a area da ZEE juntamente
com 0s meios materiais que facam essas instituicdes serem respeitadas e suas diretrizes
executadas na pratica. Para que existam, as instituicbes e 0s meios navais precisam da
iniciativa unilateral do Estado, com a formulacdo de politicas maritimas, da acdo conjunta dos
Estados interessados, com regimes e coordenacdo internacionais, ou da construcdo de
capacidades resultantes de assisténcia e cooperacdo internacionais.

Governanca global é governar sem um governo central assuntos que impactam, se néo
todos, muitos dos Estados nacionais existentes'® (FINKELSTEIN, 1995, p. 369). Como 0s
Estados resistem em delegar a autoridades supranacionais a capacidade de execucgdo dos
marcos legais — mesmo quando se cria uma entidade nesse nivel, ela é submetida a
deliberagdes intergovernamentais, como é o caso da Autoridade Internacional dos Fundos
Marinhos criada para gerir o subsolo maritimo — o direito internacional ndo funciona mais do
gue como uma moldura (ABBOTT; SNIDAL, 2000). Assim, este ndo pode ser considerado
equivalente a governanca. Portanto, a CNUDM néo deve ser confundida com a governanca

maritima. Aquela facilita e promove esta, mas ndo a executa. Roe (2013, p. 169) interpretou a

10 A literatura classica de governanca global pressupde a participagao ativa e relevante de atores dos niveis sub,
supra e transnacionais; embora reconhegamos sua importancia, o nosso trabalho se prop6e a enfocar apenas o
nivel estatal.
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governanga maritima como as ‘“estruturas e relacionamentos que direcionam, controlam e
influenciam” eventos que transcorrem no mar, entre os quais, mais destacadamente, a
navegacdo com fins comerciais. Contudo, dada a definicdo acima sobre governanca global,
parece mais adequado diferenciar entre regime — a estrutura institucional (KRASNER, 1982,
p. 186; RUGGIE, 1975, p. 570) — e governanca, que tratamos como sindnimo de gestdo: a
execucao, por meio de entendimentos coletivos ou instituicBes, de praticas e politicas
nacionais e internacionais, ou de um “comportamento intencional” orientado para um objetivo
(ROSENAU, 1992, p. 4, 9). Diferencia-se de governo por ndo haver necessidade de uma
autoridade formal e central executando as politicas. Assim, a governanga maritima das aguas
internacionais envolve necessariamente o concerto das nag0es e outros atores, ao passo que,
nas ZEEs, o termo governanca € apropriado porque ndo ha soberania estatal sobre essa area
que justifique falar em governo: a politica estatal deve levar em consideracao outros atores e
instituicOes supranacionais fora de sua alcada. Essa perspectiva vai na contraméo de
argumentos hegemonicos para a governanca dos oceanos, Visdo segundo a qual as
capacidades materiais de um pafs sdo suficientes para assegurar a boa ordem maritima*!
(DINGWERTH; PATTBERG, 2006).

Entre as especificidades da governanca maritima estad a complexidade da missdo de
gerir a seguranca maritima. Essa complexidade resulta da transnacionalidade do ambiente
resultante do regime de Liberdade dos Oceanos, das maltiplas jurisdicdes que se sobrepdem,
da interconectividade das atividades realizadas no mar e do fato de que ndo ha fenémeno que
ocorra no mar que nao tenha um reflexo em terra, ou que ndo seja ele mesmo reflexo de uma
situagdo no ambiente terrestre (BUEGER; EDMUNDS, 2017, p. 1299-1302, 2017).

A interconectividade das atividades ilicitas decorre do papel da pesca ilegal como
canal de comunicagdo entre as diversas ameacas nao-estatais maritimas. As embarcacdes
utilizadas para a pratica de crimes geralmente sdo as mesmas usadas para a pesca (PERCY,
2016, p. 157). O tamanho reduzido e o baixo custo promovem este uso. Além disso,
pescadores podem migrar para praticas ilegais no mar, como ocorre com a pirataria, por
exemplo (COUPER; SMITH; CICERI, 2015, p. 174-209). Por isto, uma questdo juridica
potencialmente problemética é como o direito penal de cada nacdo lida com os crimes
maritimos. Caso ndo sejam devidamente repreendidos os criminosos podem retornar ou

migrar para outras atividades ilegais. Em relacdo ao Ultimo fator da complexidade da

1 para um argumento hegeménico ver Murphy (2007). O autor afirma que os Estados Unidos, na condicéo de
hegemon, deveriam adequar e preparar sua marinha para atuar contra as ameacas nao estatais, a desordem e a
territorializacdo do oceano, na medida em que isso vai ao encontro de seus interesses sistémicos.
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governanca, a relacdo umbilical dos ambientes terrestres e maritimos, essa afirmacéo
reconhece que os problemas maritimos ndo sdo isolados, resultam de processos sociais,
econémicos e politicos que se desenrolam em terra e tomam 0 mar apenas como uma
alternativa entre outras possiveis. Por exemplo, o trafico de drogas pelo mar é apenas uma
resposta a inexisténcia de outras alternativas de transporte em terra ou pelo ar (DUARTE,
2016, p. 186) e a pirataria na Somalia € uma consequéncia social da ma governanga em terra
(BUEGER, 2015a). Sdo essas caracteristicas da governanga maritima que alimentam a
abordagem a seguir, discorrida no restante dessa se¢do, de que a cooperacao e a coordenacdo
compdem o cerne de qualquer busca por ordem nas ZEEs.

Apenas recentemente a governanca dos oceanos tornou-se um tépico de interesse para
os Estados. Como regime, a navegacdo € reconhecida como livre em alto-mar pelo menos
desde o inicio da Idade Moderna. Similarmente, o reconhecimento do direito exclusivo de um
Estado sobre seu navio em aguas internacionais advém do Costume Internacional. Pelo menos
desde 1914, quando a primeira Convengdo SOLAS foi acordada, existe a tentativa de regular,
de forma mais incisiva, alguma acdo humana no mar. Anteriormente, apenas se detinha algum
controle sobre o limite de trés milhas, “além do qual estava o alto-mar, onde a liberdade do
alto-mar valia” (BATEMAN, 2005, p. 263, traducdo nossa). Durante o século XX, 0s novos
Estados gestados pelos processos de descolonizacdo na Africa e na Asia, percebendo os
prejuizos que arcavam com as Convengdes anteriores, participaram em peso e ajudaram a
promover a ideia de que parte dos oceanos deveria ser deixada sob a jurisdi¢cdo do Estado
costeiro. Inclusive, foram os paises em desenvolvimento os responsaveis em grande medida
pelas sessenta primeiras ratificagdes, necessarias para a entrada em vigor do texto. O discurso
da governanca dos oceanos foi impulsionado pela decisdo da CNUDM de deixar a cada
Estado costeiro a responsabilidade sobre uma série de recursos existentes no mar
(GERMOND; GERMOND-DURET, 2016). O risco de negligenciar esse ambiente € 0 vacuo
de governancga, o qual pode ser preenchido por outros paises ciosos dos recursos no local
(COZENS, 2010, p. 161). Como afirma Haydon, existem

As ramificacdes legais de ndo manter capacidade de controlar as atividades nessas
aguas [o mar territorial, a ZEE e a plataforma continental]. Tal falta de resposta [a
negligéncia] é percebida pela lei como uma aceitagdo tacita de que outros podem

usa-las como bem entendem, sem consideracdo ou respeito nenhum pelas fronteiras.
Isso é uma ab-rogacédo da soberania. (HAYDON, 2010, p. 9, traducdo nossa)

A gestdo dos oceanos, no sentido da seguranga, ocorre nos trés niveis: nacional,

regional ou internacional (BEIRAO, 2017, p. 247). Na verdade, essa caracteristica em si ja
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torna desafiadora a tarefa de gerir o espaco maritimo (GERMOND, 2018). A acdo nacional,
se se quer politicamente viavel, precisa se adequar a realidade da regido, reconhecendo 0s
interesses de atores vizinhos — e dos Estados-usuarios que trafegam por ali. Uma governanca
internacional de aguas regionais € complicada ndo so6 pelo tradicional confronto de interesses
entre navegacgdo e exploragdo, mas também pela dificuldade em se sustentar capacidades de
vigilancia e resposta por atores extrarregionais sem o comprometimento de atores locais. Por
isso, a desconfianca dos atores locais dificulta a coordenacdo multilateral, haja vista o
tradicional confronto politico entre Estados costeiros e Estados-usuarios. Um exemplo de
iniciativa que envolve ator extrarregional € a Regional Maritime Security Initiative, sugerida
em 2004, pela qual os Estados Unidos propuseram um plano de cooperacdo de seguranca
maritima para a Asia-Pacifico e, especialmente, para o Estreito de Malacca. A ideia era uma
acao conjunta por meio de patrulhas regionais, do compartilhamento de informac6es e de
consciéncia de situacdo maritima. Entretanto, os atores locais, notadamente Malésia e
Indonésia, dois dos paises costeiros ao Estreito de Malacca, mostraram-se reticentes quanto a
atividades extrarregionais em suas proximidades. Cingapura, dada sua préxima relacdo de
seguranca com os Estados Unidos, apoiou a inciativa (SONG, 2009).

Apesar dessa dificuldade, a governanca da seguranca maritima sistémica, ou seja,
internacional, desde o ano de 2001 é conduzida principalmente pelos Estados Unidos e seus
aliados, com a criagdo de instrumentos multilaterais de cooperagdo (BLACK, 2014, p. 168). A
pratica da multilateralizacdo para a conquista da seguranca do sistema econémico € o
reconhecimento da incapacidade dos Estados Unidos em realizar sozinho o policiamento
internacional dos mares, ainda que tenha condi¢Ges de liderar as respostas as ameacas
maritimas (SAMAAN, 2011).

A base das iniciativas € o Maritime Transportation Security Act, de 2002, uma
resposta unilateral desse pais contra a morosidade da IMO. A lei reforcou as medidas para
navegacdo em portos estadunidenses (MCNICHOLAS, 2016, p. 119). A partir dai, foi criado,
por exemplo, a Proliferation Security Initiative (PSI), acordo informal para a inspecao e
detencdo de navios suspeitos sob a bandeira das proprias partes ou de navios ancorados em
seus portos, e negacdo de passagem a aeronaves suspeitas. Esse acordo tem forte viés
geopolitico e, tendo sido criado no periodo de George W. Bush, é destinado a conter o fluxo
ilegal de armas dos Estados péarias. De uma perspectiva legal, o PSI apenas reafirmou
possibilidades ja tratadas por diversos acordos bi e multilaterais que reconhecem o direito de
navios suspeitos de transporte de cargas ilegais sob uma bandeira serem parados e
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inspecionados pela outra parte do acordo, inclusive em aguas internacionais (BYERS, 2004,
p. 529-530). Apesar disso, alguns paises questionam a legalidade de inspe¢des em aguas
internacionais e a possibilidade de limitar a passagem inocente. A inciativa, entretanto, é
endossada em sua maioria por paises desenvolvidos e seus efeitos sdo questionaveis
(DUNNE, 2013; LEWIS; MAXON, 2010).

Outras iniciativas americanas sdo voltadas para a seguranca das cadeias de suprimento
para o fluxo internacional de containers e sdo administradas pelo U.S. Bureau of Customs and
Border Protection, entidade subordinada ao Departamento de Seguranca Doméstica. A
Container Security Initiative (CSI), de implantagéo bilateral entre os Estados Unidos e outros
paises tem o objetivo de aumentar a seguranca do transporte de containers com vistas a
reduzir a possibilidade de terrorismo e transporte de armas de terroristas em navios com
destino aos Estados Unidos. Trata-se do uso de pessoal da Guarda Costeira estadunidense em
postos avangados nos portos das nagdes contratantes para que esse agente inspecione parcela
das cargas que se dirigem aos Estados Unidos (BANOMYONG, 2005). Além da CSlI, a
Megaports Initiative também promove a inspecdo de containers, inclusive realizando a
instalacdo de tecnologia de escaneamento, mas para procurar remessas de materiais nucleares
e radioativos. A Customs Trade Partnership against Terrorism (C-TPAT) incentiva
importadores norte-americanos e seus fornecedores a se registrarem no programa com a
devida documentacdo de sua cadeia de suprimentos, gracas a que passardo por menores
inspecdes de suas cargas (PINIELLA; RASERO, 2015, p. 20). Os importadores sob o regime
C-TPAT ja sdo responsaveis por mais de 50% das importaces para o solo norte-americano
(MCNICHOLAS, 2016, p. 122).

A resposta exclusivamente militar aos perigos maritimos foi a Combined Maritime
Forces, cujo teatro de operagdes é o Oceano Indico Ocidental, também liderada pelos Estados
Unidos, que conta com participacdo voluntéaria de outros paises, notadamente ocidentais, mas
também paises da peninsula ardbica. A Forga-Tarefa 150 foi estabelecida em 2002 como
resposta ao risco de ataques terroristas na regido (COMBINED MARITIME FORCES,
2010a). A progresséo de incidentes piratas forcou o estabelecimento em 2009 da Forga-Tarefa
151, uma nova coalizdo que oferecesse a moldura operacional e legal para o combate a
pirataria (UNITED STATES NAVY, 2009). Além destas, a Forca-Tarefa 152 existe para
coordenar a seguranca da peninsula arabica e é composta principalmente de na¢fes da regido
sob comando dos Estados Unidos (COMBINED MARITIME FORCES, 2010b).
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Essas medidas de protecdo das linhas de suprimento internacionais, criadas pelos
Estados Unidos com vistas a garantir sua propria seguranca domestica, contribuem de forma
limitada para a governanca maritima. Em primeiro lugar, a PSI sofre com a relutancia de
paises em participarem. Segundo, essas medidas sdo exclusivas para o transito que tenha os
Estados Unidos como destino ou origem, ignorando medidas para o restante da linha de
suprimentos global. Terceiro, sdo centradas no combate a proliferacdo de armas nucleares e
do terrorismo, ameacas que ndo correspondem necessariamente a uma preocupacao
homogénea de seguranca maritima de todos os paises. Finalmente, ndo sdo lastreados por
regimes internacionais, porque nao ocorrem sob normas e principios compartilhados que
informam os procedimentos e tomadas de decisdo dos atores envolvidos. Sdo politicas que

induzem sua obediéncia do potencial econémico do comércio com os Estados Unidos.

2.4.1 Politicas e estratégias maritimas e cooperacao

Somando-se a essas dificuldades, pode-se afirmar que a CNUDM, por meio da proto-
territorializacdo de espacos maritimos, estabeleceu uma moldura conceitual nacionalista para
a gestdo dos oceanos (BATEMAN, 2005, p. 265). O estabelecimento das ZEEs colocou sob
0S governos nacionais a responsabilidade de controlar a &rea maritima designada em pelo
menos parte dos assuntos que ali se desenvolvem:

O estado costeiro tem responsabilidades administrativas a respeito dos recursos e do
ambiente fisico da ZEE, responsabilidade devida tanto a sua prdpria populacdo

quanto, sob os termos do direito internacional dos oceanos em evolucdo, a
comunidade mundial em geral (JUDA, 1987, p. 309, tradu¢do nossa).

No que se refere a governanca nacional da ZEE, aquela corresponde as praticas
individuais tomadas na forma de politicas maritimas com o fim de gerenciar os recursos, 0s
atores presentes no ambiente e as ameagas ao uso desta zona para o beneficio nacional. A
politica maritima precisa ser percebida para alem da seguranga, como um instrumento para
viabilizar e efetivar a extracdo dos ganhos originados do mar em todas as suas dimensoes,
sendo um dos elementos fundamentais da estratégia maritima (BATEMAN, 2010, p. 211).
Politica maritima, entdo, é o conjunto de medidas adotadas pelo governo para a gestdo,
exploracdo, navegacdo etc. do ambiente maritimo, atentando em que as politicas de seguranca
maritima s@o apenas um componente — se bem que centrais — da politica maritima. Esta
precisa levar em consideracdo as caracteristicas principais do setor maritimo: a predominéncia

dos Estados nacionais em sua formulacdo, a sua fundamentacdo nas praticas e
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regulamentagdes das instituigdes internacionais, o envolvimento dos mais variados atores, a
centralidade das empresas de frete e a primazia da dindmica sobre a estaticidade no setor
(ROE, 2013, p. 170-172). Ja a gestdo especifica da seguranca maritima exige “um processo
de organizacdo das instituicdes de um governo em torno de papeis especificos de seguranca
maritima e, depois, de certificacdo de que essas instituicdes sdo capazes de realizd-los”
(SHEMELLA, 2016, cap. 5, paragrafo 3, tradugdo nossa). Sao requisitos para sua efetividade
a protecdo das infraestruturas relacionadas ao ambiente maritimo e de toda a zona
jurisdicional, além da execuc¢do das boas praticas internacionais relacionadas a navegacéo e a
salvaguarda das embarcacdes (BATEMAN, 2005).

Por isso, Juda (1987) estabeleceu alguns dos passos necessarios para que os Estados
promovam a gestdo de sua zona maritima jurisdicional. A gestdo precisa comecar pela clara
delimitacdo de sua area geogréafica de atuacdo. Por exemplo, Bateman (2011b, p. 181) notou a
importancia das pesquisas hidrograficas para a capacitacdo dos Estados em gerenciar sua
ZEE. Essa pesquisa da os dados necessarios para o conhecimento geografico, topografico e
hidrografico do ambiente. A propria CNUDM ndo € definitiva a respeito dessa atividade e a
possibilidade de ela ser realizada na ZEE de terceiros paises. O fato é que, para o
conhecimento da realidade maritima local, essa atividade é imprescindivel. Contudo, essa
etapa inicial pode ser em si mesma politicamente problematica gracas as numerosas contendas
existentes por porc¢des territoriais dos oceanos. Ja sem reivindicagcdes concorrentes, impera
seguranca politica e juridica para a administracdo. Outras etapas envolvem o conhecimento
dos recursos presentes na area em questdo e dos usos que o pais faz do ambiente. Esse
entendimento viabiliza a formacdo de objetivos nacionais que, em ultima instancia e em
termos gerais, correspondem ao uso e exploracdo do espaco maritimo para o beneficio
nacional. Para que o conhecimento seja integral, a cooperagdo entre as areas de conhecimento
precisa acontecer, cada uma com coleta de dados e informacdes especificos para 0s oceanos
(POZO et al., 2010, p. 19).

A natureza do ambiente das ZEEs torna necessaria uma politica maritima integrada,
visto que politicas individuais terdo impactos em outros usos da zona maritima (JUDA, 1987,
p. 319). “Integragdo de politicas”, afirmam Stead e Meijers (2009, p. 321, traducdo nossa),
“diz respeito a gestdo de assuntos transversais na criagdo de politicas, que transcende a
barreira de areas politicas estabelecidas e que ndo corresponde as responsabilidades
institucionais de departamentos individuais”. Contudo, é preciso evitar a confusdo de que uma

Unica politica é capaz de agir da forma correta e desejada sobre questes muito diversas
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(MCDORMAN; CHIRCOP, 2012). Uma politica maritima bem-sucedida precisa levar em
consideracdo os atores que desempenham papeis na dindmica do ambiente em questdo, as
jurisdicOes de todos esses atores em cada area e suas relacdes (ROE, 2008, p. 17).

Em outras palavras, diferentemente de outros regimes de governanga, que existem
para tratar de um assunto, a governanga maritima lida com um s6 ambiente, mas com uma
miriade de fendmenos muito diversos entre si (GERMOND, 2018). A extracdo de recursos
vivos e de hidrocarbonetos, por exemplo, pode eventualmente entrar em conflito (ACKAH-
BAIDOO, 2013). Ainda assim, pode-se dizer que a integracdo impede que as conexdes entre
os diferentes aspectos do oceano sejam ignoradas. A politica integrada é mais necessaria
quanto mais 0 uso dos oceanos reforca essas conexdes e se politicas setoriais aparentam ter
problemas em uma perspectiva holistica. Afinal, o oceano é “[...] um sistema global
caracterizado por incontaveis interconexdes em que um distarbio em um componente pode
afetar todos os outros. Significa que o sistema oceanico precisa ser pensado como um todo
[...]” (TILL, 2009, p. 319, tradug&o nossa, grifo do original).

Por isso que, por um lado, para ser desejavel, uma politica maritima integrada deve ser
precedida de analise do resultado liquido, a qual é o reconhecimento da existéncia de custos
no processo de unificacdo da politica (UNDERDAL, 1980, p. 168-169). Por outro lado, para
ser efetivamente possivel, ela deve superar e resolver os provaveis conflitos de interesse que
surgirdo entre as partes interessadas (HOVIK; STOKKE, 2007).

Essa politica maritima integrada sera mais factivel se realizada por autoridade
executiva Unica para assuntos relacionadas ao mar ou, pelo menos, por agéncia que coordene
os esforcos maritimos. O conjunto de burocracias que se interessam pelos oceanos envolve
agéncias militares e civis, departamentos e ministérios do meio ambiente, da pesca, da Defesa,
das relacBes exteriores, do transporte, etc. Ademais, alguns paises contam com Autoridades
Maritimas, agéncias criadas para a execucdo da administragdo da navegacdo em suas aguas.
Esse conjunto de atores pede um organismo capaz de acomodar os diversos objetivos e
diminuir os conflitos burocraticos (BATEMAN, 2016a, p. 10-11). Também é preciso, com 0
fito de evitar agBes contraditorias, que os agentes politicos, burocraticos e operacionais
tenham bem definido quais as fronteiras de sua atuacao.

A complexidade do desafio de gerir a seguranca maritima torna apropriado o uso de
abordagens whole-of-government, uma vez que as respostas requerem capacidades que estdo

espalhadas em uma série de organizagbes (WILSON, 2016). Esse conceito surgiu como
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reacdo a fragmentacdo administrativa resultante da Nova Gest&o Publica*? (CHRISTENSEN;
LAEGREID, 2007). J& que a governanca da seguranca maritima nem sempre conta com
agéncias centralizadas e voltadas apenas para esse topico, € pertinente 0 enquadramento das
varias instituicbes de forma que estas coordenem suas respostas aos eventos a serem
combatidos (GENOVESE; WILSON, 2016, p. 427). Como a existéncia de planos que
contemplem todas as ameacas possiveis € dispendiosa, 0 que surge € a necessidade de um
“processo estruturado”, capaz de se adaptar ao evento em questdo (WILSON, 2016, 154).
Esses eventos, ou ameacas, dificilmente afetam apenas uma organizacdo e,
consequentemente, exigem acao coordenada, até porque a natureza transnacional das ameacas
e do ambiente maritimo exige acdo paralela da diplomacia, justica e Defesa, para ficar apenas
em alguns. Mesmo que sejam as forcas de seguranca maritima — na forma ou de guarda-
costeira, ou de marinha — que lidem mais diretamente com as atividades ilegais no mar, outras
agéncias também desempenham parcela desse combate. Essa coordenagdo entre agéncias, se
bem executada, facilita o tratamento da informacdo e aumenta a velocidade de resposta a
incidentes. Além disso, é preciso clareza institucional quanto as jurisdi¢cdes institucionais, de
forma que o agente de seguranca mais diretamente envolvido no policiamento, seja capaz de
identificar imediatamente os procedimentos legais e burocraticos a serem tomados diante da
identificacdo de um malfeito.

No entanto, a gestdo unilateral da ZEE é ainda mais dificultada pelo fato de que os
recursos marinhos nédo se restringem as fronteiras politicas estabelecidas. Além disso, o fato
de que navios podem ter portos de origem e destino diferentes e navegar sob a bandeira de um
terceiro pais torna ainda mais complicada a governanca da seguranca maritima. Politicas de
seguranga maritima sem algum tipo de regime regional sdo insuficientes — e vice-versa.
Algum tipo de regime regional ou multilateral pode ser necessario para a otimizagdo do
beneficio coletivo, caso contrario “ha tendéncia natural de maximizar a exploragéo de curto

prazo dos recursos sem zelo suficiente pela necessidade de longo prazo de conservagdo”

12 «g possivel resumir a preocupacdo central da Nova Gestdo Publica como a combinaco entre a flexibilizacéo
da gestdo e o aumento da responsabilizagdo da administragdo publica [...]Para concretizar os objetivos da
NGP, trés mecanismos sdo essenciais: a) A adogdo de uma administracdo publica voltada para resultados,
baseada em mecanismos de contratualidade [...] b) A contratualidade supde, ademais, a existéncia de uma
pluralidade de provedores de servicos publicos]...] c) Por fim, a combinacdo entre a flexibilizacdo da gestdo
burocratica e 0 aumento da responsabilizacdo da administracdo publica serd mais bem-sucedida caso
funcionem adequadamente os mecanismos institucionais de controle” (SANO; ABRUCIO, 2008, p. 66)
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(JUDA, 1987, p. 307). Da mesma forma, ameacas criminosas no mar tém demonstrado ndo
respeitar fronteiras, tornando a regionalizagdo da seguranca maritima a alternativa mais
apropriada. Outro risco é o de poluicdo do ambiente marinho. Se nao for tratado de forma
cooperativa, pelo menos a nivel regional, o esforgo nacional é passivo visto que a poluicéo,
assim como 0s recursos Vivos, nao respeita as fronteiras politicas.

Portanto, a gestdo conjunta do ambiente maritimo, para ser efetiva, precisa contar com
a cooperacdo dos atores envolvidos nos processos. Cooperacdo maritima envolve tudo aquilo
relacionado aos oceanos. Ocorre por meio da formacdo de regimes promotores de troca de
informacgdes, coordenacdo de praticas e procedimentos, educacgdo, treinamento e adocdo de
medidas técnicas em sintonia com Estados adjacentes e com a IMO. Bradford (2005, p. 64)
identifica dois niveis de cooperacdo possiveis em termos de seguranca: primeiro, uma
cooperacdo ampla, em que os Estados alteram suas politicas consoante as preferéncias de
outros Estados. Segundo, a cooperagdo operacionalizada, em que burocratas do segundo
escaldo tracam estratégias e politicas convergentes para 0 combate a ameagas comuns.
Geralmente, os organismos para cooperacdo operacionalizada sdo mais informais, voltados
para a solucdo de problemas e incluem outros atores além dos estatais. Os requisitos para a
efetiva cooperacdo, e para a pratica de construcdo de capacidades, conforme veremos abaixo,
sdo semelhantes aqueles em nivel nacional e incluem instituicBes, capacidades e arcabouco
legal. (BATEMAN, 2005). A Malsindo (patrulhas coordenadas entre Malasia, Cingapura e
Indonesia) e o Grupo de Contato da Pirataria na Costa da Somalia constituem-se como
cooperagOes operacionalizadas. O Férum Maritimo da ASEAN é um exemplo de cooperagédo
para nivelamento das preferéncias nacionais sobre os assuntos de seguranca maritima e de
construgéo de confianca.

Os desafios especificos da governanga por cooperagdo estdo no consenso das regras a
serem adotadas, a coordenacdo das politicas e dos procedimentos de seguranca maritima e da
supervisdo do respeito das regras por todas as partes. A coordenacdo, para acontecer, deve
estar permeada por relagdes de confiancga entre os atores (BUEGER, 2014, p. 9). As estruturas
cooperativas podem ser impostas de cima, por atores extrarregionais, ou de baixo, por
iniciativa dos Estados locais. No entanto, ha de se atentar contra o fato de que os regimes
podem ser entraves para a cooperacdo. Regimes sobrepostos e divergentes em suas
proposicdes conduzem as partes a comportamentos contraditorios do ponto de vista da
cooperacdo (STRUETT; NANCE; ARMSTRONG, 2013).
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Segundo um documento do grupo de pesquisa para Seguranca Maritima, SafeSeas,
“[...] estratégias e planos de seguranca maritima s3o aparatos uteis de coordenagdo”
(BUEGER; EDMUNDS, 2018, p. 12, traducao nossa). Do ponto de vista maritimo, estratégias
de seguranca maritima sdo ferramentas necessarias para superar a Cegueira Maritima.'®
Consoante Shemella (2016, cap. 5), a concepcdo de uma estratégia inicia com a identificacdo
das ameacas ao Estado e sua populacdo; em seguida a avaliagdo de risco € executada para que
se partilhe os recursos apropriadamente contra a ameaca maior. Dada a ameaca e 0S meios
disponiveis, procede-se para a selecdo dos fins politicos e dos objetivos operacionais. Estes
sdo executados por agéncias e ministérios, a partir da orientacdo dos propositos. Para a
coordenacdo dos objetivos operacionais, canais de comunicacdo interministerial facilitam o
dialogo interno. Finalmente, os métodos sdo os conectores dos fins e dos meios, do mais geral
ao mais especifico, e essa funcao torna-os mais suscetiveis a criatividade.

Nessa linha, a Unido Africana produziu o documento 2050 Estratégia Maritima
Integrada da Africa (2012). Nele, a organizacio objetiva a utilizacdo dos oceanos para
fomentar o desenvolvimento regional por meio de esfor¢os conjuntos (AFRICAN UNION,
2012, p. 11). Para isso, afirma a necessidade de enfrentar alguns dos problemas que travam o
desenvolvimento e o aproveitamento da Economia Azul. A iniciativa é apontada como um
dos primeiros “verdadeiros esforgos africanos para reclamar a agenda de seguranca maritima
do continente e mové-la além da agenda internacional contra a pirataria”
(STOCKEBRUGGER, 2014, p. traducdo nossa). Apesar de ser um documento de tom
precipuamente intencional, este contém algumas metas a serem cumpridas pela Unido
Africana e seus Estados membros. Entre as acGes estratégicas para alcancar 0s objetivos estdo
a criagdo da Zona Combinada Exclusiva da Africa, que promete ser “uma zona comum sem
barreiras” (AFRICAN UNION, 2012, p. 16). Além de ganhos econdmicos, essa iniciativa
promete o compartilhamento de informacdes entre os membros para facilitar a convergéncia
na protecdo maritima. Outro componente da estratégia € a cooperacdo entre agéncias
nacionais para a seguranca e salvaguarda maritima, por meio, por exemplo, do
estabelecimento de grupos de trabalho que reinam marinhas e guardas costeiras africanas.
Também de interesse para a seguranga maritima é a proposta de instalacfes fisicas para
facilitar a coordenacao operacional e potencializar a capacidade de resposta. Ainda que sejam

necessarios aprimoramentos (WALKER, 2017) e constatemos que os avancos africanos em

13 Seablindness, ou Cegueira Maritima, é um conceito que lida com a falta de visdo da sociedade e da politica
com o0s aspectos relacionados ao oceano, seja em termos de potencialidades, seja em termos de desafios
(BUEGER; EDMUNDS, 2017).
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seguranga maritima ocorrem menos por iniciativa regional do que pela presséo internacional
por medidas contra a pirataria (DIALLO, 2018), o documento avanga o arcabouco para que as
politicas maritimas conectem Seguranca Maritima e Economia Azul (SWANEPOEL, 2017).

Outro documento africano, a Carta de Lome, é ainda mais importante para a gestdo da
seguranca maritima africana (AFRICAN UNION, 2016). Diferentemente da Estratégia
Maritima, a Carta de Lomé é vinculante aos Estados-partes. O documento abrange a
seguranca e a salvaguarda maritima e responsabiliza os Estados, entre outras coisas, a
tomarem medidas de prevencdo e supressdo de crimes, organizarem estruturas e instituicdes
para coordenagdo e compartilhamento de informacgdes e reforgarem suas capacidades de
resposta e vigilancia do ambiente maritimo. A governanca da seguranca e da salvaguarda da
navegacdo coaduna-se com o esperado pelo regime da CNUDM por meio de cooperacao e
coordenacao nas zonas maritimas. Finalmente, o documento reforca o potencial da Economia
Azul como fonte de desenvolvimento e sustento. Ainda que muitas das dificuldades habituais
ocorram — falta de clareza em alguns pontos, compartilhamento de informacédo reticente,
paises que ainda ndo assinaram o documento (WALKER; BLEDE, 2016) —, os esforcos
africanos em dire¢do a uma governanca integrada — o nacional e o regional — de suas zonas
maritimas € mais um indicativo do surgimento de uma comunidade de seguranca maritima
africana e um impulsionador do desenvolvimento (BUEGER, 2013).

Assim como a Africa, a Unido Europeia busca a formagio de uma visdo integrada
sobre seguranca maritima (GERMOND, 2011). Dessa procura resultou a Estratégia de
Seguranca Maritima da Unido Europeia (2014). Embora mantenha a caracteristica do
documento africano de tom declaratério e intencional, ha o reconhecimento da necessidade de
cooperacdo, inclusive extrarregional com auxilio a construcdo de capacidades, entre 0s seus
membros para a gestdo do ambiente maritimo, o compartilhamento de informacdes, o
fortalecimento da capacidade de resposta e 0 preparo regionais. Conquanto com dificuldade
possam ser chamados de regimes (na verdade, sdo o que se propdem, estratégias) para 0s
oceanos regionais, a Estratégia Maritima africana e a Estratégia de Seguranga Maritima
europeia sdo instrumentais em demonstrar a conexdo existente entre a seguranga maritima, a
governancga dos oceanos e o desenvolvimento econdmico; enquanto evidencia que a ambigéo
dos objetivos para a seguranca maritima e 0 uso dos mares é melhor alcancado pela

cooperacao.
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2.4.2 Construcao de capacidades e instituicdes e reforma do setor de seguranca

Muito frequentemente, nacdes em desenvolvimento requerem, além da cooperagdo
regional, auxilio internacional para lograrem a implantacdo de capacidades e instituicdes de
seguranga maritima que viabilizem a concretizacdo da governanca. Onde os Estados ndo
apresentam as condicdes técnicas, materiais e institucionais para promover a seguranca de sua
ZEE, a seguranca maritima torna-se um problema ainda mais grave. Para contornar as
limitacGes materiais e institucionais, a pratica de construcdo de capacidades e instituicdes,
assim como a aplicacdo do conceito de Reforma do Setor de Seguranga Maritima (RSSM)
tornam-se imperativas. Programas voltados para essas politicas existem dentro de regimes
internacionais, mas também podem ser promovidos por organizacdes internacionais, paises
desenvolvidos, unilateral ou multilateralmente, ou podem ser acordados entre os proprios
paises em desenvolvimento para a ajuda mdtua na criacdo das capacidades e institui¢des.

Particularmente, a constru¢ao de capacidades e instituigdes € o conjunto de “atividades
que sdo direcionadas a capacitacdo de governos e comunidades costeiras para eficiente e
eficazmente governar e sustentavelmente explorar o dominio maritimo, incluindo aguas
territoriais e zonas econdomicas exclusivas” (BUEGER; EDMUNDS, 2018, p. 8, traducao
nossa). Esse tipo de cooperacdo € uma alternativa para paises mais desenvolvidos com
interesses em manter 0s mares regionais seguros para seu comercio a execucdo de custosas
operacdes internacionais de combate ao crime e imposicao da lei, visto que € de longo prazo e
sustentavel (BUEGER, 2014, p. 1). Sdo programas que funcionam como mecanismos que
repassam a agenda de seguranga aos atores locais (BUEGER; EDMUNDS, 2017, p. 1294). A
ideia, de uma perspectiva do doador, ¢ que “Quanto mais os estados costeiros na regiao
consigam fazer para proteger suas aguas territoriais € Zonas Econémicas Exclusivas, menor
sera 0 peso sobre as forgas navais internacionais para proteger 0 CcOmMércio
global.”(TRELAWNY, 2013, p. 51, tradugdo nossa). O objetivo geralmente ¢ o auxilio a que
paises, ou grupo de paises, gestem forcas navais com equipamentos e recursos humanos
capacitados para a garantia da lei e da ordem maritima e instituices, na forma de leis,
praticas e procedimentos, que contextualizem e viabilizem as a¢des cotidianas dessas forcas.

Entretanto, ha algumas dificuldades e desafios na implantagdo dessas iniciativas.
Bueger (2014, p. 2) realizou um estudo para extrair as licbes apreendidas com os projetos de
construcdo de capacidades que buscam combater a pirataria na costa somali. O autor
identificou, entre os problemas, lacunas de capacidades negligenciadas, sobreposicdo de



56

esforgos, falta de clareza em relacdo as prioridades e dificuldade de coordenagdo. Jacobsen
(2017) apontou que a complexidade dos fendmenos relacionados a Seguranca Maritima,
embora reconhecidos por todos os atores envolvidos, ndo sdo considerados na formulacao
dessas politicas. Isso faz com que o problema seja enfrentado por uma viséo estreita, unifocal,
menos concebida pelas necessidades dos receptores do que pelas capacidades de que o
ofertante dispde.

O Japdo é um exemplo de pais cuja politica de seguranca maritima se sustenta sob a
pratica da cooperacdo operacional e da construcdo de capacidades. Entre as missdes
reconhecidas pela Guarda Costeira Japonesa, a “conexdo dos mares” reconhece que a
instituicdo esta ligada a outros paises pelo uso dos oceanos. Por isso, € inevitavel que suas
tarefas sejam executadas e permeadas pela cooperacdo (JAPAN, 2017, p. 10). Para isso, 0
Japdo é um dos paises mais ativos na promocao da colaboracdo internacional (SATO, 2007).
Tomou a iniciativa de realizar o Forum das Guardas Costeiras do Norte do Pacifico em 2000 e
foi o proponente do ReCAAP: como visto, este é hoje um dos pilares da cooperagdo na Asia-
Pacifico para a seguranca maritima por ter estabelecido um centro de compartilhamento de
informacBes. O Japdo usa esse acordo para sua pratica de auxilio para a construcdo de
capacidades, ao passo que a assisténcia por equipamentos é realizada por canais bilaterais
(SATO, 2007, p. 4). A construcdo de capacidades tambem é levada a cabo por meio de cursos
de preparagdo, ministrados pela Guarda Costeira Japonesa, para forcas responsaveis pela
seguranca maritima asiatica. Além disso, organiza cursos e seminarios voltados para a
seguranca de portos, frequentados por agéncias de todo o mundo (MARINHA..., 2017).
Soma-se a isso a preferéncia do pais por ajuda civil, ao invés da preferéncia militar de outras
poténcias, 0 que torna sua proatividade mais bem aceita na regido (SATO, 2007, p. 9).

A iniciativa estadunidense para constru¢do de capacidades teve um novo marco,
primeiro, com o plano da Marinha de Mil Navios (Thousand Ships Navy), proposta de acéo
conjunta dos Estados Unidos com seus aliados para a seguranca dos mares e que mais tarde
evoluiria para a Global Maritime Partnership Initiative e, segundo, com a Cooperative
Strategy for the 21st Century Seapower (TANGREDI, 2010). Essas iniciativas tinham como

premissa a proposicdo de que os Estados Unidos ndo seriam capazes de realizar a seguranga

¥ Em 2015, os Estados Unidos reeditaram a Cooperative Strategy. O documento mantém uma visdo de
Seguranca Maritima que exemplifica sua concepcéo tradicional, isto &, de um conceito que se relaciona com
Poder Maritimo, Comando do Mar e conflitos interestatais. Mesmo assim, ha referéncias as ameacas
transnacionais e o potencial da cooperagdo e construcdo de capacidades de outros paises (UNITED STATES,
2015).
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maritima de todo o comércio global por conta prépria. Assim, em 2013, o pais anunciou a
Southeast Asia Maritime Law Enforcement Initiative que se comprometeu a doar US$ 25
milhGes para a capacitacao das forcas de seguranca maritima de Indonésia, Malasia, Filipinas
e Vietnd e, meses depois, US$ 250 milhdes adicionais de ajuda foram anunciados, inclusive
com a doagdo de embarcagdes da Guarda-Costeira dos Estados Unidos para as Filipinas.
Outra assisténcia material é aquela para a efetivacdo do Dominio de Consciéncia Maritima,
por meio de radares e estacOes, para Tailandia, Indonésia, Filipinas e Malasia (BRADFORD,
2016). Ademais, os Estados Unidos promovem exercicios multi e bilaterais para o
aprimoramento das capacidades. O Cooperation Afloat Readiness and Training existe desde
1995 e, de forma bilateral, incita a “cooperagdo regional, a promog¢ao do entendimento entre
as marinhas participantes e o desenvolvimento continuado do preparo operacional das forcas
participantes” (BRADFORD, 2016, p. 47, tradugdo nossa), sendo que seus objetivos sdo
talhados anualmente conforme as necessidades dos Estados locais. O Southeast Asia
Cooperation and Training, por sua vez, é multilateral e enfoca préticas de compartilhamento
de informacédo e de interdicdo maritima. Finalmente, o Rim of the Pacific Exercise é o maior
exercicio naval do mundo e, entre outras missdes, treina interdicdes maritimas, busca e
salvamento e contra-pirataria (BRADFORD, 2016, p. 48).

Além do Sudeste asiatico, os Estados Unidos também voltaram sua assisténcia de
seguranca maritima para a Africa. O conceito Global Fleet Station foi criado para descrever a
abordagem segundo a qual seriam usadas as embarcacdes militares americanas de modo
avancado, em locais de dificil acesso, com fins de cooperacdo e ajuda humanitaria (PHAM,
2009, p. 74; REVERON, 2010, p. 130). No continente africano, esse conceito tomou a forma,
com a criacdo do AFRICOM, da Africa Partnership Station, cujo foco é o Golfo da Guiné e o
objetivo é a promocdo da seguranca maritima da regido. O objetivo é prover capacidade de
resposta, consciéncia do dominio maritimo, planejamento tatico, interoperabilidade
multinacional, desenvolvimento de infraestrutura e profissionais e capacidade de resposta
(HOOPER, 2012, p. 12; JACOBSEN, 2017, p. 6). Algumas das atividades de construcéo de
capacidades j& promovidas foram o treinamento embarcado, seguranca de portos e manuseio
de pequenas embarcacbes (PHAM, 2009, p. 74). Destaca-se o treinamento embarcado
realizado no ambito da African Maritime Law Enforcement Partnership em que equipes
estadunidenses trabalhnam em conjunto com equipes locais tanto em navios destes quanto
daquele (UNITED STATES, 2016).
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A Unido Europeia usa o Instrumento de Assisténcia Pré-acesso para o financiamento,
entre outras coisas, da seguranca maritima dos paises dos Balcds que almejam a entrada na
Unido Europeia, com vistas a que estes paises contribuam para a governanca maritima e
acedam conforme os requisitos da organizacdo (EUROPEAN UNION, 2016). Por exemplo, a
Albania foi assistida com treinamento e oito navios para incrementar sua capacidade de
vigilancia das fronteiras, além da renovacdo da infraestrutura (EUROPEAN COMISSION,
2013). Da mesma forma, executa a EU Border Assistance Mission in Libya por meio da qual
da assisténcia a Libia para que esta seja capaz de controlar as migra¢des africanas que partem
principalmente de sua costa (GERMOND, 2018, p. 5).

Entre as iniciativas conduzidas pelos paises receptores do auxilio (com apoio de
organizagOes internacionais) destaca-se 0 Codigo de Conduta de Djibuti. O Codigo previa a
construcdo de capacidades dos paises locais, principalmente por treinamentos para a pratica
de imposicdo da lei maritima (BUEGER; SARAN, 2012). O acordo estabeleceu como meta a
criagdo de um Centro Regional de Treinamento em Djibuti, o qual contou com financiamento
principalmente japonés, mas também europeu e de outras doacGes por meio do Fundo de
Confianca do Codigo de Conduta de Djibuti (IMO, 2011). Outra capacidade em construcdo é
a imposicdo da lei por meio da pratica operacional e da autuacdo penal de criminosos
maritimos. Por exemplo, uma série de workshops, financiados pelo Japdo e apoiados pela
IMO, foram conduzidos para os paises do acordo, em 2018, no Centro Regional de
Treinamento, por especialistas europeus, japoneses e norte-americanos (RIDER, 2018).

A Reforma do Setor de Seguranca (RSS) é um conceito dos anos 1990, resultado do
entendimento de que o setor de seguranca € componente central do desenvolvimento
econémico e da democratizacdo. Sua preocupacdo e maior diferenca em relacéo a abordagens
reformistas anteriores estd na governanga dos assuntos de seguranca e no controle e
supervisao civil sobre as instituicGes locais responsaveis pela seguranca (EDMUNDS, 2014,
p. 4; SEDRA, 2010, p. 16). Ela “cria capacidades dentro da intricada rede de instrumentos
institucionais que podem afetar positivamente a seguranga publica € o mando da lei”
(MEHARG; ARNUSCH, 2010, p. 3, traducdo nossa). Por isso, as mesmas agéncias que
promoviam o desenvolvimento, passaram a incluir em suas praticas a reforma da seguranca
local. Por extenséo, a incapacidade de garantir a seguranca maritima gera efeitos perversos
sobre 0 ambiente econdmico e social.

Assim como a RSS, a Reforma do Setor de Seguranca Maritima (RSSM) precisa se

prevenir contra alguns vicios. Primeiro, corre o risco de se tornar apenas o combate a uma
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ameaca local. Caso isso aconteca, novas ameagas surgirdo e mais dispendiosas iniciativas
extrarregionais serdo executadas. A solugdo contra isso é o fortalecimento de instituicGes
capazes de se adaptar a novos ambientes de seguranca (SANDOZ, 2012, p. 3). Segundo, a
RSSM, se se tornar muito generalista, pode perder de vista as especificidades de cada um dos
atores domeésticos e de seus objetivos operacionais especificos. Contra isso, um encadeamento
de objetivos deve ser arranjado, em que metas individuais referentes a cada setor contribuam
para o objetivo geral do plano (EDMUNDS, 2014, p. 8). Terceiro, 0 vicio de 0s paises
doadores ndo incentivarem a participacdo local. Os governos receptores da reforma e sua
populacdo precisam incorporar 0s objetivos como algo que € de seu interesse ou, nas palavras
da literatura, devem se ver como donos (ownership) dos projetos em implantacdo (MOBEKK,
2010). O desafio, em contrapartida, é identificar, em sociedades fragmentadas, quais atores
locais devem se apropriar da iniciativa (EDMUNDS, 2014, p. 10).

A RSSM, para ser capaz de entregar o que propde, deve superar dois desafios.
Primeiro, precisa ser adequada as realidades locais, sob pena de se tornar excessivamente
ambiciosa (EGNELL; HALDEN, 2009). O conceito convive com a pecha de ser imposto por
atores estrangeiros; portanto, para que sua execuc¢ao seja politicamente viavel, a reforma deve
contar com apoio das autoridades e da populacao local (SANDOZ, 2012, p. 3). Justamente, 0
didlogo com a comunidade e autoridades locais € o primeiro passo para a compreensao das
ameacas e dos desafios locais a serem superados. Dessa etapa devem resultar os objetivos a
serem atingidos pelo processo.

Segundo, precisa ser reconhecida pelo que é, um processo politico, ndo meramente
técnico (BUEGER; EDMUNDS, 2018, p. 9). Como tal, é provavel que a reforma tenha
impactos sobre a estrutura politica local e afete interesses enraizados no sistema vigente. O
impacto da RSSM, se mal contextualizada, pode ser contrario aquele desejado inicialmente
(EDMUNDS, 2014, p. 9). Todavia, também é verdade que as instituicdes responsaveis pela
seguranca maritima apresentam menor tendéncia de ser agentes ativos na politica doméstica —
diferentemente, por exemplo, de forcas do exeército — e isso torna a missdo da reforma mais
clara: mais vigilancia e capacidades fisicas e institucionais devem promover maior seguranca
maritima (EDMUNDS, 2014, p. 11).

Ainda que seja conceitualmente idéntico, Reforma do Setor de Seguranca Maritima
difere de seu equivalente mais geral porque apresenta novos desafios para sua execucdo: a
transnacionalidade das ameacas, a complexidade juridica e organizacional do ambiente

maritimo e a fragmentacdo institucional dos agentes de seguranca maritima (EDMUNDS,
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2014). Ademais, a relagdo das ameagas maritimas com o ambiente terrestre implica que
garantir ndo s6 um setor de seguranga maritima, mas a governanca maritima integralmente,
depende da consideracdo de varidveis sociais mais profundas, como politica domestica e
desenvolvimento econémico (BUEGER, 2015a). Por exemplo, Potgieter, apds analisar a
realidade estratégica da seguranca maritima do Oceano Indico, afirmou que “os problemas
maritimos que surgiram sdo, em larga medida, associados a estados falidos” (POTGIETER,
2012, p. 17). O inverso também pode ser verdadeiro: a seguranca das Zonas Econdmicas
Exclusivas viabiliza atividades econémicas que, se bem administradas, podem contribuir para
0 desenvolvimento das comunidades locais (TRELAWNY, 2013, p. 51).

2.4.3 As tarefas da Governanca da Seguranca Maritima

S&o trés as tarefas que necessariamente devem ser desempenhadas para que a
governanca seja de fato conquistada: a vigilancia, o patrulhamento e a resposta — esta Gltima é
a aplicacdo reativa da lei doméstica e internacional (BATEMAN, 2016a, p. 8). A componente
basilar sobre a qual se assenta a Governanca da Seguranca Maritima € a vigilancia maritima
(POZO et al., 2010). O conceito que descreve a pratica € a Consciéncia do Dominio Maritimo
(Maritime Domain Awaraness, MDA). Esse termo surgiu com a Guarda-Costeira dos Estados
Unidos ainda nos anos 1990 e seu objetivo era integrar o planejamento de operacfes de Busca
e Salvamento, imposicdo da lei e de prote¢do ao meio ambiente (MURPHY, 2008, p. 22). Ha
alguma controvérsia quanto a se as marinhas sempre realizaram MDA ou se esta € uma
atividade recente, mas o fato é que desde as Ultimas décadas ha o aumento da quantidade de
informacdo com que se deve lidar (BORAZ, 2009, p. 139; MURPHY, 2008, p. 22).
Oficialmente, os Estados Unidos descrevem MDA como “o efetivo conhecimento de tudo
associado ao dominio maritimo global que possa impactar a seguranca, salvaguarda,
economia ou meio ambiente dos Estados Unidos” (UNITED STATES, 2005, p. ii, tradugéo
nossa). Existe diferenca entre essa definicdo e Consciéncia de Situagdo Maritima — uma
subcategoria da MDA - que lida com incidentes delimitados no espago e no tempo
(BUEGER, 2015c, p. 159).

Importante, o dominio maritimo é composto por “Todas areas e coisas de, sobre, sob,
relacionadas, adjacentes ou fronteiricas a um mar, oceano ou outra hidrovia navegavel,
incluindo todas as atividades, infraestruturas, pessoas, cargas, navios e outros relacionados ao

mar” (UNITED STATES, 2005, p. i, traducdo nossa). Essa ampla definicdo imediatamente
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traz o problema da real viabilidade (e necessidade) de se lidar com uma quantidade de
informacio dessa monta. E absolutamente necessério que haja a capacidade de se distinguir
quais informagdes constituem ameaca e quais correspondem a normalidade das atividades
maritimas. (BORAZ, 2009, p. 141). Parte da solucdo esta no cruzamento, fusdo e analise de
dados. Isso, que por si s6 ja é um desafio, € tornado ainda mais complexo por atores que nao
estdo dispostos a compartilhar suas informagdes, ou que burlam os sistemas, mascarando ou
alterando propositalmente seus dados. Contra isso, a MDA exige redundancia na cobertura,
para que sistemas que independam da boa vontade de criminosos ou individuos mal-
intencionados possam compensar sistemas dependentes (MURPHY, 2008, p. 23). Outra
solucdo € a delimitacdo geografica e funcional clara do centro responsavel pela coleta de
informac@es a fim de diminuir a monta de informacéo disponivel (DOOREY, 2016, p. 2625).
A cooperacdo para a vigilancia acontece idealmente centrada em uma entidade regional
responsavel por distribuir a consciéncia de situacdo, mas, frequentemente, dada a preferéncia
dos atores pela manutencdo da descentralizacdo, a solucdo possivel é a troca de informacgdes
entre as agéncias nacionais designadas como pontos focais dessa cooperacdao (HO, 2009;
POZO et al., 2010, p. 35).

A importancia da vigilancia e da Consciéncia de Situacdo Maritima decorre da
centralidade da informacdo e da inteligéncia para a gestdo das diversas atividades maritimas.
De fato, alguns afirmam que a MDA nada mais € do que a extensdo maritima de atividades de
inteligéncia policial para a prevencdo de crimes (DOOREY, 2016, cap. 8, paragrafo 2). Por
isso, a coleta e a disseminacdo da informacdo sdo tdo centrais na coopera¢do em seguranca
maritima. Entretanto, Bueger (2015c) identifica trés desafios a serem superados. Primeiro, a
disseminacdo da informacdo ndo pode ignorar os possiveis conflitos entre os atores
envolvidos. Segundo, deve-se estabelecer o tipo de informacdo, o que envolve definir se
informagdes potencialmente sigilosas estdo envolvidas. Terceiro, o dado por si s6 ndo informa
nada; é preciso criar uma interpretacdo deste — preferencialmente coletiva.

Ao acontecer no ambito cooperativo, o compartilhamento de informacbes pode
diminuir a contradicdo de, em certos casos, prejudicar a seguranca nacional do Estado
costeiro. Isso porque, em se tratando de ameacas transnacionais, 0 interesse comum em
combaté-las leva ao ganho coletivo de compartilhamento de informag6es (KLEIN, 2011, p.
212). E fundamental a existéncia de procedimentos regionais de coleta e distribuicdo de dados
e informagdes relacionados a atividade de navegacédo, por exemplo. Também € importante que

a troca de informagdes va além do mundo virtual, contando com agentes fisicos capazes de
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coordenar a troca e a analise dos dados (BORAZ, 2009, p. 144). Apesar das possibilidades, as
dificuldades de cooperacdo a nivel regional podem impor a cooperacdo bilateral como
alternativa, j& que neste caso a construcdo de confianca é mais facil e 0 manuseio das
informacdes, menos complexo (BREWSTER, 2018).

Um exemplo de préticas de compartilhamento de informag&o a nivel regional ocorre
no sudeste asiatico. Séo trés os centros de informacéo voltados para a seguranga maritima: o
Piracy Reporting Centre (PRC), o Information Sharing Centre (ISC) e o Information Fusion
Centre (IFC) (BUEGER, 2015c). Destes, o PRC é voltado para a coleta global de dados sobre
incidentes de pirataria, € 0 alvo das informagdes é a industria de navegacéo e frete. O IFC foi
criado por Cingapura, pais onde é baseado, e objetiva consciéncia de situagdo sobre todos 0s
aspectos da Seguranca Maritima. O ISC capta informacgdes dos sistemas AIS e LRIT e as
compartilha por meio de oficiais de outros paises, estabelecidos ali por Memorandos de
Entendimento com paises da regido e cuja existéncia também permite a interpretacdo dos
dados de forma conjunta. Finalmente, o Acordo de Cooperacdo Regional para o Combate a
Pirataria e Roubo Armado contra Navios na Asia (Regional Cooperation Agreement on
Combating Piracy and Armed Robbery against Ships in Asia, ReCAAP), surgiu como
resposta ao aumento dos incidentes de pirataria nas proximidades do Estreito de Malacca.
Hoje € considerado o nucleo do combate regional a pirataria (HRIBERNIK, 2013, p. 4). A
organizacdo se propde a compartilhar informac6es, promover a construgdo de capacidades e
cooperar com outras organizacfes similares. O acordo funciona com a definicdo de pontos
focais nacionais, 0s quais serdo 0s responsaveis pela manutencdo de contato entre as partes, a
partir da base, o ISC, sediado em Cingapura. E muito positivo que essa organizagio,
reconhecendo a importancia regional para o comércio internacional, aceita e incentiva a
associacdo de novos membros estatais. Apesar da institucionalizacdo do regime e do elevado
nivel de cooperacdo, a recusa de Malasia e Indonésia em fazerem parte do acordo é
prejudicial ao seu sucesso (embora esses dois paises contribuam com o IFC), devido a sua
localizagdo estratégica e ao fato de que boa parte da pirataria ocorre em suas aguas (HO,
2009, p. 433). Como visto anteriormente, essa recusa advém do receio de que poténcias
extrarregionais atuem ativamente em sua area. Outra iniciativa do Estreito de Malacca é o
compartilhamento de informacdes entre Cingapura e Indonésia por meio do Projeto SURPIC,
sistema de troca de informacdes entre as estacGes de comando e controle dos dois Estados
(HUANG, 2008, p. 97).
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Outra pratica regionalizada, em que a troca de informacdes tem um papel central, é 0
Cddigo de Conduta de Djibuti. Esse documento surgiu apos iniciativa da IMO em patrocinar
um encontro de paises do Oceano indico Ocidental em 2009 com vistas a combater a pirataria
regional. O objetivo do acordo era fustigar a cooperagdo, o processo penal de criminosos, a
interdicdo maritima e o compartilhamento de informagdes (IMO, 2018b). Para esse dltimo
fim, o acordo, ndo-vinculante, estabeleceu um sistema de pontos focais e centros de
informacdes (WILSON; KRASKA, 2009, p. 4). O documento, revisado em 2017, propde, em
seu artigo onze, que “Cada Centro ¢ ponto focal designado deve ser capaz de receber e
responder a alertas e requerer informacgdo ou assisténcia a todo momento.” (IMO, 2017, p.
45). Além da cooperacdo entre os paises, também ocorre a coordenacdo com centros de
informacdo de outros contextos multilaterais, como o ReCAAP e a OTAN (OCEANS
BEYOND PIRACY, 2013). Dessa forma, uma maior consciéncia maritima do oceano indico
é possivel.

Na regido da costa ocidental africana, também hé esforgos para o compartilhamento de
informacBes. Em 2013, houve o acordo de um Codigo de Conduta que, assim como seu
equivalente do Indico Ocidental, propds o estabelecimento de pontos focais de contato e
centros de informacdo para troca de dados a respeito de atos suspeitos na regido maritima
(CODE..., 2013). Para isso, Centros Regionais de Cooperagdo da Africa Ocidental e Central
foram criados. O Centro Inter-Regional de Coordenacdo centraliza os esfor¢os desses dois
centros e da Comunidade Econdmica de Estados da Africa Ocidental (Economic Community
of West African States), da Comunidade Econdmica de Estados da Africa Central (Economic
Community of Central African States) e da Comissdo do Golfo da Guiné. Esse Centro Inter-
Regional foi considerado desnecessario por criticos, ja que sua funcdo poderia caber a, ja
existente, Organizacdo Maritima para a Africa Ocidental e Central (Maritime Organization
for West Africa and Central Africa, MOWCA) (LUMTUMBUE, 2016) que, em 2014, criou 0
Centro de Informacdo e Comunicagcdo com um banco de dados para combate a pirataria
(OCEANS BEYOND PIRACY, 2014).

O patrulhamento e a resposta sdo as atividades da governanga maritima subsequentes a
vigilancia. Sdo subsequentes porque ambas necessitam do contexto fornecido pela vigilancia
para que possam funcionar efetivamente. O patrulhamento busca o conhecimento de todas as
atividades que sucedem no mar com o intento de identificar, entre elas, aquelas de cunho
ilicito. Diferencia-se da vigilancia por sua qualidade de presenga, isto é, enquanto a vigilancia

é realizada por satélites, sensores e radares, o patrulhamento é realizado por aeronaves e



64

embarcacgdes preferencialmente de forma coordenada e sistematica. Ademais, a vigilancia é
limitada em sua capacidade de acessar as intenc0es das embarcac6es. Ela pode mostrar dados
que tornem certos navios suspeitos, mas a confirmacao so é possivel com a presenca fisica de
agentes capazes de investigar a atividade suspeita. Além disso, a presenca advinda do
patrulhamento é preventiva, no sentido de que serve como medida dissuasora de atividades
criminosas. As patrulhas, no entanto, dificilmente abrangem a totalidade do espago maritimo:
em alguns casos a dimensdo € um impeditivo; em outros, o custo-beneficio ndo compensa,
haja vista que a pouca circulacdo de embarcacGes em certas areas, ou certas caracteristicas
geogréficas tornam-nas pouco suscetiveis a atividades ilegais. Por isso, ha a concentracéo da
atuacdo da forca de seguranca maritima onde recursos e interesses dos Estados convergem.
Assim, o patrulhamento pode focar em uma area reduzida, com eventuais incursdes a areas
maiores da ZEE (MORGAN, 1994, p. 370). Nesse sentido, a criagdo de zonas de
patrulhamento sdo instrumentos administrativos Uteis para a determinacdo dos pontos de
maior interesse ou maior vulnerabilidade (ONG; HO, 2005, p. 3). Um outro beneficio
decorrente de zonas de patrulhamento é o impedimento de patrulhas redundantes, quando
existe mais de uma entidade com responsabilidades maritimas que percorrem 0 mesmo espaco
com objetivos individualizados (BATEMAN, 2016b, p. 363). A delegacdo de zonas
especificas facilita a atribuicdo das missGes.

A resposta € a sequéncia natural do patrulhamento, assim que as forcas navais
responsaveis se deparam com a pratica ilegal e confirmam sua ocorréncia. A fase da resposta
coincide com a interdicdo maritima, isto €, aproximacdo, perseguicdo, embarque, inspecéo,
busca e eventual apreensdo de embarcacOes, cargas e pessoas. As regras de engajamento da
fase de resposta, regra geral, constituem-se no uso minimo da for¢a, sendo que esta deve ser
usada em situacBes inevitavelmente necessarias de forma razoavel e proporcional
(SHEARER, 1998, p. 440-441). Naturalmente, a politica de uso da forca pode variar
conforme o tipo de ameaca: forcas navais que lidam com piratas ou insurgentes devem
esperar maior resisténcia do que aquelas que lidam com pesca ilegal, por exemplo. Além de
uma resposta a agoes ilegais nas ZEEs, ndo se pode perder de vista que essa fase também é
uma reacdo a acidentes maritimos, por meio de missfes de busca e salvamento, investigacao

de acidentes ou combate a poluicéo.
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2.5 0S METODOS: AS MISSOES DA GOVERNANCA DA SEGURANCA MARITIMA

O que se viu até aqui € que existem algumas condicbes para a existéncia da
Governanca da Seguranca Maritima: politicas maritimas, cooperagdo entre os pares estatais,
coordenacdo das operacOes e construcdo de capacidades e institui¢fes. Entretanto, para que
possamos partir para a discussdo da organizacdo dos meios € preciso interligar os fins aos
meios. Isso tradicionalmente é executado com a reflexdo sobre os métodos levados a cabo
pelos meios para a conquista do fim. Como visto, esses métodos sdo a vigilancia, o
patrulhamento e a resposta. No entanto, essas categorias ndo sdo satisfatérias porque sdo
pouco manipulaveis metodologicamente. E preciso traduzir a governanca em indicadores que
nos possibilitem encontrd-la na realidade. Como estamos interessados nos meios em sua
perspectiva operacional, a atividade de vigilancia pode ser preterida em beneficio das fases de
patrulhamento e de resposta. Se forem acrescentadas a estas as ameacas a que se direcionam,
tém-se as missdes navais. Por isso, 0s métodos sdo as missdes realizadas pela forca de
seguranca maritima.

Estas podem ser divididas em trés grupos menores: missfes de salvaguarda maritima,
missdes de interdicdo e missdes auxiliares a Defesa. O conjunto de ameacas que um Estado
enfrenta no mar direciona as missdes de suas for¢as de guarda-costeira. Missoes de Seguranca
Maritima sdo aquelas cujo objetivo é a aplicacdo e imposicao da lei e da ordem doméstica e
internacional nas aguas jurisdicionais ou internacionais. Cada vez mais frequentes para as
guardas-costeiras, contudo, sdo as missdes auxiliares a Defesa que, em alguma medida, se
relacionam com a gestdo do ambiente maritimo: forcas que realizam missdes de seguranca
maritima s@o um dos requisitos para a execucao de missdes de intervencao ditas humanitarias,
as quais visam a defesa do sistema econdmico global, pois realizam a protecdo da forca
militar interventora e “massageiam o ambiente estratégico” para a operagdo militar (TILL,
2007, p. 3).

Além do suporte em intervencdes humanitarias, ameacas tradicionais (estatais) podem
exigir missdes que contribuem para a seguranca nacional, seja em caso de guerra, seja quando
h& competicdo maritima interestatal. Defesa de portos e protecdo de forca aliada sdo exemplos
de missdes no espectro da Seguranca Maritima realizadas durante guerras. Defesa da
soberania e da jurisdicdo maritima ocorre no segundo caso. Essa ultima missao diz respeito a
incursdes de navios militares, navios estatais ou navios privados atuando em consonancia com

os interesses de seu Estado na ZEE de um terceiro pais. Apenas com a formalizacdo das
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ZEEs, a defesa da soberania e da jurisdicdo maritima vem migrando para a arena de
atribuicGes das guardas-costeiras, ja que antes se confundia com a defesa do territorio e era
integralmente realizada pelos militares.

Em uma espécie de linha diviséria entre ameacgas a seguranca nacional e ameacas
criminais estd o terrorismo. Este é uma tatica que pode ser usada por grupos insurgentes ou,
isoladamente, por individuos. Os grupos insurgentes possuem objetivos politicos e podem
fazer uso, além do terrorismo, de taticas de guerrilha (MURPHY, 2007, p. 63). O uso do mar
para esses grupos é auxiliar, ja que seu objetivo maior s6 pode ser alcangado em terra. Devido
ao seu vies politico, o combate as insurgéncias geralmente fica a cargo de forcas militares,
cabendo a guardas-costeiras e forcas paramilitares ou policiais, tarefas de combate e
prevencdo, como patrulhas e vigilancia.

As ameacas menos militarizadas iniciam com a consideracdo do crime organizado no
mar. Este € uma organizacdo continua, com fins de lucro privado por atividades ilicitas,
geralmente com o monopolio de alguma mercadoria ou servico, e uso ou ameaca do uso da
forca e corrupcdo como meios para sustentar a permanéncia das atividades (ALBANESE,
2014, p. 3). Contra esses grupos realizam-se “em apoio a imposicdo da lei, atividades
conduzidas para desviar, interromper, atrasar, interceptar, embarcar, deter ou destruir, sob a
autoridade legal, navios, veiculos, aeronaves, pessoas, cargas ¢ dinheiro.” (UNITED
STATES, 2010, p. 117, traducdo nossa). Retomando algo j& pincelado, do ponto de vista
tatico, isto é, do engajamento entre as forcas opostas, a interdicdo se materializa com o
embarque, a visita, a busca e a captura de pessoas, cargas e embarcacdes. Como entre as acdes
ilegais possiveis estdo a pirataria, o trafico de drogas, a pesca ilegal e o contrabando de
mercadorias e de pessoas e como essas atividades ndo sdo igualmente violentas, séo
operacionalmente diferentes e podem envolver diretamente pessoas inocentes ou nao
ameacadoras, ndo é possivel falar em uma mesma misséo de interdi¢do para todas, ainda que
todas sejam combatidas pelo policiamento. Assim, sdo diferentes entre si a protecdo dos
recursos maritimos (pesca, hidrocarbonetos e infraestrutura) a protecdo das fronteiras®’
(imigracdo, contrabando de mercadorias e trafico de drogas) e a seguranca da navegacdo
(pirataria e terrorismo).

O combate a poluicdo separa as missdes de policiamento de ilicitos, englobadas pela

interdicdo maritima, daquelas de prevencdo e resposta de acidentes, englobadas pela

Y A distingdo entre protecdo de recursos e protecdo de fronteira foi realizada por McCaffrie (2014) para
distinguir entre missdes policiais da marinha australiana
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salvaguarda maritima, haja vista que o ato poluente pode ser intencional ou acidental. A
poluicdo é tratada como ameaga a seguranga maritima visto que o conceito de Economia
Azul, para ser aproveitado em todo o seu potencial, precisa que o ambiente marinho seja palco
de atividades humanas sustentaveis e condizentes com o seu ecossistema.

Missdes de salvaguarda maritima lidam com a ameaca de acidentes. Essas missdes
tratam da supervisdo do trafego maritimo, da verificacdo da adequacdo de navios a normas
nacionais e internacionais, da gestdo dos auxilios a navegacdo, da investigacdo de acidentes,
etc. Uma vez se concretizando o acidente, as forcas de seguranca maritima devem ter de
realizar missGes de busca e salvamento. Como centram na prevencdo de acidentes e na
resposta a ocorréncias, essas missées ndo se relacionam com o policiamento armado, tipico
das missdes de interdicdo, mas com atividades que podem ser aproximadas do policiamento
administrativo — inspecdo, controle, regulacdo — ou, como a analogia de Germond (2015a, p.

44), com “bombeiros maritimos”, por sua postura de prevengao e resgate.

Figura 3 - Missfes de Seguranca Maritima distribuidas na matriz de Bueger (2015)

AMBIENTE MARINHO DESENVOLVIMENTO ECONOMICO
Salvaguarda maritima Proteg¢3o de recursos
EEGUE‘ANQ’« Seguranca da navegacao
MARITIMA
Auxilio a Defesa Protecio de fronteiras
SEGURANCA NACIONAL SEGURANCA HUMANA

Fonte: elaboracdo do autor a partir da matriz original de Bueger (2015b)

O espectro de missbes das forcas navais, levando-se em conta inclusive as missdes
mais tradicionais, portanto, vai de um polo de atividades policiais, em que o uso da forca é
nulo ou quase nulo, até o extremo oposto, 0 combate de alta-intensidade. Em tese, as marinhas
sdo capazes de realizar todo o espectro, ja que as plataformas navais podem ser desviadas para

essas funcgdes. Contudo, na pratica, uma marinha que tenha tarefas concretas em todo o
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espectro vai apresentar dificuldade de alocar equitativamente pessoal, plataformas e
orcamentos, ou seja, alguma missao sera privilegiada em detrimento de outros. Considerando-
se a funcdo precipua da marinha e a cultura da organizacao, € mais provavel que as tarefas
realizadas ao combate sejam privilegiadas. Nesse caso, 0 policiamento e a aplicacdo da lei e
da ordem na area de interesse maritimo correm o risco de ficarem prejudicadas. Por isso, 0
desenvolvimento de forcas para realizarem missbes relacionadas a lei e & ordem nas ZEEs
torna-se uma alternativa atraente. O diagrama de Bueger (2015b), visto anteriormente e
representado novamente na Figura 3, foi manipulado para servir como fundamento do
argumento de que a Segurancga Maritima € a moldura conceitual mais adequada para o uso de
guardas-costeiras ou forgas que cumprem as missoes das guardas-costeiras.

Em boa medida, 0 que nos propusemos a realizar até esse momento do trabalho foi a
discussdo tedrica sobre a propriedade em se substituir o uso do conceito Comando do Mar
pelo conceito Governanca da Seguranca Maritima no estudo da estratégia maritima que tem
como referéncia a nacionalizagdo parcial dos oceanos por meio das Zonas Econdémicas
Exclusivas ea necessidade de proteger tais territorios com o uso da forca. No momento
subsequente, e respeitando a relacdo inseparavel entre fins e meios nos estudos estratégicos,
procedemos para avaliar quais meios correspondem mais adequadamente a Governanga da

Seguranca Maritima.
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3 0S MEIOS DA GESTAO DA ZONA ECONOMICA EXCLUSIVA

Para que a Governanca da Seguranca Maritima seja alcancada 0s paises costeiros
precisam organizar seus meios navais de acordo com suas necessidades. Neste proximo
capitulo, buscamos demonstrar, em um primeiro momento por meio da teoria e, em um
segundo momento por estudo empirico, como essa organizacdo ndo segue um modelo Unico e

estatico e que, portanto, uma analise das formas de organizacao é apropriada.

31 O ESPECTRO MARINHAS-GUARDAS-COSTEIRAS: DISCUSSAO DAS
CAPACIDADES

Idealmente, pode-se simplificar que os meios da estratégia maritima se subdividem em
dois tipos de forcas navais — a marinha, responsavel pela guerra, e a guarda-costeira,
responsavel pelo policiamento das dguas. Nessa perspectiva conceitual, uma guarda-costeira é
uma forca centralizada, independente da marinha, de carater geralmente civil e responsavel
por realizar o conjunto de missdes para a Governanga da Seguranca Maritima. Contudo,
empiricamente, existe pouca convergéncia na identificacdo dessas forcas em uma perspectiva
comparativa. Em parte, isso ocorre porque as missdes especificas realizadas variam em cada
pais e a forma como cada pais organiza institucionalmente seus meios navais nao € uniforme.
O que as torna agéncias equivalentes sdo os objetivos relacionados a seguranca maritima das
zonas de interesse nacional, porque “qualquer que seja o arranjo institucional particular,
guardas-costeiras (ou seu equivalente) tendem a cumprir um mesmo leque de tarefas
relacionadas a protecdo da soberania e dos recursos costeiros, a imposicdo da lei e da ordem e
a manutengdo da boa ordem no mar” (SPELLER, 2014, p. 154).

Outra questdo que dificulta o entendimento conceitual é a de paises que optam por
identificar seus servigos como marinhas, mas atribuem a ele exclusivamente missbes de
guardas-costeiras: estdo, na pratica, organizando uma guarda-costeira. Evidentemente, isso
traz problemas que serdo pormenorizados mais adiante. O ponto que se quer trazer € que,
diferentemente do Comando do Mar, o perfil dos meios navais para a Seguranca Maritima é
altamente variavel. “As guardas-costeiras vém em varias formas, tamanhos e cores, como
seres humanos e suas caracteristicas. Mas no @mago ha certas simetrias em seus propdsitos,
tarefas e fungdes e caracteristicas fundamentais.” (PALERI, 2009, p. 48, tradugédo nossa). Sua

esséncia, pois, esta no objetivo para o qual foi constituida. Isso dito, também é verdade que o
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objetivo — a Seguranca Maritima — € idiossincratico. Cada pais identifica suas necessidades de
seguranca especificas. O raciocinio de Paleri continua: "As guardas-costeiras sdo especificas
para a entidade, seja esta uma nacgdo, protetorado, unido, internacional, supranacional ou
qualquer outra forma. Elas séo feitas sob medida para o propdsito da necessidade percebida”.
Como argumentado, entdo, as guardas-costeiras da forma como descritas idealmente
sdo parte importante no que diz respeito a organizagdo dos meios navais para a gestdo da
seguranca maritima, mas ndo sdo as unicas possibilidades. Para identificar as possibilidades
de organizacdo, parte-se da proposta de Till (2009, p. 315-318), que vislumbrou quatro
modelos de conformacdo institucional para realizacdo das missdes de seguranga maritima,

conforme a Figura 4.

Figura 4 — Os modelos de organizagao das forcas de seguranca maritima, segundo Geoffrey Till

Marinha

| |
Modelo Modelo Guarda- Marinha como
americano britanico costeira naval guarda-costeira

Fonte: adaptado de TILL, 2009, p. 315

Os modelos variam no grau de envolvimento das marinhas em missfes de Seguranca
Maritima. Em um extremo, as guardas-costeiras sao responsaveis por quase a totalidade das
atividades de gestdo da seguranca. Esse modelo, que distingue claramente a guarda-costeira
da marinha, é baseado na Guarda-Costeira dos Estados Unidos. Geoffrey Till chamou de
modelo britnico aquele em que ndo existe uma Unica agéncia responsavel pelas fungdes de
segurancga maritima. Nele, as marinhas e outras forcas militares podem controlar boa parte dos
ativos utilizados para atividades de patrulhamento e outras agéncias complementam as tarefas.
Nesses casos ndo existe uma guarda-costeira propriamente dita, mas um conjunto de forcas

que atuam de forma independente em missdes policiais. E possivel, nessas situacdes, a
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existéncia de agéncias civis responsaveis por inspecionar navios de pesca; forgas aduaneiras,
principalmente portuérias; algum tipo de ramificacdo maritima das forcas de seguranca
publica e agéncias exclusivamente para a salvaguarda da navegacdo. Embora o autor faca a
apologia a esse modelo, por esse ser o0 modelo britdnico, a pulverizacdo das funcdes de
guarda-costeira gera o risco de duplicagdo de atividades e gastos desnecessarios, como o
patrulhamento duplo de uma mesma area com objetivos diferentes (BATEMAN, 2005, p. 15).
Em um terceiro modelo, de guardas-costeiras navais, a marinha passa a ganhar proeminéncia
decisoria na gestdo maritima quando a agéncia ou servico responsavel possui existéncia
propria, mas é subordinada organizacionalmente a marinha. Finalmente, no extremo oposto ao
modelo americano, a marinha detém o controle da seguranca maritima quando cumpre todas
as fungdes de guardas-costeiras. Podem ser marinhas que se dividem entre o0 Comando do Mar
e a Seguranca Maritima ou marinhas que atuam exclusivamente na gestdo da ZEE.

Partindo de Till (2009), Bateman (2016b) também construiu modelos de organizac&o,
embora seu modelo seja mais direcionado a compreender o grau de centralizacdo das forgas
de seguranca maritima, do que necessariamente a relacdo entre a agéncia civil e a marinha.
Em um modelo de Agéncias Unicas pode haver uma marinha que realize tanto missées
bélicas quanto missBes policiais ou, em paises pequenos, exclusivamente uma marinha ou
uma guarda-costeira que realize missdes policiais. O modelo de Agéncias Separadas, mais
comum em paises grandes, traz uma marinha convivendo com uma guarda-costeira, que pode
ser mais ou menos militarizada. Por fim, o modelo Hibrido corresponde a situacfes em que a
marinha compartilha as missées com a guarda-costeira, e esta pode ndo ser centralizada, mas
pulverizada em mais de uma agéncia.

Forcas estatais apresentam graus variados de militarizagdo. No primeiro capitulo, viu-
se que o termo “Seguranca” e seu equivalente “Seguranca Maritima” foram ampliados, nos
anos 1990, para englobar uma série de fendmenos que a academia antes ndo associava com 0
uso da forca militar. Nesse mesmo periodo, uma outra alteracdo no termo foi que 0s
praticantes e os decisores politicos ocidentais da area de seguranca afrouxaram a divisdo entre
seguranga externa e interna, deixando uma linha mais ténue entre suas préaticas (BIGO, 2001).
Em parte, esse processo resultou da generalizagdo do discurso anti-terrorista para outras
atividades ilegais, como o narcotrafico (CRELINSTEN, 1998). Pode-se ir mais longe e buscar
causas estruturais, como alteragdes na polaridade e polarizacdo internacional, que
patrocinaram a auséncia de atores estatais a serem enfrentados e a globalizagcdo, a qual

impulsionou 0s crimes transfronteiricos e possibilitou o surgimento de discursos que
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afirmavam que existia ameagas de uma nova natureza a seguranca nacional (ANDREAS;
PRICE, 2001; TANGREDI, 2004). Bigo (2006) critica essas abordagens por desconsiderarem
0 papel desempenhado pelas autoridades responsaveis pela seguranca, cuja narrativa de
inseguranca, condiciona o processo de mescla entre o interno e o externo.

Qualquer que seja a explicagdo, o fato € que essa alteracdo teve impacto de
convergéncia dos meios aplicados para a conquista dessa seguranca — a paramilitarizagéo
desta (MCCULLOCH, 2004). Houve a reorientacdo parcial das forcas militares para o
combate ao crime, principalmente daquele que atravessa as fronteiras nacionais, e para a
prética de pacificacdo em territorio estrangeiro (BIGO, 2006). lgualmente, as forcas policiais
tornaram-se mais militarizadas, o que envolve trés transformac6es: a disposicao de unidades
em vez de individuos, o treinamento militarizado com armamento sofisticado e a replicacao
da hierarquia militar (HILL; BEGER, 2009, p. 26). Nesse sentido, a militarizagdo ¢ “[...] a
implementacio da ideologia, militarismo. E o processo de armar, organizar, planejar, treinar,
ameacar e, algumas vezes implementar o conflito violento [como resposta mais adequada para
a solugdo de problemas]” (KRASKA, 2007, p. 3, tradugdo nossa).

Além da convergéncia de policia e forcas militares, a resposta para a turbidez da
natureza das ameagcas foi a criacdo de forcas paramilitares'®, com especial énfase no trato da
seguranca das fronteiras (FRANCA, 2018; LUTTERBECK, 2004). Forcas militares s&o
treinadas, uniformizadas e hierarquizadas consoante o padrdo militar e ttm como fungéo
oficial a aplicacdo em combate; se sdo usadas para missdes policiais ocasionalmente,
entretanto, se diz que estdo operando como paramilitares. Forgas efetivamente paramilitares
possuem a hierarquia, a uniformizacgéo e eventualmente o treinamento militar; no entanto, sua
fungéo é explicitamente a garantia da lei e da ordem domestica. S&o um hibrido entre os dois
polos — militar e policial — porque apresentam caracteristicas militares, mas cumprem funcgdes
policiais (LUTTERBECK, 2004, p. 46-51).

Para se esclarecer a posicdo no espectro do carater institucional (civil-militar) é
preciso ter em mente o arcabouco legal e a verificacdo empirica do uso dessa forca. A

Guarda-Costeira dos Estados Unidos, por exemplo, € um dos servigos militares desse pais

8 A literatura em lingua inglesa que trata das guardas-costeiras costuma atribuir o termo “paramilitary” a
classificagdo do carater dessas agéncias e “constabulary”, termo mais bem traduzido como “policial”, ao
conjunto de missdes realizadas por essas forgas e por marinhas. No Brasil, o termo “paramilitar” pode gerar
estranheza, ja que é usado na Constituicdo Federal de 1988 para se referir ao uso de milicias por organizacGes
partidarias. O termo “gendarmaria”, oriundo do francés, mas ja internalizado nos dicionarios de lingua
portuguesa, seria uma opgdo de tradugdo. Entretanto, a manutengdo de “paramilitar” foi priorizada para o
dialogo com a literatura ser facilitado e deixado sem maiores desvios semanticos.
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segundo seu ordenamento legal e é usada tanto para a manutencdo da ordem maritima
doméstica quanto em situacdes de guerra, com missdes de defesa de portos, interdicdo e
protecdo da forca. Nesse sentido, ela tem caracteristicas paramilitares. Essa defesa do
fortalecimento do papel de combate da Guarda Costeira norte-americana ganhou forca nos
ultimos anos. Alguns observadores defendem inclusive que o servigo deveria ter, no seu rol de
equipamentos, capacidade missilistica (HILL, 2016; HOLMES, 2013, p. 6). Da mesma forma,
uma forca pode estar legalmente sob regime civil, mas ser militarizada em seus equipamentos,
treinamentos e fungdes. A Guarda Costeira Chinesa foi recentemente transferida para
autoridades militares (MORRIS, 2018). Entretanto, até pouco tempo, essa instituicdo era
considerada pelas autoridades chinesas como uma agéncia civil, sob controle da
Administracdo Oceanica do Estado, mesmo que, na préatica, fosse vinculada ao Ministério de
Seguranca Publica, subordinada a Policia Armada do Povo, organizacdo paramilitar, e
realizasse missdes de defesa da jurisdicdo e da soberania. A decisdo recente foi a de
formalizar a subordinagdo da Guarda Costeira a essa Policia Armada do Povo, confirmando
seu carater paramilitar.

A militarizacdo da seguranca das ZEE ocorre pelo perfil das forcas em atuacdo. Se
marinhas realizam as missdes, pode-se concluir que a gestdo da seguranca maritima como um
todo serd militarizada (BATEMAN, 2016b), e isso é ainda mais intenso se essas marinhas
também tiverem funcdes de defesa de costa ou projecdo de poder. O problema nesse viés é
que as ZEEs ndo se configuram como areas de soberania e seu regime corresponde ao de
aguas internacionais. Assim, o contato com navios estrangeiros com o uso de navios de guerra
pode ser diplomaticamente bastante problematico. Entretanto, a militarizacdo das forcas de
seguranga maritima também ocorre com guardas-costeiras e agéncias civis (KRASKA, 2007).
Em um extremo, elas podem estar subordinadas ao Ministério da Defesa — configurando-se
como servigos militares — ou a outras forgas paramilitares. Ademais, mesmo sob o guarda-
chuva civil podem ser militarizadas em seus costumes, reproduzindo a cultura militar. Da
perspectiva das missdes, quanto mais executarem tarefas auxiliares a marinha, mais
paramilitares tenderdo a ser as forcas, independentemente de sua filiagdo burocratica (LE
MIERE, 2011). Assim, quanto mais relacionadas & soberania e & competicdo contra outros
paises, mais as forcas serdo militarizadas para dar conta do aspecto combativo inerente as
interacdes estratégicas. O simples esquema de Geoffrey Till, reproduzido na Figura 5, é
suficientemente claro para informar o fendbmeno da sobreposi¢do de seguranca no ambiente

maritimo e a consequente confusdo entre a jurisdigdo de cada forga naval.
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Guardas-costeiras que realizam apenas missoes de salvaguarda ou apenas salvaguarda
e interdicdo apresentam um nivel menor de militarizacdo. De forma geral, quando as missdes
correspondem a questdes em que o uso da forca é minimo, ou até ausente, a agéncia de
seguranca maritima tende ao seu carater mais civil. Forcas civis sdo usadas para a lei e a
ordem, com um treinamento proprio e hierarquia diferente da militar: uma cultura
organizacional que, se em algum grau inevitavelmente tem apreco pela militar'®, ndo se
confunde com esta. (KRASKA, 2007, p. 11).

Figura 5 - Sobreposicéo de fungBes entre marinhas e guardas-costeiras

Imposicdo da lei Defesa da seguranca

Guardas-Costeiras
& agéncias civis

Fonte: adaptado de Till (2009, p. 314).

Nesse caso, as guardas-costeiras atuam da mesma forma que policias, fazendo cumprir
a lei, mas no ambiente maritimo. Portanto, sdo agentes civis, cujas regras de engajamento sao
centradas no uso minimo da forca (SHEARER, 1998). Como lidam com atores maliciosos
que podem apresentar resisténcia, as tarefas de imposicdo da lei ja implicam alguma
inclinacdo a forca. Nota-se uma dificil diferenciacdo conceitual entre guardas-costeiras e
policias marinhas, mas, empiricamente, é sim possivel fazer uma distin¢cdo entre ambas. A
ultima geralmente € o ramo maritimo de forcas policiais e € paramilitar apenas por sua
filiacdo institucional, isto é, derivar de forcas paramilitares terrestres. Policias marinhas
costumam utilizar embarcages muito pequenas de menos de 100 toneladas (BUTTON et al,

2008, p. xii), e atuar mais proximos a costa ou em hidrovias contiguas ou internas. Portanto,

19" Como tanto a forga militar como a policial partem do fundamento de uso da forca para levar o Estado a
cumprir seus objetivos, a questdo ndo é binaria entre militarizagdo ou ndo, mas fluida como em um continuo
(KRASKA, 2007, p. 11).
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6?°. Guardas-

da perspectiva da garantia da lei e da ordem da ZEE, s&o insuficientes por si s
costeiras podem ser associadas com forcas de embarcagdes maiores, do nivel de navios-
patrulha e chegar tdo longe quanto os limites da ZEE — geralmente, mas nem sempre, ja que
Cabo Verde, por exemplo, possui uma guarda-costeira com apenas cinco navios-patrulha,
sendo dois costeiros (INTERNATIONAL INSTITUTE FOR STRATEGIC STUDIES - I1ISS,
2018). Por essas caracteristicas, as guardas-costeiras tendem a ser mais militarizadas do que
as policias marinhas e inclusive podem conviver em um mesmo arranjo de gestdo da
seguranca maritima. De fato, a India estabeleceu trés niveis para cada uma das forcas: a
policia marinha cuida da Zona Territorial; a guarda-costeira, da ZEE e a Marinha, das aguas
internacionais (TILL, 2012, p. 185). Por isso tudo que, para os fins aqui considerados, as
policias marinhas cumprem missfes de guardas-costeiras, mas ndo se confundem com estas.
Ressalta-se que o problema em possuir apenas uma policia marinha € que, gracas a seu baixo
alcance, as missdes de imposicdo da lei e da ordem em aguas mais distantes ainda terdo de ser
realizadas por marinhas. Portanto, ao se pensar na gestdo da seguranca da ZEE, o alcance

geografico das forcas de seguranca maritima define algumas das caracteristicas do regime.

3.1.1 O exemplo das guardas-costeiras na Asia Pacifico

Exemplos de guardas-costeiras que tendem a paramilitarizacdo gracas a natureza de
suas funcdes sdo comuns na Asia-Pacifico. Essa regido tem assistido ao aumento do néimero
de paises que optam por guardas-costeiras porque tem se destacado por ameacas a seguranca
maritima, mas também por problemas de indefinicdo de jurisdicdes. Le Miére (2014) se
referiu a esse fenomeno como “paradiplomacia da canhoneira” (paragunboat diplomacy),
fazendo mencéo ao aspecto paramilitar dessas forcas. Elas passaram a ser consideradas forcas
para a defesa da soberania com a ampliagéo do conceito de seguranga, que passou a abarcar o
meio ambiente, a economia e as novas ameacas (BATEMAN, 2003). Na pratica, isso significa
que o uso das guardas-costeiras € ambiguo para analistas e demais atores politicos. Um dos
motivos é que a CNUDM ndo forneceu os aspectos relativos aos meios para a seguranga das
zonas maritimas e suas miss@es. Por isso, ndo existe uniformidade nas agéncias e instituicoes

responsaveis por realizar as tarefas. A consequéncia é que as guardas-costeiras tém sido

20 As ideias a respeito de policias marinhas devo a uma breve troca de correspondéncias pessoais em meio
eletronico com o professor Sam Bateman, da Universidade de Wollongong, Austrdlia. O professor
argumentou que a Gendarmerie Maritime francesa ndo era uma guarda-costeira porque ndo alcangava as
ZEEs dos territdrios ultramarinos franceses.
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usadas na Asia-Pacifico para realizar a defesa da soberania. Outra razdo é que o aumento da
inseguranca na regido € o principal vetor do desenvolvimento das guardas-costeiras
(BATEMAN, 2006). Essa inseguranca tem dois componentes: em primeiro lugar, o
desenvolvimento das capacidades militares implica o maior foco de marinhas nas tecnologias
e habilidades de combate; em segundo lugar, isso é paralelo ao aumento e difusdo de outras
ameacas maritimas, destacadamente a pirataria. Assim, opta-se pelo desenvolvimento de
guardas-costeiras para realizar as missdes de lei e ordem e liberar as marinhas para
concentrarem-se na conduta da guerra.

Seu baixo perfil militar fez com que os paises da regido passassem a usa-los como
instrumentos para asseverar a soberania sobre as zonas maritimas (MORRIS, 2017). Para Till
(2009, p. 301), a defesa da soberania maritima é necessaria instrumentalmente, para permitir a
exploracdo do mar e manter a integridade nacional e simbolicamente, para expressar a forca e
os valores de um povo. As agéncias realizam patrulhas e incursdes em aguas disputadas como
formar de reafirmar sua visdo de que aquele espaco lhe pertence. Também sdo usadas para
lidar com embarcacdes estrangeiras nesse territorio, argumentando que estdo realizando
missOes de imposicdo da lei, em lugar de missdes referentes a soberania e a seguranca
nacional, o que significa que assumem que o0s territdrios estdo dentro de sua jurisdicao.
Mesmo nagdes com capacidade financeiras menores tém optado pela criagcdo dessas forcas:
sdo paises onde a marinha ainda deve reter a primazia em questdes de seguranca maritima,
devido ao tamanho reduzido das novas entidades (LE MIERE, 2011, p. 135). Mesmo assim,
optam por seguir a tendéncia regional na construcdo de suas capacidades navais (MORRIS,
2017, p. 76). Contudo, ndo se deve confundir essa tendéncia com algum tipo de corrida
armamentista porque guardas-costeiras ndo apresentam forca tal qual a empregada por
marinhas (LE MIERE, 2011, p. 140).

Entdo, com o objetivo de manter suas reivindicacdes territoriais, os paises da Asia-
Pacifico estdo paulatinamente construindo e refor¢ando suas capacidades navais relacionadas
a Seguranca Maritima. Além da mais recente militarizacdo, como visto acima, a China havia
antes concebido (em 2013) a unificagdo de parte das agéncias dispersas que realizam misses
de seguranca maritima: a Vigilancia Marinha Chinesa, da AOE; a Agéncia de Imposicao da
Lei para a Pesca da China, do Departamento da Agricultura; a Guarda-Costeira para Defesa
das Fronteiras, do Ministério de Seguranca Publica e a Policia Anti-contrabando da
Administracdo Geral de Aduana (MARTINSON, 2015, p. 3). As agéncias do Ministério dos
Transportes mantiveram-se separadas. Essa decis@o veio na sequéncia do 18° Congresso do
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Partido Comunista Chinés, em que se discutiu o conceito de Poder Maritimo, e a verificagdo
de problemas no sistema maritimo de imposic¢éo legal. A solucdo foi a unificacdo das agéncias
(MARTINSON, 2015, p. 2). A China hoje ja tem a maior guarda-costeira do mundo em
tonelagem de seus navios, com um incremento estimado de 73% entre 2010 e 2016, chegando
a um total de 190.000 toneladas (MORRIS, 2017, p. 78). Além dos 6rgéos oficiais, a China
(ndo apenas ela, é verdade) faz uso de barcos pesqueiros, a que alguns se referem como
milicias, para avancar seus interesses regionais e atuar como o braco maritimo da guerra
popular (KRASKA; MONTI, 2015). Contudo, a narrativa de uso de barcos pesqueiros para a
reafirmacdo dos interesses chineses ignora aspectos econdémicos das comunidades locais
(ZHANG; BATEMAN, 2017).

Seguindo na esteira das duas maiores guardas-costeiras da regido (0 caso japonés sera
pormenorizado abaixo), Vietnd, Indonésia, Coreia do Sul, Malasia, Filipinas e Taiwan
revitalizaram ou criaram suas agéncias de seguranca maritima para manter o equilibrio
regional. O Vietnd, por exemplo, estd em processo de aumentar o grau de militarizacdo de sua
guarda-costeira, com uma lei que daria maior autonomia para a agéncia disparar contra navios
ndo-complacentes (PARAMESWARAN, 2018).

O fato de que as guardas-costeiras tém sido usadas no lugar das marinhas, as forcas
geralmente associadas com essa missdo, torna a demonstracdo de forca menos estridente, até
mesmo conciliatéria (LE MIERE, 2011, p. 134). Navios com grande poder de fogo poderiam
passar mensagens exageradamente belicosas, e isso pode levar a escaladas militares
indesejadas. O carater civil das guardas-costeiras e seus armamentos de poder de fogo de
capacidade cinética limitada diminuem a possibilidade de escalada (MORRIS, 2006). Ha mais
tempo e menos pressdo, 0 que facilita que a disputa seja resolvida diplomaticamente. Em
contrapartida, o paradoxo é que justamente por suas capacidades reduzidas é que o uso de
guardas-costeiras pode se tornar banalizado, elevando o potencial de conflito, inclusive, de
navios de guardas-costeiras contra navios civis (LE MIERE, 2011, p. 142). Enquanto o uso de
forcas da marinha € evitado devido ao desgaste politico e diplomatico, o uso de guardas-
costeiras € menos custoso. Contra embarcacdes pesqueiras, por exemplo, seu uso é mais
provavel, elevando a chance de controvérsias diplomaticas. Marinhas evitariam usar sua forca
contra esse tipo de embarcacio (LE MIERE, 2014, p. 142-143).

Também € verdade que o uso desses meios para a defesa da soberania borra a
distingdo entre a imposi¢do da lei e forca militar, gerando um ‘“comportamento policial

competitivo”, resultado da contradi¢do entre as disputas territoriais e o desejo de lei e ordem
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nessas aguas (PATALANO, 2018, p. 206). As guardas-costeiras ganham um carater de
“marinha auxiliar” (LE MIERE, 2011, p. 140). Na contram&o do apontado acima, surge uma
possivel confusdo entre as plataformas e seus usos. No caso do Sudeste asiatico ha ainda o
fator de equilibrio de poder, ja que o aumento do poder chinés é bastante superior as
capacidades dos demais paises da regido. O uso de meios militares ainda pode ser uma
alternativa para o enfrentamento de navios chineses para que exista capacidade de oposicao as
investidas chinesas. O caso da tensdo entre China e Indonésia, em 2016, em que este pais
empregou navio da marinha para lidar com navio pesqueiro chinés que atuava proximo de ilha
disputada pelos dois paises, ilustra como politicos da regido podem ver o uso das marinhas
como dissuasor, contra navios civis chineses, ja que, na ocasido, 0 navio da guarda-costeira
chinesa preferiu ndo escalonar o confronto contra um navio de marinha (MORRIS, 2016).
Todavia, mesmo que 0 uso de guardas-costeiras esteja em ascensdo, elas ainda apresentam
capacidades limitadas. Isso estimula o uso de marinhas para lidar com os complexos
problemas territoriais da Asia-Pacifico, que exigem maior capacidade dissuasoria (MORRIS,
2016).

A natureza menos centrada em combate que, na Asia-Pacifico, levou as guardas-
costeiras a serem usadas para missdes de seguranca nacional, também faz com que essas
forcas oferecam possibilidades de cooperacdo para a pratica coletiva de seguranca maritima,
de auxilio a construcdo de capacidades de nacGes em desenvolvimento e até de diplomacia
naval (LE MIERE, 2014; SPELLER, 2014, p. 83). S&o instrumentos de alto valor para a
promocdo da cooperagdo em seguranca maritima, visto que sua atuacao € politicamente mais
discreta. Como esse servico € menos associado com militarismo e contenda de forcas, as
nacOes tendem a se sentir menos ameacadas pela sua presenca nas proximidades de sua
jurisdicdo maritima. Por isso, a cooperagdo entre marinhas pode sofrer limitacGes, devido a
receios com troca de informacdes potencialmente sensiveis (BATEMAN, 2006, p. 526).

A oposigdo historica entre Estados-usuarios e Estados costeiros, principalmente nos
estreitos maritimos, € menos visivel com o uso de guardas-costeiras. He (2009) aponta que a
cooperacdo estadunidense, por exemplo, sofre pela disparidade de capacidades entre as
marinhas; a desconfianca pelos atores locais dos interesses dos Estados Unidos em realizar
operacgdes navais nos mares extrarregionais e a militarizacdo da cooperagdo. Rubel (2009, p.
18, traducdo nossa) advertiu que “[...] marinhas parceiras em potencial consideram qualquer
tipo de navio de casco cinza como ameacador”. Estas sdo algumas das razdes apontadas pela

literatura para frear a cooperagdo entre marinhas nos mares ndo so da Asia-Pacifico, mas de



79

todo o mundo. J& os tipos de cooperagdo que podem ocorrer entre guardas-costeiras sdo
amplos: ensinamentos técnicos, exercicios e patrulhas conjuntas, foéruns multilaterais e
transferéncia de equipamento.

A organizacdo administrativa da seguranca da ZEE também varia conforme a
geografia, porque “A organizacdo e a estrutura de for¢a necessarias sao dependentes do
cumprimento e do tracado da linha costeira, da natureza da plataforma continental e da zona
econémica exclusiva, do clima, da temperatura e do nivel de ambigdo politica.” (SKRAM,;
GADE, 2016, p. 283). Assim, o tamanho e composicdo das guardas-costeiras ndo depende
apenas da militarizacdo ou das missdes, mas também da dimensdo de area a ser vigiada pela
agéncia. Mesmo as missdes sofrem influéncia: em relagcdo a questdes ambientais, a geografia
cumpre uma funcdo fundamental na determinacédo das tarefas. Paises que se situam proximos
aos polos, por exemplo, precisam de capacidades para lidar com as dificuldades do gelo.
Inclusive, a possibilidade de confronta¢do futura no Artico levou Holmes (2013) a defender
que a guarda-costeira norte americana deveria ficar responsavel por atividades nessa regido
visto que os demais servicos militares navais se concentrardo na Asia-Pacifico. Para a miss&o
de interdicdo, a geografia influencia na medida em que as caracteristicas locais podem servir
de bastido para atividades ilegais e dificultar a vigilancia de organizacGes criminosas. Mesmo
quando a missdo é a defesa da jurisdicdo a geografia desempenha um papel profundo, haja
vista que as caracteristicas litoraneas, ilhas, por exemplo, podem tornar mais urgente a

certificacdo de controle.

3.1.2 O uso de marinhas na seguranca da ZEE

Se, nos modelos ideais, guardas-costeiras sdo forcas para a seguranga maritima e
marinhas forgas para o0 comando do mar, porque paises diferentes usam meios diferentes para
realizar as mesmas missfes? Por que usam marinhas para funcGes de guardas-costeiras?
Paises sem as condicdes financeiras para instituir agéncias especificas para esse fim usam as
marinhas e as plataformas de que ja dispdem. Defensores de marinhas argumentam que o
investimento em guardas-costeiras pode gerar despesas que serdo compensadas pela
diminuicdo nos investimentos em marinhas. Como as marinhas possuem as condi¢Ges para
desempenhar as fungdes de guardas-costeiras, a nova agéncia seria desnecessaria. Contudo,
essa afirmagao precisa ser problematizada. Esta ¢ uma “visdo pro-naval que ignora o interesse

nacional” (BATEMAN, 2007b, p. 127), porque assume, em um tom mahaniano, que é do
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interesse de qualquer Estado a existéncia de marinhas com extensas capacidades de projegéo
de poder (ou seja, de Comando do Mar). Todavia, temos visto que para um conjunto grande
de nacg0es, a seguranca de sua zona maritima € o objetivo principal e até exclusivo do uso dos
meios navais. Quando se trata de paises com alguma necessidade de projecdo de forcas, a
equacdo torna-se realmente mais complexa. Nessa situagdo, solugbes institucionais e
organizacionais tornam-se a ténica. Outro argumento em favor do uso Unico de marinhas é
que a centralizacdo das funcbes de salvaguarda, policiamento e defesa em uma so instituicdo
impede confusdes e lacunas quanto & distribuicdo de responsabilidades (BEIRAO, 2014, p.
164). Contudo, esse problema ndo advém do modelo adotado, mas de deficiéncias
institucionais e legais solucionaveis, caso ndo haja interferéncia burocrética e paroquial seja
da guarda-costeira, seja da marinha e caso essas organizacdes criem canais de cooperacao.

Marinha pequena é o termo, de viés pejorativo®’, utilizado pela literatura para se
referir a marinhas com pequenas capacidades militares e missfes tipicamente de guarda-
costeira. Portanto, sdo servicos militares, cuja funcdo é duplamente a defesa da soberania e a
garantia da seguranca maritima local. Nesse sentido, sdo, na pratica, forcas paramilitares (em
inglés, usa-se o termo constabulary navy para classificar tais marinhas). Em marinhas que
incorporam entre seu rol de missbes a defesa de costa, o grau de paramilitarizacdo € menor,
porque seu papel principal se mantém o militar — a defesa do territorio contra inimigos. O
papel policial lhe é outorgado pela necessidade de concessdo dessa atividade a alguma
agéncia domeéstica, sem a qual a ZEE ficaria a mercé de atores ilegais. A limitacdo de recursos
e, provavelmente, algum grau de oposicdo organizacional da marinha impedem o
estabelecimento de uma guarda-costeira e essa funcéo acaba concentrada em si.

A adjetivacdo de “pequena” implica a premissa de que falta capacidades a esse grupo
(GERMOND, 2013, p. 33). Isso, por sua vez, é um efeito da ideia subjacente nos estudos de
estratégia maritima de que a proje¢dao de poder é a concepcao “ideal” de Poder Naval
(GERMOND, 2015a, p. 45). Assim sendo, essas marinhas seriam estrategicamente
irrelevantes a nao ser que busquem a “evolu¢do” (em um sentido de aprimoramento) até se
tornarem marinhas de grande porte. E consequéncia disso que a preocupagio académica com
esse grupo durante a Guerra Fria foi apenas residual. Em geral, elas apareciam em
ordenamentos hierarquicos, em que se deixava transparecer a sua inexpressividade frente as

marinhas globais. Entretanto,

2L Apesar disso, mantemos essa nomenclatura, reconhecendo seus problemas valorativos, por considera-lo ja
consagrado entre os académicos da area.
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A énfase corrente em seguranga maritima, a manutencdo da boa ordem no mar, as
operacOes anti-pirataria e assemelhadas, e o reconhecimento de que marinhas
grandes sozinhas ndo conseguem dar conta de todos esses desafios, d& a marinhas
pequenas uma relevancia que previamente poderia ndo ser tdo 6bvia. (MULQUEEN;
SANDERS; SPELLER, 2014, p. 3, traducdo nossa)

N&o ha um método consensual na classificacdo das marinhas, mas geralmente a
definicdo € dada ou pelo alcance geografico (BOOTH, 1977; GROVE, 1990; LINDBERG;
TODD, 2002), ou pela quantidade e qualidade de plataformas (LARSON, 1987; MORRIS,
1987), ou pelas missdes desempenhadas (KEARSLEY, 1992; TILL, 2009, p. 116) ou uma
combinagdo destas®. Esses fatores sdo usados para ordenar as forgas navais nacionais. A
dificuldade de classificacdo tem origem, em parte, na indefinicdo quanto ao carater das
marinhas pequenas, particular ou compartilhado com as marinhas grandes. Speller, Sanders e
Mulqueen (2014) percebem a diferenciacdo entre marinhas grandes e pequenas, haja vista que
os problemas e as solugcbes sdo particulares as limitacdes inerentes as marinhas pequenas.
Essas naces devem contornar os recursos limitados por meio da selecdo de nichos de atuacéo
e consequentemente especializacdo. Ja Till (2009, p. 43, 2014) defende que ndo existe
distincdo de carater entre marinhas grandes e pequenas, apenas de grau, € pouco ganho
analitico surge dessa distingdo. Essa afirmagdo parte de sua observacdo de que “marinhas de
diferentes tamanhos tém a mesma fun¢@o” com a Unica varia¢do sendo o alcance geografico
(TILL, 2009, p. 118). Morgan (1994, p. 8) igualmente defende que marinhas pequenas podem
realizar as missoes tradicionais, relacionadas ao Comando do Mar, ainda que em um alcance
geografico menor. Entdo, para esses autores, o0s principios da estratégia naval sao
generalizaveis. A diferenca esta na sua capacidade de realizacdo. A conclusdo em comum de
Till e Morgan é que marinhas pequenas podem perfeitamente executar as missdes tradicionais
de combate, com a restricdo apenas geografica.

Aqui uma breve retroagdo dos nossos argumentos € oportuna. Um dos argumentos do
presente trabalho é que o Comando do Mar ndo é o Unico nem o principal objetivo das na¢des
nos mares. A Governancga da Seguranca Maritima, pelo menos desde a formalizacdo das ZEEs
é tdo importante quanto. Entretanto, também é verdade que o Comando do Mar, conforme

22 Almeida e Cabral (2018) estabeleceram uma série de parametros, tecnolégicos, quantitativos e qualitativos, e
Ihes atribuiram pesos, que, quando somados, ordenavam as marinhas nacionais conforme sua pontuagao
final. A complexidade do procedimento, no entanto, torna pertinente o questionamento da efetiva utilidade,
ndo sO desse modelo, como de todas as tentativas de classificagdo para a Estratégia Maritima. Por um lado,
esses ordenamentos facilitam a visualizacdo do equilibrio de forgas global. Por outro, esse equilibrio torna-se
puramente ilustrativo e analiticamente in6cuo se ndo vier acompanhado de qualificagdes. Por si s6, ele é
insuficiente para empreitadas mais ambiciosas que visam, por exemplo, a analise das interacdes estratégicas
navais, ja que ndo procede a comparagdo direta entre duas ou mais forcas e omite muitas variaveis que
desempenham papel determinante nesse tipo de modelo.
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descrito por Corbett e visto acima, é aplicavel a todas as na¢Ges em guerra. Dito de outra
forma, se uma nagdo estd em um conflito naval, ela se preocupara com a disputa pelo controle
das linhas de comunicacdo maritimas. AvaliacGes objetivas e subjetivas sobre a possibilidade
real ou potencial de conflitos devem informar os formuladores da estratégia sobre a
necessidade de um projeto de forca que contemple ou ndo a busca pelo Comando do Mar. As
marinhas pequenas que enfrentam marinhas maiores precisam levar em consideragdo um
aspecto particular desse conceito, qual seja, a manutencdo do controle em disputa. Se
enfrentam marinhas ainda menores ou tdo pequenas gquanto elas, podem lutar pela obtencao
do controle de fato das linhas e o exercicio deste. Nesse sentido, sim, a generalizacdo dos
principios estratégicos navais € possivel. No entanto, ausente 0 Comando do Mar do rol de
objetivos, sobressai a logica do uso da ZEE para os fins do Estado (cujo objetivo € a
Governanca da Seguranca Maritima), e a aplicacdo da forca é conforme.

Uma outra forma de abordar a questdo é afirmar que a teoria da Jeune Ecole supre a
dificuldade em se aplicar o Comando do Mar mahaniano as marinhas pequenas. A Jeune
Ecole ofereceu um contraponto em relacdo as teorias anglo-saxas, voltadas a0 Comando do
Mar. Para os franceses interessava a premissa da fraqueza de sua forca naval frente ao seu
rival e as possibilidades operacionais e estratégicas a partir dai. A batalha pelo Comando do
Mar foi substituida pela guerra de corsario, cujo objetivo era atacar os ingleses em seu
comércio, gerando fome e problemas financeiros (SPELLER, 2012, p. 11). Em outras
palavras, essa teoria defende o uso da Negacdo do Mar, a qual parte da mesma premissa que a
Jeune Ecole. O que n&o se aborda é que, por outros termos, tanto a Jeune Ecole quanto os
adeptos da Negacdo do Mar estdo inseridos na discussdo sobre Comando do Mar. No entanto,
em lugar de defenderem a obtencéo e o exercicio desse controle, defendem a manutencgéo de
sua condicdo de disputa e o prejuizo no exercicio do Comando do Mar pelo adversario.
Portanto, afirmar que marinhas grandes correspondem idealmente ao Comando do Mar e
marinhas pequenas a Negacdo do Mar ndo é necessariamente correto, ja que estas podem ser
forcas militares, oficialmente programadas para o cumprimento de missées tradicionais, mas,
na pratica, limitadas a gestdo das aguas jurisdicionais de seu pais. Como concluiu Steven
Paget em uma analise da marinha neozelandesa:

Marinhas pequenas ndo precisam aspirar a ser marinhas médias ou grandes, nem
precisam estar preparadas para operacBes significativas de combate, se as
circunstancias ndo demandam. De forma simples, elas precisam estar projetadas para
as demandas nacionais particulares e estar suficientemente estruturadas para

executar com éxito todas as tarefas esperadas delas. A Nova Zelandia ndo precisa e
ndo consegue manter uma grande frota de combate, mas precisa de capacidade
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suficiente para policiar sua ZEE e responder aos desafios do Pacifico, assim como
contribuir para empreitadas multilaterais além de sua regido, quando isso for
considerado prudente. (PAGET, 2016, p. 250, traducdo nossa)

Entre as praticas especificas de marinhas pequenas esta a especializacdo
(MULQUEEN; SANDERS; SPELLER, 2014, p. 8). Algumas marinhas pequenas,
notadamente as europeias, além da seguranca maritima de sua ZEE, tém de cumprir missdes
de seguranca maritima sistémica. Seus Estados e sociedades sdo beneficiarios do sistema
econémico mundial, defensores dos valores liberais. Como visto, o propdsito politico dita o
objetivo operacional, e essas marinhas contribuem multilateralmente para operacfes de boa
ordem no mar. A escassez de recursos obriga a contribuices operacionalmente limitadas e a
especializacdo em determinada tarefa (TILL, 2009, p. 6-12). Além do dos recursos, também o
discurso de projecdo de forca como o caminho obrigatdrio das marinhas, comum nos estudos
de estratégia naval, constrange as marinhas pequenas a buscarem a alternativa da
multilateralizacdo e especializagdo (GERMOND, 2014). Aproveita-se aqui para reiterar que
as guardas-costeiras, via de regra, ndo sao forcas usadas para a seguranca maritima de alcance
sisttmico. Como mencionado na secdo respeitante aos objetivos, no que diz respeito a
projecdo de forga, estas cumprem tarefas auxiliares, basicamente devido ao alcance limitado
de suas plataformas navais. A lideranga dessas missdes recai sobre navios de porte de, pelo
menos, uma fragata.

Um problema com o uso de marinhas para cumprimento de missfes de guardas-
costeiras € que nem sempre marinhas sdo propicias para missdes de imposicdo da lei.
Marinhas sdo voltadas ao uso indiscriminado da forca, uma vez que seu objetivo é subjugar o
inimigo para garantir o controle das linhas de comunica¢do maritimas. Seus equipamentos e
plataformas correspondem a esse objetivo: seus navios precisam ser grandes o suficiente para
cumprir distancias significativas e para embarcar um conjunto de equipamentos pesados,
necessarios para a conclusdo da missdo (BATEMAN, 2014). Misseis e radares sofisticados
sdo exemplos de equipamentos que devem estar presentes na maior parte dessas plataformas.
Contudo, para a garantia da lei e da ordem maritima, esses meios sao desnecessarios, Visto
que os atores que as forgas de seguranca maritima combatem ndo apresentam nem poder de
fogo, nem tecnologias capazes de rivalizar com estas. Ocorre que a agdo com 0 uso desses
equipamentos é despropositada. Além disso, haja vista que plataformas muito grandes e
tecnologias muito avancadas ndo sdo necessérias efetivamente para a garantia da seguranca

maritima, o investimento nesse tipo de material, dificilmente produzido com o uso da
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indUstria nacional, para a gestdo da ZEE serve apenas para criar gastos prejudiciais ao
orcamento publico.

Paises que contam entre 0s seus objetivos, aléem da seguranca de sua zona maritima, a
defesa contra um inimigo externo e o controle das suas linhas de comunicacdo precisam
enfrentar o dilema da alocagdo dos recursos orcamentarios (BEKKEVOLD; BOWERS, 2016,
p. 246). Sem a capacidade financeira para arcar com duas instituicoes, a solu¢cdo mais simples
acaba por ser 0 uso de uma mesma plataforma e de um mesmo oficial para a execucdo das
duas missdes. Como visto, entretanto, isso vai trazer problemas para o cumprimento
satisfatorio das tarefas: soldados que dividem suas atengdes no treinamento de missdes nem
sempre convergentes podem acabar prejudicando a execucdo de ambas. Portanto, se o pais
apresenta condi¢des financeiras minimamente adequadas e a possibilidade (iminente, mas
também contingente) do uso da forca contra outros Estados, entdo existe incentivo para que se
criem organizacdes para cada um dos papeis a serem desempenhados.

Outro fator problematico no uso de marinhas para a garantia da lei e da ordem é o
treinamento. As preparacdes técnicas e operacionais para as missdes de marinhas e guardas-
costeiras sdo dispendiosas e opostas em seus objetivos. Marinhas treinam para o uso de forca
méaxima e a manipulacdo de equipamentos tecnologicamente complexos, ambos de pouca
valia para a pratica das guardas-costeiras. Agéncias civis que garantem a lei e a ordem
maritimas treinam, além do uso da forca, salvaguarda da navegacdo, técnicas de busca e
apreensdo, taticas de embarque, primeiros socorros, entre outros (AUSTRALIA, 2015). Como
se afirmou para o caso da gestdo das fronteiras terrestres, mas que também vale para a gestdo
da seguranga das fronteiras maritimas, o uso de meios militares significa que também “[...] a
cultura de solugdo de problemas de maneira militar serd empregada no controle de fronteiras”
(FRANCA, 2018, p. 304). Essa diferenca cultural ndo é simples de ser superada, haja vista
que guardas costeiras enfrentam oposicéo diferente as marinhas. Aquelas devem lidar, em um
extremo, com questdes naturais em ocasides de desastres; ou, no outro extremo, criminosos
que, em geral, apresentam pouca resisténcia com uso da forga. Essas diferencas institucionais
levam a diferentes culturas, mesmo em servigos similares como as guardas-costeiras e as
marinhas.

Além disso, o uso de militares para fungdes de imposicao da lei € problematico frente
aos deveres constitucionais atribuidos a estes. Em paises em desenvolvimento em que o
Estado ainda se consolida, o uso de marinhas contra cidaddos pode ter um carater politico
com efeitos indesejados para a estabilidade interna e, consequentemente, para a capacidade de
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governanca maritima (BATEMAN, 2007, p. 126). Agentes costeiros precisam de
conhecimento amplo dos aspectos legais referentes a sua atuacdo e hoje esses conhecimentos
estdo difundidos em varias convencdes nem sempre concordantes entre si. Marinhas precisam
da mesma forma de conhecimento legal, mas os aspectos legais de seu interesse nao estdo, em
sua maioria, nas fontes em que se encontram as diretrizes internacionais para a imposi¢éo da

lei maritima.

3.1.3 O lugar da Defesa de costa na Governanga da Seguranca Maritima

Marinhas pequenas realizam principalmente as missdes de guardas-costeiras, mas
podem se ocupar também da defesa de costa. Esta é uma espécie de limbo entre a Seguranca
Maritima e o Comando do Mar ou, nos termos de Ken Booth (1977), dos papeis policiais e
militares desempenhados pelas forgas navais. Isso é assim porque, do ponto de vista
geogréfico, tanto as missdes de Seguranca Maritima quanto a defesa de costa ocorrem,
aproximadamente, nos limites das aguas jurisdicionais. O que as diferencia é o conteldo,
visto que o objetivo desta € impedir que o oponente controle as linhas de comunicacdo do
litoral para projetar poder em seu territorio, que, em seu extremo, significa realizar uma
invasdo, ou para um bloqueio naval (LINDBERG, 1996). Portanto, é a aplicacdo do que €
chamado de Negacdo do Mar. A maioria das na¢fes pequenas tém interesse em forcas capazes
de uma defesa minima do litoral. Justamente porque é limitada em seu alcance, essa missdo se
restringe a zona maritima — ou ainda menos; portanto, plataformas menores, do porte de
corvetas, se em quantidades adequadas, ja sdo capazes de realizar tal tarefa. Entretanto,
idealmente, a concretizacdo da defesa passa pela composicdo da forca naval com outras
capacidades, como poder de fogo na forma de misseis — antinavio, antiaéreo —, artilharia de
costa, torpedos, aeronaves baseadas em terra, submarinos, etc.

Mesmo durante a paz, a defesa costeira segue sendo uma missdo caracteristica de
marinhas. A vigilancia e a presenca sdo tarefas tanto do policiamento quanto da defesa
costeira. Por isso, sua pratica pode manter ambigua a miss&o sendo realizada pela forga naval.
Todavia, o contetdo militarizado € o que distingue teoricamente a defesa costeira em tempos
de paz de atividades rotineiras de policiamento. Mesmo que realize acOes idénticas as de
guardas-costeiras, 0s objetivos dessas acOes sdo diferentes. A vigilancia serve como dissuasdo
de possiveis ataques militares, enquanto a presenca da as condicGes de fato para a integridade
e seguranca territoriais (BARRESEN, 1994, p. 169). A vigilancia e a patrulha militar também
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diferem da civil em termos de plataformas — submarinos sdo importantes artefatos para essa
atividade militar, assim como aeronaves mais sofisticadas para patrulha aérea — e
equipamentos — navios-patrulha para defesa da costa idealmente precisam de equipamentos
mais avancados para lidar com a guerra eletronica. Além disso, 0 avan¢o da tecnologia fez
com que as marinhas pequenas tenham agora capacidade de combate, mesmo que limitada. Os
armamentos preferidos por essas marinhas sdo 0s misseis antinavio, minas e submarinos
movidos a diesel, por seu custo reduzido e sua efetividade (MORGAN, 1994, p. 4). O que
aparenta, entdo, € que existem tipos de patrulha maritima que podem variar em termos da
militarizacdo atribuida a essa atividade. No entanto, porque dependem da interpretacdo dos
observadores e do discurso oficial de seus executores, as atividades de patrulha, na pratica,
séo inerentemente dubias.

Além da vigilancia, outros requisitos operacionais para a defesa de costa que sdo
também necessarios para o policiamento da ZEE sdo a Inteligéncia e o Comando e Controle.
Essas trés atividades geralmente apresentam, em qualquer Estado, a organizacdo militar como
ator central devido a essencialidade daquelas para a conduta da guerra. Naturalmente, entdo, a
gestdo da seguranca da ZEE vai sempre contar com o envolvimento de marinhas
independentemente do grau de independéncia de guardas-costeiras, visto que ndo € produtivo,
nem ldgico a segregacdo completa das atividades em termos civis e militares. Essa afirmagdo
torna inevitavel, consequentemente, que, para o éxito da Governanca da Seguranca Maritima,
a marinha esteja em consonancia com as outras agéncias responsaveis pelo setor a respeito do
compartilhamento de informacoes, ja tratado nesse trabalho. Além disso, o controle sobre
essas atividades torna Util e mais barato o reaproveitamento de marinhas de guerra para
missdes policiais e também se torna a justificativa operacional para isso (GERMOND, 2015a,
p. 78).

Os meios materiais variam conforme varia o espectro de missdes. Aqueles séo
bastante importantes na determinagdo da capacidade em se executar as missdes atribuidas a
marinhas ou a guardas-costeiras; portanto, na definicdo da forga em termos de um ou outro.
Grosso modo, a robustez, a complexidade e a sofisticagdo dos equipamentos aumentam
conforme a misséo torna-se mais exigente em termos de uso de forga (TILL, 2009, p. 114—
144). Por isso que tarefas relacionadas a salvaguarda maritima e ao policiamento podem ser
cumpridas com navios relativamente menores do que navios para missdes de Comando do
Mar. A diferenciagdo entre navios da marinha e das guardas-costeiras esta se tornando mais

aguda:
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Marinhas e navios de guerra sdo projetados para lutar em guerras e combater
ameacas militares, enquanto guardas-costeiras e seus navios-patrulha se orientam
primordialmente para ameacas sociais, ambientais e de recursos [sic] ao bem-estar
nacional e para uma visdo abrangente de seguranca. (BATEMAN, 2003, p. 6,
traducdo nossa)

O tamanho reduzido de navios para essas funcdes, além de resultar do menor nimero
de equipamentos embarcados, também advém da natureza das ameacas. Piratas, crime
organizado, pesca irregular e terroristas ndo usam grandes navios, mas embarcacfes pequenas
(PERCY, 2016). Seu enfrentamento exige navios pequenos, rapidos e flexiveis
(BEKKEVOLD; BOWERS, 2016, p. 244). O uso de embarcacdes de combate para o trato
com esses crimes € desnecessariamente ameacador, passando a mensagem equivocada ndo s
para 0s préprios criminosos, mas para outros Estados que eventualmente tenham interesse no
transito pela ZEE ou que disputem a jurisdicdo sobre a &rea. Além disso, considerar o
tamanho de navios e da marinha como um componente de dissuasdo a crimes de cunho civil
ignora a natureza adaptavel destes as praticas de repressdo estatal (PERCY, 2016, p. 160-
162). A ressalva do argumento sobre o tamanho dos navios deve ser feita, entretanto, tendo
em vista a tendéncia das Gltimas décadas de diminuicdo dos tamanhos dos navios de guerra.
Isso permite a aquisicdo de um maior nimero de navios, mesmo por paises economicamente
menores. Esses navios podem ser embarcados com misseis e tornar-se uma poderosa
ferramenta de defesa de costa de nagdes pequenas contra seus pares maiores.

Portanto, para a gestdo da seguranca maritima, a classificacdo costumeira de navios
conduz a verificacdo de que navios-patrulha sdo suficientes para o cumprimento das
obrigacBes nessa area, principalmente porque, para o policiamento, a funcdo dos navios é
fundamentalmente ser a base para operagcfes de inspecdo e embarque em navios suspeitos
(MORGAN, 1994, p. 7). Ja fragatas séo navios cuja funcgéo é a escolta oceénica (LINDBERG,
1996, p. 104-111; WILLETT, 2018). Sua capacidade de percorrer longas distancias torna-a
relevante para a estrutura de forca de paises cuja costa é formada por oceano aberto, pouco
pontilhada por ilhas. Estrategicamente, suas capacidades indicam objetivos nacionais
superiores a seguranca das aguas jurisdicionais, como alguma ambicdo regional. Entretanto,
esse objetivo nem sempre é realizdvel, visto que a sustentabilidade operacional fica
prejudicada sem um nimero razoavel desses navios.

EmbarcagOes de ataque rapido e corvetas sdo as op¢des de marinhas que necessitam de
alguma capacidade de defesa militar, mas ndo apresentam nem condicGes financeiras, nem
necessidade de investir em navios de maior alcance como as fragatas. Ressalta-se a

importéncia das corvetas. Esses navios possuem capacidade de escolta ainda que de curta
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distancia e, por isso, séo o primeiros tipo de navio a almejar por missoes puramente de Defesa
(HILL, 2013). Para a anélise, sua aquisi¢do ou existéncia funciona como indicador uma vez
que suas carateristicas explicitam a resolucdo do pais em ndo s6 policiar, mas também
defender de invasores sua costa e suas linhas de comunicacdo costeiras. A capacidade ainda é
limitada, contudo, pela pequena autonomia e pela necessidade de especializacdo (visto que
um navio pequeno ndo consegue suportar multiplas fungdes) e, geralmente, na¢Ges com
corvetas possuem uma ou mais fragatas para servirem como principal navio da forca — Ira,
Israel, Siria, Suécia, Brunei e Azerbaijdo foram os Unicos paises identificados com corvetas
como navio principal (11SS, 2018).

Ja as tarefas de patrulhamento e coleta de inteligéncia costumam ser realizadas por
navios-patrulha. Essas embarcac6es variam em tamanho e alcance, ou se limitando as aguas
internas ou chegando até o limite das zonas econdmicas exclusivas, caso em que Sao
chamados de oceénicos ou OPVs (do inglés, Offshore Patrol Vessel). Sdo ideais para
realizacdo de operacdes de interdicdo tanto durante a guerra quanto durante a paz. No entanto,
navios-patrulha voltados para combate sdo distinguidos por sua funcao de patrulhar os mares
em tempos de guerra contra navios inimigos. Além disso, OPVs podem ser usados para
algumas miss@es tipicas de guerra: apoio a desembarque, escolta aproximada, guarda de
plataforma ou territorio e plataforma adicional para helicopteros (COLEMAN, 2017, p. 7).
Nessa situagdo, em geral, apresentam armamentos leves e eventualmente misseis, mas
frequentemente capacidade eletrénica, como ja referido. Navios-patrulha para tarefas de
policiamento ndo precisam indispensavelmente desse tipo de equipamento.

Apesar dessa distingdo, marinhas tem a tendéncia de incrementar as capacidades dos
navios, independentemente de sua classificagdo (como dar a fragatas potencialidades que
geralmente se atribuem a contratorpedeiros); assim, ha a sempre a possibilidade de que OPVs
originalmente voltados ao policiamento ganhem atributos que o permitam participar de certas
missOes de combate (WILLETT, 2018, p. 3). Entdo, em um espectro continuo, 0S navios-
patrulha de marinhas sdo maiores e mais bem armados e equipados, podendo inclusive levar
misseis. Entretanto, apesar dessa tendéncia, “A arma mais importante de um OPV [ainda] ¢é
seu barco para embarque em outras embarcagdes” (LUNDQUIST, 2007, p. 16). Isso porque
as regras de engajamento do policiamento maritimo favorecem menos o uso da forgca do que a
abordagem pacifica e inquisitiva. Por isso que algumas marinhas apresentam navios ainda
menores e mais simples, que ja comecam a se confundir com as plataformas usadas por

guardas-costeiras e, em menor escala, até policias marinhas, e sdo usados justamente para fins
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costeiros. Os navios-patrulha ainda se destacam pelas possibilidades de uso para cooperagéo,
principalmente se a meta é a diplomacia direcionada a na¢gdes com poucas capacidades navais:
seu tamanho e sua tecnologia sdo mais condizentes com o nivel de conhecimento técnico que
0s soldados enfrentardo em suas rotinas e missoes.

Finalmente, uma tendéncia geral nos navios de guerra e que deve ser cada vez mais
utilizada em OPVs € a modularidade, isto é, a possibilidade de adaptacdo do navio & misséo
que lhe foi designada (THORSTEINSON, 2013). Como as missdes desses navios podem
variar de missfes de ajuda humanitaria, patrulhamentos, até protecdo de forca e de area, a
opcdo de torna-lo adaptavel a situacdo corrente tende a baratear o custo do préprio navio e
diminuir a demanda por navios com missdes especificas. O problema com essa tecnologia é o
hiato necessario entre uma missao e outra — 0 que a problematiza para emergéncias como
catastrofes ambientais —, ja que a substituicdo de mddulos e a adaptacdo do navio a uma nova
missdo demandam tempo.

O que a breve andlise dessa secdo nos demonstra é a fluidez institucional e funcional
que as forcas estatais responsaveis pela aplicacdo da violéncia podem apresentar. 1sso
significa que ndo pode ser tomado como um pressuposto que existem modelos
organizacionais estaticos para serem aplicados no cumprimento de uma dada funcdo contra
uma ameaca de determinada natureza. Muito antes pelo contréario, os modelos de gestdo da
seguranca sao volUveis conforme os condicionantes histéricos e os objetivos selecionados
pelos tomadores de decisdo, podendo ser moldados para a realidade geografica, socioldgica e
internacional.

As forcas navais ndo fogem dessa ldgica. Existem espectros organizacionais que
podem ser explorados para a institucionalizacdo da forca conforme as necessidades acima. No
ambiente maritimo, assim como no terrestre, as forcas podem ser organizadas no ambito civil,
ou militar e executar missdes mais ou menos militarizadas. Em suma, o modelo dos meios
navais para a gestdo da ZEE pode ser mais ou menos militaresco. Isso é correlacionado ao
grau de envolvimento da marinha nas praticas da Seguranca Maritima. A identificacdo da
missdo € muito importante porque demonstra que o espectro do carater da forca naval s6 faz
sentido se analisado simultaneamente ao espectro das funcbes desempenhadas. E o
reconhecimento, por exemplo, de que uma marinha, forca militar por natureza, pode
desempenhar na pratica apenas fungdes policiais. H& que se levar em consideracdo também as
dimensbes e peculiaridades da ZEE, ja que isso influencia nos requisitos técnicos e
operacionais para gestacdo dos meios, e a centralizacdo da gestdo em torno de uma forga. As
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forcas responsaveis pela lei e ordem da ZEE podem corresponder a qualquer um entre esses
arranjos de acordo com as necessidades e objetivos — mas também constrangimentos

estruturais — dos paises que as organizam.

3.2 ESTUDOS DE CASO DE GESTAO DA ZONA ECONOMICA EXCLUSIVA

Findo o estudo tedrico da gestdo da seguranca da ZEE, seguem abaixo os estudos de
caso de Cingapura, Australia, Noruega, Canada e Japdo. Partimos do conhecimento, obtido
durante a fase exploratéria da pesquisa, de que cada um desses paises teria um
posicionamento diferente em relacdo aos modelos de organizagdo dos meios vistos acima:
forca puramente civil (Canadd), guarda-costeira centralizada (Japdo), guarda-costeira naval
(Noruega), guarda-costeira policial (Cingapura) e modelo hibrido (Australia). Eles também
apresentam forcas navais suficientemente similares; pode-se dizer que, em um modelo
grosseiro de simplificacdo, todos flutuam em um escaldo intermediario de capacidades.
Contudo, distinguem-se geograficamente, cada qual com suas peculiaridades litoraneas e
oceanograficas: Cingapura, por exemplo, € uma pequena ilha em um importantissimo estreito,
tendo de lidar com paises vizinhos até mais fracos; Australia, uma ilha continental proxima ao
polo sul e a pequenos paises insulares; Noruega, proxima ao polo norte com diferencas
geopoliticas para com a Russia e vizinha ao importante Mar de Barents; Japdo, uma ilha em
uma zona geopoliticamente instavel; e Canada, também préximo ao polo norte, mas com uma
situacdo geopolitica regional mais favoravel. Nos estudos subsequentes, procuraremos
esmiucar cada um dos arranjos, tendo em mente as especificidades geograficas e politicas e as

missOes desempenhadas por cada pais.

3.2.1 O caso de Cingapura

Sob a justificativa da iminéncia da aprovacdo da CNUDM, Cingapura declarou em
1980 sua intengdo de seguir a tendéncia internacional e declarar uma zona territorial maritima
de 12mn e uma ZEE de 200mn (SINGAPORE, 1980). Entretanto, devido a dimensdo de suas
aguas jurisdicionais, o pais conta hoje apenas com uma Zona Territorial, formalizada ao sul
com os acordos bilaterais entre Indonésia e Cingapura de 1973 e 2009. Em 2014, a parte
oriental do Estreito de Cingapura foi delimitada por meio de negocia¢@es com a Indonésia
(HUSSAIN, 2014). No Estreito de Cingapura, apenas as linhas que conectam a fronteira
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triplice entre Malasia, Indonésia e Cingapura ainda ndo foram definidas (UNITED STATES,
2014). O espaco territorial deste pais foi ampliado quando venceu uma disputa legal contra a
Malésia pela soberania sobre um conjunto de pequenas ilhas denominado Pedra Branca. A
Corte Internacional de Justica decidiu, em 2008, em favor de Cingapura pela posse dessas
ilhas e da Malésia pela posse de um conjunto de rochas conhecido como Middle Rocks.
Apesar da resolucdo quanto a soberania da ilha, a demarcacdo dos limites maritimos ao redor
desses territorios ainda ndo foi estabelecido pelas duas partes (HUSSAIN, 2014). O pais conta
com uma area maritima na monta de aproximadamente 672 km2 (SEA AROUND US, 2016) e
um territério de 719,9 km2 (SINGAPORE, 2018a). Apesar de seu tamanho reduzido,
Cingapura tem de lidar com um trénsito acentuado em suas aguas jurisdicionais, devido a sua
posicdo geografica — o Estreito de Cingapura —, € em seu porto, por ser o principal canal de
reabastecimento de navios do mundo (BAN et al., 2015, p. 127). Por dia, mais de mil navios
passam pelo porto (SINGAPORE, 2018c). Um atentado terrorista no porto de Cingapura teria
consequéncias graves para a economia internacional. O prop6sito politico que baliza a gestdo
da seguranca do pais &, portanto, menos relacionado a exploracdo de recursos do que a
manutencdo de um estreito de Cingapura livre de ameacas para a navegacdo do comércio
regional e global. A Figura 6 ilustra a geografia maritima de Cingapura e dos estreitos a seu

redor.
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Figura 6 — As aguas jurisdicionais de Cingapura

Zona Territorial
de Cingapura

-

Fonte: Marine Regions. Disponivel em http://www.marineregions.org/eezdetails.php?mrgid=8485&zone=eez.
Acesso em: 10 set. 2018

Na sequéncia de dois acidentes em aguas cingapurianas, em 2017, o entdo ministro da
Defesa, Ng Eng Hen, foi levado diante do parlamento para prestar esclarecimento a respeito
das capacidades de seu pais em responder a eventos semelhantes ou potencialmente terroristas
(SINGAPORE, 2017c). Segundo o ministro, a nivel administrativo, a gestdo da seguranca é
levada a cabo por meio de uma abordagem whole-of-government. Os ministros da Defesa e
dos Assuntos Domésticos comandam conjuntamente o Grupo Executivo de Crise na Frente
Domeéstica (Homefront Crisis Executive Group), que permite a coordenacdo politica ndo s6
em questbes maritimas, mas em todo tipo de situacdo de crise. Para a area maritima em
particular, em 2011, foi criado o Sistema Nacional de Seguranga Maritima, responsavel por
planejar a nivel nacional as politicas de seguranca maritima (MIRANDA, 2017).

A gestdo da seguranca, a partir desse mesmo ano, é coordenada pelo Centro de Crise
Maritima de Cingapura (Singapore Maritime Crisis Centre, SMCC), o qual facilita a
cooperacgdo entre agéncias nas operacOes de garantia da lei e da ordem e converge as
necessidades e capacidades de cada uma destas: a marinha, a Guarda-Costeira da Policia
(Police Coast Guard), a Forca de Defesa Civil, a Autoridade para a Imigracdo e Pontos de
Controle Controle (Immigration and Checkpoints Authority), a Alfandega de Cingapura

(Singapore Customs) e a Autoridade Maritima e Portudria (AMP), todas, com excegdo da
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AMP sdo subordinadas ao Ministério de Assuntos Domésticos (SINGAPORE, 2017a).
Composta pelo Grupo de Geracdo de Situagdo Nacional (National Sense-making Group) e
pelo Grupo de Operacdes Maritimas Nacionais (National Maritime Operations Group), a
funcdo do SMCC é geracdo da consciéncia de situacdo maritima por recolhimento de dados
de fontes estatais e privadas, o compartilhamento de informacdes entre as agéncias e a
coordenacdo das respostas. A atuacdo do SMCC permite que as forcas de seguranca maritima
ajam de forma precisa, embarcando e inspecionando 0S navios mais propensos a estarem
envolvidos em atividades ilegais.

A Forca Tarefa para Seguranca Maritima (Maritime Security Task Force, MSTF) foi
criada, em 2009, pelas Forgas Armadas para “alavancar as capacidades navais cingapurianas”
e coordenar os esforcos das agéncias (SINGAPORE. MINISTRY OF DEFENCE, 2017b). A
forca tarefa responde diretamente ao comando das trés forcas e pode ser suprida por meios de
qualquer uma destas (SAF..., 2009). Essa criacdo veio na esteira da lei de 2007 Singapore
Armed Forces (Amendment) Bill que da poderes policiais a marinha “para combate a pirataria,
para deteccdo e prevencdo de ameacas de ataque a Cingapura por ar ou mar, para implementar
iniciativas contra a proliferacdo de armas e para resgate de reféns” (SINGAPORE, 2007, p.
11). O ato também limita as regras de engajamento, impedindo o uso da forca desmedido e
obriga os soldados a entregar o individuo apreendido para que este seja autuado pela policia,
livrando a marinha de maiores funcdes penais. Outra legislagdo relevante para a gestdo da
ZEE cingapuriana é a Maritime Offences Act de 2003, em que estdo consolidados os atos
considerados como passiveis de punicdo e estabelecidos pela Convencdo para a Supressdo de
Atos llegais contra a Navegacao Maritima (1998).

A MSTF supre informagGes para 0 SMCC pela realizacdo de embarques, patrulhas e
escoltas no Estreito de Cingapura, executa a vigilancia eletrdnica do trafego maritimo e
controla a entrada de navios no porto de Cingapura para a deteccéo de potenciais ameagas. Os
navios no perimetro séo analisados e monitorados e, se o perfil de algum chama mais atencéo,
ele sera embarcado e revistado (SINGAPORE, 2009). O principal componente da MSTF € o
Esquadrdo 180 da marinha de Cingapura. Esse esquadrédo é formado pelos Accompanying Sea
Security Teams, ou ASSeTs, pequenos agrupamentos de soldados armados e treinados sob os
principios de combate (SINGAPORE, 2018c); portanto, bastante militarizados. Eles sdo
responsaveis por executar os embarques e as inspe¢des em navios suspeitos.

Além do esquadrdo 180, o esquadrdo 182 também é responsavel pela seguranga

maritima, mas diferentemente do primeiro, ndo faz embarques; apenas realiza patrulhamento,
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vigilancia, busca e salvamento e engaja navios suspeitos se necessario, inclusive piratas
(SINGAPORE, 2017a). O esquadrdo 182 opera os navios-patrulha da classe Fearless, com
deslocamento de 500 toneladas e misseis ar-superficie Mistral (SINGAPORE, 2014). Esses
navios estdo em processo de substituicdo pelos navios da classe Independence ou Littoral
Mission Vessel, que contam com pista de pouso para helicopteros e misseis antiaéreos
armazenados em langadores verticais, necessitam de um nimero menor de tripulantes para seu
funcionamento em comparacdo com os Fearless e incorporam o conceito de modularidade,
gue os permitem carregar desde embarcacGes inflaveis para embarques até centros médicos
para operacdes humanitarias (INDEPENDENCE..., 2018).

O esquadrdao 194, composto pelos navios contraminas, € o Gltimo componente da
MSTF e mantém a costa de Cingapura livre para a navegacdo. O patrulhamento aéreo é
realizado pela Forca Aérea, jA que a marinha ndo conta com aviacdo naval (11SS, 2018, p.
299). Apesar de a MSTF ser uma forca criada pelos militares, seus agentes sdo oriundos tanto
da marinha quanto da guarda-costeira e a interacdo entre essas diferentes forcas é reforcada
por treinamentos conjuntos.

A Guarda-Costeira da Policia é o braco maritimo da forca policial de Cingapura, a
qual é um departamento do Ministérios de Assuntos Domésticos e, como policiais,
naturalmente esses agentes andam armados. A forca é conduzida por um Comissario
Assistente Sénior, subordinado ao Comissario da policia, e foi remoldada em 1993, a partir da
reestruturacdo da entdo Marine Police para o nome atual de Guarda-Costeira, 0 que por si SO
ja indica o intento de ampliar o escopo funcional da agéncia. O objetivo foi aumentar a
integracdo com a marinha e torna-la apta a executar missfes de busca e salvamento, de
combate ao contrabando de pessoas e mercadorias, pirataria e intrusdes estrangeiras em aguas
cingapurianas, o que demonstra que seu foco é o crime transnacional (COLLIN, 2018). Uma
prova disso é que, em 2008, a forca estabeleceu a Forca de Patrulha para Seguranca da Costa,
que integra o policiamento dos ambientes maritimo e terrestre e é responsavel pelo combate
ao desembarque de mercadorias ilegais (YUN, 2015, p. 47). A Guarda-Costeira se distribui
fisicamente em quatro unidades em toda a ilha de Cingapura (SINGAPORE, 2016).

A militarizacdo da Guarda-Costeira € baixa. A organizacao realiza atividades policiais
tipicas, como rondas em terra com bicicletas, e seus uniformes s&o os mesmos da policia.
Entretanto, algumas indicacdes na direcdo da paramilitarizacdo sdo a proposta de criacdo de
Equipes de Resposta Répida para a¢bes contraterroristas e de armamento de oficiais com
submetralhadoras (SINGAPORE, 2017b). O treinamento para o tratamento das ameacas e
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missdes relacionadas a protecdo das fronteiras, ao terrorismo e a crises ocorre em conjunto
com as demais forcas e agéncias do Ministério dos Assuntos Domésticos na Home Team
Academy (SINGAPORE, 2018b). Apesar de ser um braco operacional da policia, seus agentes
entram na corporacao por uma educacao especifica para as missdes a serem desempenhadas e
as habilidade requisitadas na guarda-costeira. Devido a essa especificidade, ndo ha circulacdo
de pessoal entre a guarda-costeira e outras unidades da policia. As técnicas especificas ao
policiamento maritimo séo trabalhadas na Police Coast Guard Training School. A guarda-
costeira conta com 102 barcos e lanchas de patrulha, nimero elevado se se considera a area
reduzida de suas &guas jurisdicionais (11SS, 2018, p. 300). O tamanho menor das embarca¢des
da Guarda-Costeira relativamente aos navios da marinha usados para patrulha indica que
aquela forca executa suas missdes mais proxima a costa, ao passo que a marinha estende seu
raio de acdo, ou seja, a pirataria, por exemplo, é combatida mais prontamente pela forca
militar.

Para a gestdo da salvaguarda maritima, Cingapura conta com a Autoridade Maritima e
Portuaria (AMP), estabelecida em 1996 e subordinada ao Ministério dos Transportes. Esta
administra o porto do pais, regula a navegacdo nos limites portuarios, dissemina as
informacBes referentes a navegacdo, regula a salvaguarda maritima no que diz respeito a
adequabilidade dos navios a navegacdo no ambito dos regimes de Controle do Estado do
Porto e a prevencdo da poluicdo, atua nos derramamentos de petrdleo para a contencdo dos
danos e coordena as acdes de busca e salvamento na area maritima designada para o pais,
embora 0s ativos para as buscas venham principalmente das Forcas Armadas. A pesca é
regulada pela Autoridade Veterinaria e Agricola (Agri-Food & Veterinary Authority) a Figura
7 ilustra a estrutura organizacional da gestdo da seguranca de Cingapura.



96

Figura 7 - Estrutura organizacional da gestdo da seguranca da ZEE de Cingapura
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Fonte: Elaboragéo do autor

A importancia do estreito para a economia internacional e as ameagas a navegacao,
que vdo de acidentes a atos terroristas, impeliram Cingapura, em parceria com Malasia e
Indonésia, a promover a¢des conjuntas para garantir a seguranca das aguas locais. O melhor
exemplo disso sdo as Patrulhas Maritimas do Estreito de Malacca, existente desde 2006, a
qual é complementada pela Eyes-in-the-Sky Initiative, que fornece a vigilancia aérea.
Entretanto, ainda € deficitario o patrulhamento nos arredores das ilhas de Pedra Branca e
Middle Rocks, mas ha intencGes de cooperacdo nessa area entre Cingapura e Malasia
(COLLIN, 2018). A propria sede do Centro de Fusdo de Informagdo em Cingapura também
demonstra o0 impeto do pais em atuar multilateralmente para viabilizar a navegacdo nos
estreitos. No Grafico 1, encontram-se as missdes realizadas para a seguranca da ZEE de

Cingapura.
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Grafico 1 - Miss0es da forca de seguranca maritima de Cingapura

Missdes da Forga de Seguranca Maritima - Cingapura

Salvaguarda maritima
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Seguranca da navegacao protec¢do de recursos

Fonte: elaboracdo do autor

3.2.2 O caso da Australia

A evolugdo da jurisdigdo maritima australiana decorreu da extensdo da &rea de pesca.
O Fisheries Act de 1953 foi o primeiro documento legislativo australiano a estender controle
pesqueiro além das 3 mn. O Fisheries Act de 1967 estendeu a Zona de Pesca Exclusiva da
Australia até 12mn. O Mar Territorial, em contrapartida, foi estendido até 12mn apenas em
1990. O Fisheries Act de 1973 e o Fisheries Act de 1975 colocaram limitacOes nas atividades
de pesca em territdrio maritimo australiano. Em 1979 o pais declarou uma zona de pesca de
200 milhas. O Fisheries Act de 1991 delimitou a Zona de Pesca entre uma linha de trés mn a
partir da linha de base e a linha de 200mn. A declaragdo de uma ZEE australiana so veio em
1994, pouco antes da entrada em vigor da Convencdo e, em 2008, a Comissdo sobre 0s
Limites da Plataforma Continental, da ONU, aprovou o pedido de extensdo da jurisdigdo
australiana sobre sua plataforma continental (MCCAFFRIE, 2014). A éarea de pesca atual da
Australia ndo equivale a sua ZEE declarada apenas porque esta ultima inclui as aguas
jurisdicionais resultantes do Territério Antartico Australiano (TAA), onde 0 acesso
internacional para a pesca nao é controlado pela Australia. Esse territorio é reivindicado pelo
pais desde pelo menos 1933 quando foi transferido pelo Reino Unido e compreende cerca de
42 por cento do continente polar. A ZEE australiana tem uma area pouco maior que oito
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milhdes de kmz2, maiores que os 7,6 milhGes de kmz do territorio continental australiano. Se se
acrescenta as aguas jurisdicionais do TAA, a ZEE australiana chega a dez milhdes de km2. A

Figura 8 ilustra essa dimenséo.

Fonte: Marine Regions. Disponivel em: http://www.marineregions.org/eezdetails.php?mrgid=8323&zone =eez.
Acesso em: 10 set. 2018.

Por ser uma ilha, o continente australiano tem fronteiras unicamente pelo mar, com
seis paises: Indonésia, Nova Zelandia, Timor Leste, Papua Nova Guine, Franga (pelo
territdrio ultramarino francés da Nova Caledonia) e llhas Salomdo. Isso traz implicagGes para
a forma como a Austrélia lida com ameagas oriundas do mar. Entdo, uma das condic¢des para
estabilizar suas fronteiras maritimas foi o estabelecimento de acordos de fronteiras com tais
paises. Recentemente, por exemplo, Australia e Timor Leste definiram suas fronteiras e
estabeleceram direitos soberanos compartilhados para o campo de petroleo e gas Greater
Sunrise (AUSTRALIA, 2018a). Outra questdo sdo os acordos entre Australia e Indonésia:
existe diferenca entre as linhas de fronteira referentes a coluna de agua, que fica sob
jurisdicdo indonésia, e ao solo maritimo, sob jurisdicdo australiana. 1sso significa que em um
espaco fronteirico, a pesca € um direito dos nacionais da Indonésia, enquanto a extracdo de
petréleo e gas é um direito australiano. O acordo entre Timor Leste e Austrélia, entretanto,
torna a fronteira com a indonesia problematica, e tratativas para sua renegociagdo ja estdo em

andamento (ARSANA, 2018). Em relacdo as demais ilhas do Pacifico, a Australia faz parte de
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um acordo para a regulacédo e vigilancia da pesca ilegal, o Tratado de Niue. Por meio dele, a
Australia consegue exercer a imposicao da lei para navios pesqueiros em aguas jurisdicionais
dos paises insulares, que, em razdo de seu tamanho, se beneficiam dessa possibilidade
(PACIFIC ISLANDS FORUM FISHERIES AGENCY, 1992). Além disso, 0 pais executa a
operacdo de patrulhamento Solania, com ativos de sua Forgca Aérea, nas dguas da regido, com
0 intuito de colaborar com as opera¢Ges de combate a pesca ilegal da Agéncia de Pesca do
Férum das Ilhas do Pacifico (AUSTRALIA, 2014). A Figura 9 mostra a ZEE australiana em

perspectiva regional.

Figura 9 - ZEE australiana
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Fonte: Geoscience Australia. Disponivel em: http://WWV\;.ga.g'o:'\’/.aU/scientifictopics/marine/jurisdiction/
maritime-boundary-definitions. Acesso em 3 jul. 2018.
Ademais da defesa da soberania australia, o pais tem como objetivos politicos
fundamentais a manutencao da seguranca de sua regido vizinha, isto €, o conjunto de ilhas que
pontuam o Pacifico Sul, a estabilidade da regido do Indo-Pacifico e a manutencéo da ordem

global baseada em instituicdes (AUSTRALIA, 2016, p.17). Esses principios se materializam
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no ambiente maritimo com a preocupa¢do em resguardar os abundantes recursos pesqueiros,
principalmente no Oceano Antéartico e em garantir a seguranca das fronteiras, ja que
estas“[...] continuardo a ser desafiadas por organizacfes criminosas internacionais buscando
contrabandear imigrantes ilegais” (AUSTRALIA, 2016, p.53, traducdo nossa). A manutengédo
da ordem global é perseguida através da colaboracdo do pais ao esforco liderado pelos EUA
Combined Maritime Forces e a consequente necessidade de interoperabilidade com forcas
norte-americanas (AUSTRALIA, 2016, p.76).

Os desafios de gestdo da seguranca nos mares do sul sdo grandes, ndao sO pela
dimensdo das aguas da regido, mas também porque o0 pais ndo conta com meios navais
capazes de quebrar gelo (1ISS, 2018, p. 243). A regido vem se notabilizando pelo aumento da
pesca ilegal, inclusive de baleias — esta ultima realizada por baleeiros japoneses (GURNEY,
2016, p. 4; ROTHWELL; MOORE, 2009, p. 45). Por isso, recentemente, a Australia tem
recorrido, informalmente, & Guarda Costeira dos Estados Unidos ou & marinha neozelandesa
para a missdo de imposicdo da lei em suas &guas jurisdicionais meridionais (GRAMENZ,
2015). Isso demonstra que atualmente a forca de seguranca maritima do pais ndo tem
capacidade de abranger geograficamente a totalidade da jurisdi¢cdo maritima.

A gestdo administrativa da ZEE australiana é descentralizada, no sentido de que nédo
ha uma s estrutura responsavel por politicas relacionadas ao ambiente maritimo. O pais
segue uma linha setorial, em que as atividades sao distribuidas em reparticdes governamentais
conforme a area de atuacdo (ROTHWELL; MOORE, 2009, p. 47). A gestdo ¢ federal a partir
de trés milhas nauticas a contar da linha de base. Entre a linha de base e a linha de trés milhas
nauticas, categoria chamada de aguas costeiras, a gestdo € de responsabilidade dos estados da
federacdo, e a eles compete, por exemplo, o controle da pesca. Do ponto de vista da
seguranga, uma importante mudanca recente foi a criagdo do Departamento de Assuntos
Domeésticos, que, emulando-se no modelo britanico, centraliza seguranca publica, imigracéo,
protecdo de fronteiras e forcas policiais, mas mantém a independéncia que cada uma das
agéncias continha, de forma federada (HUTCHENS, 2017; TURNBULL, 2017).

A capacidade de gestdo da seguranga e imposi¢do da lei é fornecida legalmente pelo
Maritime Powers Act de 2013 a soldados — além destes, também a membros da Policia
Federal sdo outorgados poderes. Os poderes cedidos permitem que esses oficias executem as
ordens constantes, por exemplo, no Customs Act de 1901 ou no Fisheries Management Act de
1991 e incluem o embarque, a coleta de informagdes, a busca e apreensdo, a detengdo de
navio e de pessoas e a cessacao de atos contraventores.
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A gestdo australiana conta com duas forcas principais para a seguranca de suas aguas
jurisdicionais, a Marinha e a Forca de Fronteira Australiana (Australian Border Force, ABF).
A marinha executa suas missdes por meio da Forca de Navio-Patrulha da Marinha
Australiana. A ABF foi estabelecida em 2014 com a juncdo do Servico de Protecdo de
Fronteira da Alfandega Australiana (Australian Customs and Border Protection Service) com
0 Departamento de Imigragéo e Protecdo de Fronteiras (Department of Immigration and
Border Protection). Segundo estudo realizado pela Rand Corporation, essa reforma veio do
entendimento do governo de que “desafios sistémicos estavam presentes [na conjuntura
internacional e] requeriam reforma nos espacos de missdo da alfandega, imigracdo e
seguranga de fronteiras.”, ja que “dificuldades sistémicas foram observadas nas operagdes da
Alfandega e Imigragdo individualmente, indicando que a reforma era necessaria ¢ inevitavel”
(GERSTEIN et al., 2016, p. 5, traducdo nossa). Sua funcdo é a protecdo das fronteiras
nacionais — aeroportos, portos maritimos e a jurisdi¢cdo maritima — pelo controle do trafego de
mercadorias e pessoas (AUSTRALIA, 2016a). O transito de pessoas importa tanto para a
contencédo da imigracdo ilegal quanto para a protecdo contra terrorismo. Este, alias, “comegou
a dominar a agenda australiana de seguranca maritima, e isso teve um impacto na lei, na
politica e em respostas operacionais em campo” (ROTHWELL; MOORE, 2009, p. 38-39). A
ABF ¢é subordinada ao recém formado Departamento de Assuntos Domeésticos, que funciona
como um tipico ministério do interior e abrange fungdes de seguranca nacional, imigracéo,
justica criminal e contraterrorismo (AUSTRALIA, 2017a), sendo comandada por um oficial
com o posto de Comissario, cargo que remete a autoridade policial.

As duas organizacOes, a ABF e a marinha, atuam de forma coordenada pelo Comando
da Fronteira Maritima (Maritime Border Command, MBC). A observada falta de coordenagéo
e centralizacdo entre as agéncias envolvidas levou o governo a optar pela integracdo das
forcas. Em 2005, a Australia formou o Joint Offshore Protection Command, posteriormente
chamado de Border Protection Command, atual MBC. Essa estrutura organizacional foi
criada tendo em vista

[...] o aumento na preocupacdo do governo pela seguranca maritima ap0s as
controvérsias relacionadas a chegada ndo autorizada de barcos em 2001, um
aumento agudo em atividades ilegais de pesca tanto nas dguas meridionais quanto
setentrionais e, mais significativamente, os ataques terroristas em Nova York,

Washington, Bali, Madri e em outros lugares entre 2001 e 2004 (ROTHWELL,;
MOORE, 2009, p. 47, tradu¢do nossa).

Contra essas ameagas, “Fundamentalmente, o papel do BPC [atual MBC] ¢ identificar

ameacas, gerenciar ameagas e compartilhar informag¢do” (SCHOFIELD; TSAMENYI;
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PALMA, 2008, p. 101, tradugdo nossa). A ultima funcgdo é realizada pelo Centro de Fusédo de
Informacdes da Fronteira, dentro do Departamento de Assuntos Domésticos. Ja a vigilancia é
mantida a partir do Centro Australiano de Operagdes de Seguranca Maritima, que também
realiza a coordenacdo entre as operacdes aéreas e maritimas (AUSTRALIA, 2017b, p. 12). O
comando do MBC é dado a um Contra-Almirante que passa a deter o controle operacional
sobre a ABF e navios designados da marinha. Entretanto, o MBC responde
organizacionalmente tanto para o Departamento de Defesa quanto para a ABF. Tal estrutura
permite que o pais, mesmo sem uma guarda-costeira oficial, tenha o comando e o controle de
suas forcas de seguranca maritima unificados e operacionalmente coordenados.

A marinha est& organizada com duas esquadras principais em bases nas margens Oeste
e Leste do continente, ambas com fragatas, sendo que naquela estdo alocados também os
submarinos da classe Collins. Alguns navios-patrulha estdo em Cairns, mas a principal
concentragdo desses navios, da classe Armidale, ocorre em Darwin. Estes deslocam 300
toneladas e contam com uma tripulacdo de 21 pessoas. Seu armamento compreende um
canhdo automatico e duas metralhadoras, além de um radar passivo (AUSTRALIA, 2007).
Esses armamentos ddo pouca alavancagem para o uso dessa forca em misses de auxilio a
Defesa. O posicionamento geogréafico se repete com os ativos da ABF: os navios-patrulha da
classe Cape estdo também localizados nessa regido. Esses navios acomodam tripulagdo de 18
pessoas, contam com duas metralhadoras e dois barcos de embarque (AUSTRALIA, 2015). O
posicionamento de navios em Darwin existe possivelmente devido ao problema da pesca e da
imigracdo ilegais e a relacdo dessas ameacas com a Indonésia. O navio responsavel pela
fiscalizagdo das 4guas meridionais contra a pesca ilegal € o Ocean Shield, o maior navio dessa
forca. O cutter Thaiyak fica estacionado em reservas marinhas afastadas do continente
australiano, mas proximas a ilhas indonésias, objetivando combater a pesca ilegal de espécies
protegidas.

Mccaffrie (2014, p. 374) concluiu de seu estudo sobre a historia das operacfes
policiais da marinha australiana que “o principal foco hoje continua sendo imigragdao e
protecdo de recursos [pesqueiros]”. Em consonancia, o livro branco australiano ressalta, para
a seguranca de sua ZEE, o combate a pesca ilegal e a necessidade de proteger as fronteiras
contra a entrada ilegal de bens e pessoas (AUSTRALIA, 2016b). Esse enfoque sobre a
imigracdo e a protecdo dos recursos € demonstrado pela principal operacdo da MBC na area
maritima australiana, a Operation Sovereign Borders (OSB). Liderada pelos militares, mas
sob encargo do Departamento de Assuntos Domeésticos, conta com a participagdo de uma
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série de agéncias, como a Policia Federal australiana, e, por isso, aplica a abordagem whole-
of-government, por meio da Joint Agency Task Force, que coordena os distintos grupos
operacionais. A OSB tem sido apontada como problematica por analistas pelo seu potencial
de desrespeitar Direitos Humanos e as leis internacionais que tratam de refugiados, por
complicacBes bilaterais com a Indonésia e por seu carater militarizado no trato com
imigrantes (BATEMAN, 2013; CHIA; MCADAM; PURCELL, 2014). Entretanto, para
Coyne (2016, traducdo nossa), a fronteira australiana ndo esta militarizada, mas securitizada,
conforme a tendéncia de outros paises ocidentais, isto é, “compreende um conjunto de
atividades focadas em facilitacdo, coleta de impostos, regulacdo e controle — todas
relacionadas a conquista do movimento fluido de pessoas e mercadorias atraves das
fronteiras.”

A pesca ilegal é operacionalmente combatida pela marinha e pelo MBC, mas a
Australia conta com a Australian Fisheries Management Authority (AFMA). Essa agéncia é
subordinada ao Departamento de Agricultura e Recursos Aquaticos e, além de realizar a
gestdo e a regulacdo da pesca, tem seus agentes embarcados em navios das duas primeiras
para o auxilio na fiscalizacdo e imposicdo da lei (AUSTRALIA, [2017b]) — ja que, conforme
o Fisheries Management Act de 1991, contam com poderes de priséo.

Os atentados terroristas de 2001 fizeram a navegacdo na ZEE australiana sofrer
restricbes que possivelmente excedem as permissibilidades da CNUDM. Juntamente com
Papua Nova Guiné, a Australia faz valer um regime diferenciado de navegacdo no Estreito de
Torres, sob o argumento de que se trata de Area Maritima Particularmente Sensivel®®. Outro
ponto polémico da gestdo australiana foi o estabelecimento da Zona de Identificacdo Maritima
Australiana, dentro da qual qualquer navio com intenc¢Ges de entrar em portos locais deveria
se identificar. O problema é que esse definicdo ultrapassava a jurisdicdo australiana, com
alcance de 1000 mn, chegando a compreender parte das dguas sob jurisdi¢do de outros paises,
como a Indonésia. Para tentar amenizar as criticas internacionais, a Australia trocou o nome
para Sistema de Identificacdo Maritima Australiano e ressaltou a voluntariedade da cesséo de
informacgdes por parte dos navios (SCHOFIELD; TSAMENYI; PALMA, 2008, p. 103). A

Figura 10 organiza a estrutura da gestdo da seguranca australiana.

2 «Uma Area Maritima Particularmente Sensivel é uma area que precisa de protecdo especial através de agdo
da IMO por causa de seu significado de razdes ecoldgicas reconhecidas ou socioecondmicas, ou cientificas e
que pode ser vulnerdvel a danos por atividades maritimas internacionais. ” (Tradugio nossa, grifo no original.
Disponivel em: http://www.imo.org/en/OurWork/Environment/PSSAs/Pages/Default.aspx. Acesso em: 28
jun. 2018.)
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Figura 10 - Estrutura organizacional da gestdo da seguran¢a da ZEE australiana
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Fonte: adaptado de Department of Home Affairs. Disponivel em https://osh.homeaffairs.gov.au /Operation-
Sovereign-Borders. Acesso em: 10 set. 2018.
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Grafico 2 - Missdes da forga de seguranca maritima australiana
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Fonte: elaboracdo do autor

A respeito das missdes de salvaguarda da Seguranca Maritima, a Autoridade
Australiana de Salvaguarda Maritima (Australian Maritime Safety Authority, AMSA) tem
como responsabilidade a gestdo do trafego maritimo, a verificacdo da adequabilidade dos
navios a navegacao conforme o regime de Controle do Estado do Porto, 0 combate a polui¢éo
oriunda de navios e o fornecimento de servico de busca e salvamento. O cuidado com as
condicBes dos navios é tarefa executada por inspetores navais, alocados em portos
(AUSTRALIA, 2012). A missdo de busca e salvamento é coordenada entre trés entidades
principais: AMSA, Forcas Armadas e os estados da Federacdo. A depender do incidente e de
sua localizacdo apenas uma dessas entidades vai liderar a operagdo, com as demais agindo de
forma colaborativa. A AMSA chefia operacfes de embarcagdes e aeronaves civis na area de
busca e salvamento designada para a Austrdlia a nivel internacional, as Forcas Armadas
chefiam a operacdo em casos militares e os estados coordenam missGes em aguas costeiras e
em buscas com repercussdes em terra (AUSTRALIA, 2018b). Os meios aéreos das operacoes
de busca e salvamento realizados pela AMSA sdo contratados junto a uma empresa privada.
Ja as questdes hidrogréaficas, estas ndo sdo de responsabilidade da AMSA, sendo essa funcéo
cumprida pela marinha. O Gréfico 2 auxilia na visualizacdo das missdes desempenhadas pelo
MBC.
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3.2.3 O caso da Noruega

A Noruega estabeleceu uma zona de pesca de 12mn em 1961, mesmo que a Il
CNUDM néo tenha tido sucesso em formalizar um acordo internacional. Uma extensdo do
Mar Territorial para as 12mn ndo foi efetivada, j& que 0s noruegueses temiam que, por meio
de um acordo bilateral existente entre os dois paises, 0s russos reivindicassem territorio
semelhante e passassem a operar muito proximos da costa norueguesa (SOLVIK, 2014, p.
21). Apenas em 2004 a Noruega expandiu seu Mar Territorial do continente e de suas ilhas as
12mn. A ZEE norueguesa foi declarada em 1977 e, no mesmo ano, uma zona de pesca foi
estabelecida ao redor da ilha de Svalbard; outra, em 1980, na ilha Jan Mayen — ndo séo ZEEs
porque limitam os direitos soberanos a atividade pesqueira. No total, a area maritima
norueguesa tem mais de 2.000.000 de km2. Considerando a area das ilhas, o territério do pais
chega a cerca de 385.000 km2; portanto, a &rea maritima a ser gerenciada é cinco vezes maior
que a porgio terrestre. Uma fronteira entre Rassia e Noruega no Mar de Barents, no Artico,
foi definida em 2010, “cessando a ultima disputa de fronteira ao redor de suas aguas
domésticas” (SOLVIK, 2014, p. 23, traducdo nossa). A Figura 11 a seguir ilustra a ZEE

norueguesa.

Figura 11 - ZEE norueguesa em perspectiva regional

Fonte: Adaptado de Marine Regions. Disponive em:
http://www.marineregions.org/eezdetails.php?mrgid=5686&zone=eez. Acesso em:10 set. 2018.

Como objetivo central da politica de Defesa norueguesa, a defesa da Noruega requer
auxilio das forcas da OTAN (NORWEGIAN MINISTRY OF DEFENCE, 2016, p. 4). Por
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isso, a interoperabilidade é fundamental para o desempenho operacional das forgas
norueguesas, assim como o fortalecimento das capacidades de defesa da organizagdo. O
recurso russo ao uso da forca, aliado a modernizacdo de suas forgas, &€ um desafio as relagdes
russo-norueguesas (NORWEGIAN MINISTRY OF DEFENCE, 2016, p. 8). Quanto ao
Artico, a manutencdo dos entendimentos com a Russia e a estabilidade da regido é um
objetivo politico fundamental para a Noruega, entre outros motivos porque a existéncia de
armas nucleares russas na regido limita a liberdade de acdo norueguesa. Esses objetivos
politicos conformam as missdes desempenhadas e a organizacdo da forca de seguranca
maritima norueguesa.

O pais conta com uma guarda-costeira naval, isto é, a forca é uma ramificacdo da
marinha e estd sob comando dessa forca e do Ministério da Defesa. Portanto, porque é
formalmente militar, mas cumpre, entre outras, fungdes policias, € uma organizacao de carater
paramilitar. A forga foi criada em abril de 1977 no mesmo ano da ZEE. Os integrantes da
guarda-costeira recebem a mesma educagédo que os soldados da marinha. Seu estabelecimento
decorreu do reconhecimento de que a Supervisdo Naval da Pesca, que existia antes da atual e
gue era uma agéncia civil que cumpria as funcdes de guarda-costeira, foi considerada incapaz
de cumprir as novas funcBes gque surgiam com a ZEE (SOLVIK, 2014, p. 23). Quando da
criagdo da forca, as opgdes giravam em torno de uma guarda-costeira civil, independente da
marinha, ou uma guarda-costeira militar subordinada a marinha. A opcéao pela ultima resultou
da conclusdo de que uma nacdo pequena como a Noruega nao tinha condicdes de arcar com a
duplicacdo da frota e a divisao do orcamento (SOLVIK, 2014, p. 25).

A forca rege seu funcionamento e sua atuacdo pelo Norwegian Coast Guard Act de
1997, o qual da as missGes da Kystvakt (guarda-costeira, em noruegués): proteger a soberania
e a jurisdicdo do pais em suas &guas, impor as leis relativas a pesca, ao meio ambiente e ao
transito de pessoas e mercadorias, busca e salvamento, assisténcia a 6rgaos estatais sem ativos
navais (SKRAM; GADE, 2016, p. 284). Essa ultima fungdo é possivel por acordos entre
agéncias que permitem que a Kystvakt auxilie outras forcas, tais como a policia, a alfandega,
a Autoridade Maritima. Além disso, a Kystvakt, como forga militar, tem capacidade policial
limitada, a despeito da proibicdo na constituicdo nacional. “Sua principal fun¢do” afirma
Solvik (2014, p. 19, traducéo nossa) “é supervisdo da pesca e controle de recursos”, o que vai
ao encontro da afirmacdo de Skram e Gade (2016, p. 285) de que setenta por cento do tempo
da organizacdo é gasto em fiscalizacdo da pesca. Para as operacfes de busca e salvamento, 0
pais emprega, além da Kystvakt, a Marinha, a Forca Aérea e a Guarda-Nacional.
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A Kystvakt estd presente em duas bases navais, Sortland e Haakonsvern (SKRAM;
GADE, 2016, p. 286). Nesta estdo localizados parte dos helicopteros NH90, da Forca Aérea,
mas que sdo utilizados tanto pela marinha quanto pela Kystvakt. O Chefe da Guarda-Costeira
se localiza na base de Sortland e de Ia controla as operacdes da forca, respondendo ao
Quartel-General Nacional Integrado de Operagdes (National Joint Operational
Headquarters), assim como as demais forgas. Além da Kystvakt, 0 Comandante da Marinha
tambeém chefia as bases navais, as escolas e as unidades navais.

A subordinacdo a marinha significa que a Kystvakt depende dessa forca para
treinamento de seus soldados e provisdo dos navios. Segundo Skram e Gade (2016, p. 286,
traducdo nossa) “ha uma vinculo préximo entre a cadeia de comando militar operacional e as
autoridades civis, representadas pelo Ministério da Defesa e o Ministério de Assuntos
Exteriores”. A Kystvakt atua com os vieses militarizado, na defesa da soberania, e policial, na
garantia da lei e da ordem. O Comandante da Kystvakt coordena as operac¢des e toma decisoes
durante seu acontecimento, mas € o ministro das Defesa quem autoriza 0 uso de armas se
necessario. Se a situacdo envolver um navio civil que ofereca pouca resisténcia, a guarda-
costeira lida com a questdo, sem o recurso da forca. Na verdade, a forca sé realiza embarques
em situacdes que ndo oferecam oposicdo (SKRAM; GADE, 2016, p. 290). Caso a oposi¢do a
Kystvakt seja contundente, como um navio governamental ou militar, esta pode solicitar o
apoio da Marinha.

A organizacdo divide-se em Guarda-Costeira Litoranea e Guarda-Costeira Oceanica.
Consoante Solvik (2014, p. 18, traducdo nossa), “O proposito da Guarda-Costeira Litoranea é
funcionar com um braco executivo ou auxiliar de agéncias com responsabilidades em aguas
territoriais” O segmento litordneo € composto dos menores navios, enquanto 0s maiores sdo
reservados para 0 segmento oceanico, ja que este atua na ZEE e nas zonas de pesca exclusiva.
No caso da protecdo da ilha de Svalbard, a Guarda-Costeira conta 0 maior papel ja que um
acordo de 1920 proibe a instalacdo de qualquer base militar no local, mesmo que a Noruega
seja soberana nesse territério (PEDERSEN, 2008).

N&o ha na Noruega nenhuma conformacdo administrativa que coordene as acdes,
operac0es e politicas publicas relativas a seguranca maritima. 1sso acontece porque a natureza
do modelo de organizagdo escolhido ainda centraliza boa parte das missdes (isto é, busca e
salvamento, interdicbes maritimas e resposta a incursdes estrangeiras) na Marinha. Entretanto,
como 0Orgdo administrativo, a Noruega tem a Autoridade Maritima, civil e subordinada ao
Ministério do Comércio e da Industria, que conta com jurisdicdo sobre os navios de bandeira
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norueguesa e sobre aqueles que atracam em portos nacionais e cuja fungdo € garantir que as
embarcagbes cumpram com 0s requisitos nacionais e internacionais. A organizacdo tem a
funcdo de zelar pela correcdo das normas internacionais relativas a navegacao, construcéo e
operacdo de navios (NORWAY, 2015a). A Administracdo Costeira da Noruega é responsavel
pela salvaguarda maritima, gestdo da infraestrutura, zelo pelo transporte hidroviario e pelos
auxilios & navegacédo e combate a poluicdo (NORWAY, 2011). A hidrografia é realizada pelo
Servicos Hidrograficos da Noruega, braco da Autoridade de Mapas da Noruega.

A Noruega coopera com seus paises vizinhos para a extracdo dos recursos pesqueiros.
Por exemplo, com a Russia, 0 pais mantém a Comissdo de Pesca Russo-Norueguesa, no qual
se estabelecem as quantidades permitidas de pescados para espécies que transitam entre as
duas ZEEs, e, com a Groenlandia, ha permissdo reciproca para pesca em cada ZEE
(NORWAY, 2015b, p. 10-11). A Rdssia, assim como outros paises também pode pescar nas
zonas de pesca exclusiva ao redor da Ilha de Svalbard desde que respeitados os limites de
captura dos recursos. Considerada uma zona de possivel conflito entre os dois paises, com o
envolvimento potencial até da OTAN, essa ilha impele os dois paises a manterem canais de
comunicacdo constantes e instituicdes acordadas (OSTHAGEN, 2018).

A Kystvakt possui catorze navios, dos quais trés, da classe Nordkapp, sdo OPVs com
capacidade embarcada de helicOptero, de mais de trés mil toneladas, tripulacdo que chega a
mais de 60 pessoas e poder de fogo composto por um canhdo (NORWAY, 2015c). Eles serdo
substituidos por novos navios para patrulha principalmente do Artico, mas também do oceano
aberto. O contrato de producdo foi assinado em 2018 e a previsdo de entrega € a proxima
década (NILSEN, 2018). Os OPVs da classe Barentshav sdo 0s navios mais recentemente
encomendados pela organizagcdo, deslocam quatro mil toneladas, abrigam mais de 20
tripulantes e sdo equipados com canhdes e metralhadoras. O navio da classe Svalbard é o
maior da Kystvakt, alcangando 6.375 toneladas, com uma tripulagéo de mais de 48 pessoas,
tem como funcéo, além do patrulhamento, a quebra do gelo (o Unico do pais) e pode carregar
misseis antiaéreos (11SS, 2018, p. 133-134). O alto nimero de tripulantes de alguns dos
navios € sintoma da quantidade de tarefas desempenhadas — da manutencdo e operacdo do
navio a execucdo das missdes. Embora os navios da forca tenham as propriedades para
desempenhar o patrulhamento das aguas norueguesas — como a resiliéncia — e em termos de
alcance geografico os navios sejam satisfatorios, 0 pequeno numero de navios dificulta a
efetividade e eficacia dessas acBes (INSINNA, 2018). O Grafico 3 d& as missdes

desempenhadas pela guarda-costeira norueguesa.
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Gréfico 2 - Missdes da forca de seguranca maritima norueguesa
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Fonte: elaboracdo do autor.

3.2.4 O caso do Canada

Em 1977, o Canada estendeu unilateralmente sua jurisdicdo maritima para 200mn
(MILNER, 1999, p. 276). Nesse mesmo ano, os Estados Unidos promoveram sua jurisdicéo e,
desde entdo, o Canada tem maltiplas fronteiras maritimas com indefini¢des — Golfo de Maine,
Mar de Beaufort, Entrada Dixon e Estreito de Juan de Fuca (Estados Unidos) e Mar de
Lincoln (Dinamarca) — esta Ultima possui um acordo provisério entre 0s paises, mas um
tratado formal ainda ndo foi assinado (CANADA, 2018b). A submissdo da extensdo
continental do Atlantico ocorreu em 2013; entretanto, ainda esta por ser realizada a submissédo
da plataforma continental no Artico (CANADA, 2018c). Em termos de plataformas
continentais, existem disputas no Mar de Beaufort e Golfo de Maine (Estados Unidos), no
Oceano Artico (Russia e Noruega), e Saint-Pierre e Miquelon (Franca) (BYERS;
@STHAGEN, 2017). Apesar dessas multiplas indefinicbes, estas ndo sdo contendas
significantes, que justifiqguem instabilidades regionais. O pais possui a maior linha costeira do
mundo e disso resulta que sua area maritima jurisdicional totaliza cerca de 7,1 milhdes de km?
(70% do territério continental) (CANADA, 2011a). A Figura 12 representa essas dimensdes.

Como um pais sem ameacas interestatais em sua regido, a politica de Defesa
canadense prega o engajamento global do pais, através de operagdes de imposicdo e
manutencdo da paz (CANADA, 2017c). Para a seguranga maritima, isso significa que o pais

tem como objetivo politico a manutencdo da seguranca e liberdade de uso das linhas de



111

comunica¢do para o comércio maritimo global, por meio de participagdo nos arranjos
internacionais liderados pelos Estados Unidos. Como parte de seu territorio se encontra nos
polos, o Canadd visa a “aumentar a presenca no Artico no longo-prazo e trabalhar

cooperativamente com parceiros do Artico” (CANADA, 2017c, p. 14, traducio nossa).

Figura 12 - ZEE canadense
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egions.org/eezdetaiIs.php?mrgid=8493&zone=eez.

Fonte: Marine Regions. Disponivel em: http://\/\}ww.mariner
Acesso em: 11 out. 2018.

A Politica de Seguranca Nacional de 2004 criou os Centros de Operagdes de
Seguranca Maritima (Marine Security Operations Centres), dos quais existem trés e cuja
funcdo é contribuir para a geracdo da consciéncia de situacdo maritima (CANADA, 2012).
Segundo o documento, estes “[tém] a autoridade e a capacidade, através de recrutamento
interagéncias, de mobilizar todos os recursos militares e civis necessarios para detectar,
avaliar e responder a ameacas de seguranca maritima.” (CANADA, 2004, p. 38-39, traducdo
nossa). Esses locais coletam e analisam informacdes e contribuem na organizacdo da resposta
a ameacas a seguranca nacional (CANADA, 2013a). Os centros costeiros sdo supervisionados
pelo Departamento de Defesa e o centro dos grandes lagos pela Real Policia Montada do
Canada (Royal Canadian Mounted Police, RCMP); abrigam pessoal de diversas agéncias —
Defesa; RCMP; Agéncia de Servicos de Fronteira (Border Services Agency); Departamento
de Transporte, Infraestrutura e Comunidades; Departamento de Pesca e Oceanos (DPO) — e
funcionam com a abordagem whole-of-government, mas de forma descentralizada, ja que cada
departamento mantém sua propria estrutura de comunicacdo (CANADA, 2017b).

O Departamento de Transporte ¢ o principal 6rgdo do governo na politica de

segurancga maritima. A pasta coordena as atividades da area e
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é responsavel pelo planejamento e desenvolvimento de politicas, procedimentos,
legislag&o, regulagdo, padronizacBes e acordos relacionados com partes interessadas,
bem como a supervisdo e aplicacdo do dispositivo legal respeitante a seguranca do
sistema de transporte canadense. (KINNEY, 2009, p. 16, traducdo nossa)

Por isso, desde 2001, o ministério ficou a cargo do Grupo de Trabalho
Interdepartamental de Seguranca Maritima (Interdepartmental Marine Security Working
Group). Este serve para geracdo de medidas interdepartamentais e recomendacoes
relacionadas a seguranca maritima ao “[permitir] que o governo tenha uma visdo comum e
entendimento de ameacas, questdes e iniciativas de seguranca maritima e [ao desenvolver]
iniciativas coordenadas” (KINNEY, 2009, p. 16, traducdo nossa), sendo que as decisbes do
Grupo sdo sustentadas por comités de assuntos legais, de politicas publicas e de operacdes.
Fica sob chefia do diretor-geral de Seguranca Maritima do Departamento, seus membros séo
os diretores-gerais de seus respectivos departamentos e agéncias € 0S encontros ocorrem ou
sob demanda, ou pelo menos quatro vezes ao ano (CANADA, 2010b).

O Grupo de Trabalho € subordinado ao Comité de Segurangca Maritima, cuja chefia
recai no vice-ministro assistente do Departamento de Transporte e cujos integrantes séo vice-
ministros assistentes em seus respectivos departamentos e agéncias. A funcdo do Comité € a
conducéo dos aspectos politicos e legais da seguranca maritima canadense em sua perspectiva
mais holistica. Para isso, mantém relacdo horizontal com outros comités federais para
abranger toda a administracao federal (CANADA, 2010b).

A Marinha participa dos trés segmentos de missdes de Seguranca Maritima: atua na
seguranca, no policiamento e colabora na execucdo de buscas e salvamentos (SOKOLSKY,
2005, 52). Ela é a principal organizacdo a realizar as duas primeiras — o papel da Marinha
aumentou a partir da Politica de Seguranca Nacional de 2004, que deu a esta organizacdo o
comando na coordenacdo de respostas a crises e ameacas (HICKEY, 2008, p. 199-200;
SOKOLSKY, 2005, p. 52). Ainda assim, “mantém-se 0 fato de que, na presente estrutura de
governancga, a Marinha, como parte das Forcas Armadas, ndo possui mandato legal para a
imposicdo da lei, exceto em circunstancias muito especificas” (HICKEY, 2008, p. 199,
traducdo nossa). Segundo Hickey (2008, p. 185-188), a participagdo da marinha no
policiamento da ZEE ocorre com o auxilio operacional a outras agéncias e departamentos, por
memorandos de entendimento, para realizar protecdo ambiental, junto ao Departamento do
Meio Ambiente, por meio de sistemas de comando, controle e comunicacfes e dos ativos
navais; interdicdo de drogas, junto a RCMP, que exerce as prisbes e outras atividades
policiais; e imposicdo da lei na pesca, junto ao DPO, sendo que as Forgas Armadas fornecem
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0S meios aéreos e navais, mas o DPO, que conta com seus proprios oficiais para a tarefa,
fiscaliza e policia a pesca. A fim de participar em esquemas internacionais de seguranca
maritima, a marinha canadense constitui forcas tarefas como seu conceito operacional
principal. Essas forcas tarefas sdo compostas por até quatro vasos de superficie, além de
navios de apoio, acrescidos, quando necessario, de submarinos (CANADA, 2017c, p. 35).
Como uma forca que se divide entre suas fungdes militares de projecdo de poder e de
seguranca das aguas canadenses, a Marinha exemplifica o dilema dai resultante, visto que
precisa equilibrar sua participacdo no sistema multilateral de defesa do sistema econémico
global, ao lado dos Estados Unidos, com a defesa e seguranca de sua area costeira
(SOKOLSKY, 2005).

Para cumprir suas obrigacdes policiais, as forcas de defesa canadenses contam com 0s
navios da classe Kingston, que, além disso, sdo usados para a defesa de costa. Deslocam 970
toneladas, acomodam cerca de 30 tripulantes e sdo equipadas com metralhadoras e sistemas
contraminas (PRIESTLEY, 2006). Isso porque esses navios foram originalmente construidos
para cumprir tarefas relacionadas a esse Gltimo item. Por isso, ndo apresentam caracteristicas
adequadas, como velocidade (para perseguicbes) e armamentos de boa qualidade para a
funcdo (PRIESTLEY, 2006). Os Kingston estdo para ser substituidos pelos OPVs da classe
Harry DeWolf, de construcio iniciada em 2015, cuja miss&o sera o patrulhamento do Artico e
que contara com barcos para embarque em navios suspeitos, espaco para helicdptero,
capacidade de carregar veiculos de uso especializado no gelo e adaptacdo para uso no
ambiente polar (CANADA, 2017a).

A Guarda-Costeira Canadense (GCC) € locada no DPO. Apesar disso, é o
Departamento de Transporte que da as diretivas politicas de atuacdo da GCC (MITCHELL,
2013, p. 5). Aquela é uma organizacdo civil em sua subordinacdo e organizacdo interna, ja
gue o Comissario da GCC reporta ao vice-ministro do DPO, e é designada de Agéncia de
Operacionalidade Especial (Special Operating Agency), que caracteriza agéncias
governamentais as quais sdo dadas mais flexibilidade e autonomia em troca de desempenho e
resultado melhores (CANADA, 1998).

As atribuicbes da GCC sdo dadas pelas leis Canadian Oceans Act e Canadian
Shipping Act. Consoante a primeira, € funcdo da organizacdo a realizagdo dos servi¢os que
garantam a salvaguarda do transito de navios, tais como a gestdo dos auxilios a navegacéo,
gestdo das comunicagbes do trafego, quebra de gelo, manutencdo das hidrovias, buscas e
salvamentos, combate a poluicdo e apoio a 6rgdos canadenses que necessitem dos ativos da
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GCC (CANADA, 1996). Na esteira dos atentados de onze de setembro de 2001, o pais
aprovou o Shipping Act, que regulamenta aspectos de navios e da navegacao, reforcando a
jurisdicdo do DPO e da GCC sobre os assuntos (CANADA, 2001). A organizacdo se distribui
geograficamente em trés areas — Atlantico, Pacifico e Central/Artico.

Portanto, a GCC ndo executa missdes policiais. Dentro da prdpria organiza¢do ndo ha
nem intencdo, nem apoio para a expansdo das suas fungfes, porque a cultura civil esta
arraigada nos procedimentos e habitos da agéncia (FORCIER, 2011, p. 9-10). Até por isso, 0s
agentes da GCC ndo sdo autorizados a andar armados. Entretanto, considerando-se que a GCC
é presentemente a principal forca canadense a atuar no Artico por seus conhecimentos de
quebra de gelo, pode-se questionar a propriedade dessa politica, como faz Pryce (2016), ainda
mais se se tem em mente a disputa que emerge entre 0s paises polares.

Apesar disso, a forca conta com o Setor de Seguranca Maritima (Maritime Seucurity
Branch) cujo “trabalho [...] envolve, em grande medida, coordenacéo, facilitacdo andlise e
solucdo de problemas: confirmando o que é, determinando o que poderia ser e definindo como
chegar 1& [...]” (CANADA, 2011b, p. 4, traducdo nossa), e isso e realizado pelo
compartilhamento de informacBes e comunicacdo. A GCC contribui para interdicdes
maritimas com a cessdo de navios da forca para a atividade de outras agéncias federais e com
“pessoal, expertise e equipamento para exercicios militares de soberania e seguranca
conduzidos no Norte em conjunto com a Marinha Canadense e outros parceiros estratégicos
de seguranca e partes interessadas, militares ou ndo” (BENT, 2012, p. 3, tradugdo nossa).
Finalmente, para fins de policiamento, a for¢a possui um navio OPV cujo manejo se da com
pessoal especificamente treinado para seu uso, que exclusivamente sdo armados para apoiar
missOes de combate a pesca ilegal (MITCHELL, 2013, p. 3). Além deste, a forgca possui outro
OPV e dezenas de navios de alcance menor que podem ser usados para a imposicao da lei. O
restante da frota da GCC, que totaliza 114 navios, é composta de navios para as varias tarefas
de salvaguarda, pesquisa cientifica e oceanografia (11SS, 2018, p. 45).

Para proceder em sua tarefa de gestdo da salvaguarda, a CCG gerencia 0s Servigos de
Comunicagles e Trafego Marinhos (Marine Communications and Traffic Services, MCTS),
responsaveis por receber e transmitir dados e informacdes relativas ao transito de navios e de
questdes de salvaguarda nas dguas canadenses. Assim como 0s MSOC, os MCTS fazem uso
das informacBes providas pelo AIS e LRIT. No Artico, além das missdes tradicionais de
salvaguarda, a GCC escolta navios comerciais contra obstaculos de gelo e supre as regifes
isoladas do pais com comida, energia e mercadorias (BENT, 2012). As missfes de busca e
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salvamento sdo realizadas principalmente por GCC e Forgas Armadas, mas o Departamento
do Meio Ambiente, o0 DPO, a Agéncias de Parques do Canada, a RCMP e o Departamento
dos Transportes também participam dessas tarefas (KICKEY, 2008, p. 288). A hidrografia é
realizada pelo Servico Hidrografico do Canada, que é subordinado ao DPO e que necessita de
navios da GCC para cumprir esses estudos (CANADA, 2018a). Ja a inspe¢do de navios para
verificar sua conformidade com as normas vigentes € realizada pelo Departamento de
Transporte.

A RCPM ¢ a policia a nivel federal. Legalmente, a RCMP ndo mantém jurisdi¢éo
exclusiva sobre nenhuma questdo de imposicdo da lei (HICKEY, 2008, p. 170). Dessa
configuracdo resulta que a RCMP é a forca que realiza os embarques e as interdigcdes e
combate no mar crimes, questdes alfandegarias, imigracdo e drogas dentro das 12 milhas
territoriais, embora possa eventualmente estender para até as 200 milhas, geralmente sob o
amparo do Criminal Code (HICKEY, 2008, p. 171). O pessoal que compde a vertente
marinha recebe 0 mesmo treinamento dos demais agentes, além de treinamentos especificos
para as competéncias particulares no manejo de navios (CANADA, 2010a). Se necessario, a
forca usa Equipes de Resposta Emergencial (Emergency Response Teams) para embargues em
condicdes adversas, isto é, com oposi¢cdo (HICKEY, 2008, p. 174).

A policia possui apenas trés navios para patrulhas (1SS, 2018, p. 45). Suas
plataformas para o policiamento sdo pequenas embarcaces e lanchas, das quais a forga
possui mais de trés centenas (1SS, 2018, p. 45), além de helicpteros e aeronaves; dai que, a
depender da missdo, a RCMP recorre a Marinha ou a GCC para utilizar seus ativos. Além
disso, a RCMP atua em conjunto com a Guarda-Costeira dos Estados Unidos (USCG) no
combate ao crime fronteirico, por meio das OperacOes Fronteirigas e Integradas de Imposi¢édo
da Lei no Mar (Integrated Cross-border Maritime Law Enforcement Operations). Estas
ocorrem em aguas internas ou no mar e sdo submetidas, assim como os oficiais das duas
forcas, as leis do pais hospedeiro, sendo que 0s agentes detém as mesmas capacidades de
apreensdo que seus anfitrides e que navios da USCG sdo embarcados com policias da RCMP
(CANADA, 2016).

Uma forma de sanar o hiato de capacidades de garantia da lei e da ordem foi a criagéo,
em 2005, do Marine Security Enforcement Team, uma combinacgéo de forgas entre a RCMP,
que traz a capacidade de imposicdo da lei, e a GCC, que contribui com navios. Essa
cooperacao entre as agéncias se resume, entretanto, a area dos grandes lagos e da hidrovia de
Saint Lawrence, um sistema hidroviario onde a navegacdo é bastante intensa (CANADA,
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2013b). O objetivo primordial dessas equipes é a manutencdo da salvaguarda da navegacao e
0 combate imediato a situac@es criticas (KINNEY, 2009, p. 18).

A Agéncia de Servicos de Fronteira € outra organizacdo a realizar a vigilancia do
movimento de pessoas e mercadorias, além de realizar a coleta de impostos desse transito.
Essa fungdo limita-se as 12mn, mas a agéncia atua até o limite das 200 milhas na regulacdo da
indUstria de extracdo dos recursos naturais ndao vivos da costa canadense (HICKEY, 2008, p.
176). Para atuar nessa area, € necessario o uso de navios das outras agéncias. O Grafico 4

mostra as missdes desempenhada pela guarda-costeira canadense.

Gréfico 3 - Misses da forca de seguranga maritima canadense

Missoes da Forca de Seguranc¢a Maritima - Canada

Salvaguarda maritima

Auxilio a Defesa Protecdo de fronteiras

Seguranca da navegacao Protecdo de recursos

Fonte: Elaboragéo do autor

3.2.5 O caso do Japéo

A ZEE japonesa ndo € aceita por toda a comunidade internacional. O pais reivindica
espacos maritimos e territorios cuja posse também é almejada por outras na¢des da regido. O
Japdo reivindica ilhas no Mar da China do Leste e ao norte disputa a soberania das ilhas Kuril
com a Russia. Ha sobreposicéo de jurisdicdo maritima em relacdo a China e Taiwan ao sul e
Coreia do Sul ao norte, assim como em relagdo a Russia. A relacdo territorial do Japdo com a
ilha Senkaku/Diaoyu vem do século XIX, quando o pais instalou postos no local para tomar
posse ao verificar que a ilha supostamente ndo pertencia a nenhuma entidade politica (LEE,

2002, p. 10-11). O arrendamento da ilha no inicio do século XX pelo governo japonés a um
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cidaddo também japonés seria prova de que o Japdo se via como soberano nesse territorio.

Além disso, argumenta-se que as ilhas
Né&o foram incluidas entre os territdrios aos quais o0 Japdo renunciou sob o Artigo 2
do Tratado de Paz de S&o Francisco de 1951, que definiu legalmente o territdrio do
Japdo apds a Segunda Guerra Mundial. Sob o Artigo 3 do tratado, as ilhas foram
postas sob administracdo dos Estados Unidos como partes das ilhas Nansei Shoto.
As ilhas Senkaku estdo incluidas entre as areas cujos direitos administrativos foram
revertidos ao Japdo conforme o Acordo entre o Japdo e os Estados Unidos da

América Respeitante as lljas Ryukyu e as llhas Daito que entrou em vigor em 1972,
(JAPAN, 2016c, traducéo nossa)

Sob a luz desses argumentos, o Japdo realiza patrulhas maritimas rotineiras cujos
objetivos vdo além da garantia da lei e da ordem. H& também o intuito de assegurar a
soberania e o controle de espacos maritimos e territérios. A area reivindicada pelo Japéo,
incluindo a plataforma continental, soma 4.650.000 km2, aproximadamente 12 vezes 0
tamanho da area terrestre, 380 mil km2 (JAPAN, 2018b). A Figura 13 ilustra a area japonesa.

A organizag&o responsavel pelo patrulhamento maritimo é a Guarda-Costeira Japonesa
(GCJ). Esta é subordinada ao Ministério da Terra, Infraestrutura, Transporte e Turismo. Sua
formacéo resultou do Japan Coast Guard Act em 1948 e foi anterior a criacdo da marinha
japonesa (Japanese Maritime Self-Defense Force, JMSDF). Sua existéncia responde a
peculiaridade das leis japonesas ap6s a Segunda Guerra Mundial, que proibem o uso da
JMSDF com outro intuito que ndo a estrita autodefesa. Nesse sentido, a criagcdo da guarda-
costeira teve como objetivo desmilitarizar legalmente a seguranca do Japdo (BLACK, 2014).
Até por isso, a forca foi concebida como uma organizacdo de capacidades limitadas, navios
pequenos e obsoletos (SAMUELS, 2008, p. 91). Originalmente chamada de Agéncia de
Salvaguarda Maritima, seu nome foi alterado no inicio dos anos 2000 para 0 nome atual de
forma a responder as novas necessidades de seguranca: o papel da GCJ foi ampliado no fim
da Guerra Fria e ainda mais posteriormente com a assinatura da CNUDM.

A organizacdo passou de uma funcdo mais voltada a gestdo da navegacao a outra mais
voltada a seguranca, tanto em seu sentido de policiamento quanto em seu sentido de
seguranga nacional. Nos anos 2000, além de ganhar seu nome atual, as suas regras de
engajamento foram relaxadas, permitindo que a organizagdo fosse capaz de responder a
intercursos mais violentos (PAJON, 2017, p. 118). Seu modelo atual é inspirado no
estadunidense (SAMUELS, 2008); portanto, dado o espelhamento no modelo dos Estados
Unidos, a gestdo da seguranca da ZEE japonesa é centralizada em sua guarda-costeira.

Contudo, diferentemente do que ocorre naquele pais, a forca ndo se tornou militar, apesar de
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sua estrutura hierérquica interna replicar a militar uma vez que a GCJ é gerida por um
Almirante no cargo de Comandante.

A Guarda-Costeira hoje € responsavel por executar a totalidade do espectro de missdes
da Seguranca Maritima, ou seja, se comporta como a Autoridade Maritima, os bombeiros, a
forca policial e os guardides maritimos (JAPAN, 2018b). O ambiente de disputa territorial da
regido impele a Guarda-Costeira a executar patrulhas visando a combater a intruséo de navios
de forcas estrangeiras com intuitos politicos. Nesse sentido é que a forca realiza missdes mais
préximas do conteldo de Defesa, isto &, defesa da jurisdicdo. Pajon (2017) se refere a elas
como “zonas cinzentas”, situacdes em que identificacdo entre paz e conflito ficam dificeis de
serem distinguidas. Essas zonas exigiriam uma moldura legal que clarificasse o papel de cada
uma, GCJ e JMSDF, e promovesse a coordenacdo entre essas organizagdes. Entretanto,
atualmente a relacdo entre as duas forgcas ¢ pouco colaborativa, com um “sentido de
rivalidade” (PAJON, 2017, p. 120). Uma tentativa de legislar a respeito das atribuicbes de
cada forca em situacBes em que a distincdo entre conflito e paz é turva ndo resultou em
defini¢bes devido a resisténcia da GCJ quanto a ampliacdo de suas funcdes paramilitares
(PAJON, 2016).
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Figura 13 - ZEE japonesa

DERE Marth Korea

South Korea

Taiwar

Fonte: Asia Maritime Transparency Iniciative. Disponivel em: https://amti.csis.org/maritime-claims-
map/. Acesso em 10 set. 2018.

A tensdo sino-japonesa em torno das ilhas corresponde a um padréo de agéo e reacao,
pelo menos no que diz respeito ao uso das guardas-costeiras. O crescimento da assertividade
chinesa nos anos 2010 em relagdo as ilhas obrigou o governo japonés a incrementar o
patrulhamento maritimo nesse local. Em parte, isso resultou da compra do governo japonés de
trés das ilhas Senkaku em 2012. Como resposta a China aumentou suas incursdes no local e
0S japoneses se viram obrigados a aumentar os recursos e a frota destinada as ilhas
(ARAKAWA; COLSON, 2015). Japdao e China iniciaram em 2014 a realizacdo de
procedimentos rotineiros para a reivindicagcdo respectiva pelas ilhas Senkaku/Diaoyu que
ficou conhecido como Formula 3-3-2: trés navios da Guarda-Costeiras chinesa entram nas

aguas territoriais da ilha trés vezes por més. A GCJ emite avisos para a saida desses navios,
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que se retiram apos afirmarem seu direito de navegacdo por aquelas serem aguas chinesas e
permanecerem duas horas navegando na Zona Territorial (PAJON, 2016).

Recentemente, as incursdes chinesas nas ilhas Senkaku/Diaoyu tornaram-se mais
frequentes, por meio de sua guarda-costeira ou de sua frota de navios de pesca e a presenca de
navios pesqueiros norte-coreanos se intensificou nos Gltimos anos. Esses dois fatos estéo
aumentando novamente a frequéncia de patrulhamento japonés em sua ZEE e nas aguas
disputadas e estdo conduzindo o governo japonés a considerar a construcdo de novas bases
para apoiar as operacdes nas ilhas (JAPAN..., 2018).

Para enfrentar essa realidade, a GCJ possui um total de 367 plataformas entre navios
de grande, médio e pequeno porte, aeronaves de asa fixa e asa rotativa (1SS, 2018, p. 273-
274). Os navios sdo armados com canhdes, metralhadoras e alguns possuem helicdpteros, mas
chama a atencdo o tamanho de algumas das embarcac6es: por exemplo, a classe shikishima,
comissionado em 2012 ¢é capaz de comportar dois helicopteros e desloca 6.500 toneladas
(SHIKISHIMA..., 2013). Esse tamanho aumenta 0 tempo que 0 navio consegue se manter
navegando para alcancar o ambiente regional ou as ilhas disputadas, fornece maiores
condicdes de esses navios lidarem com navios militares e demonstra que a GCJ tem um
alcance que extrapola o limite de sua ZEE.

Por esses motivos, a gestdo da ZEE é mais militarizada. A GCJ ndo é paramilitar no
sentido de ser uma organizacao militar com funcGes de garantia da lei e da ordem, mas é
paramilitar em suas fung¢fes e em sua postura combativa em aguas jurisdicionais. A existéncia
de forcas de operacdes especiais, a recepcao de ex-soldados da marinha em seu corpo de
agentes e a eventual conducdo de exercicios conjuntos com a JMSDF também contribuem
para essa militarizacdo (SAMUELS, 2008, p. 92). Como organizacéo civil, apresenta maior
liberdade de acdo, podendo responder de forma assertiva a incursdes em suas dguas. Apesar
de a JMSDF ter sua atuacdo no espectro mais interestatal da Seguranga Maritima restrita pela
constituicdo japonesa, ela ainda desempenha um papel auxiliar, pelo artigo 82 da lei das
Forcas Armadas, que permite que a marinha execute fungdes policiais em apoio a GCJ.
Nessas situacOes, a JMSDF pode inclusive usar a forga conforme a lei da guarda-costeira. A
marinha é chamada em situacdes em que a GCJ ndo tenha condigdes de garantir os interesses
do Japdo: as trés vezes em que isso aconteceu foram a incursdo de um navio-espido norte-
coreano e de um submarino chinés nas aguas japonesas respectivamente em 1999 e 2004 e o
uso da JMSDF para operacgdes antipirataria no Golfo de Aden em 2009 (PAJON, 2017, p.
122).
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A politica oceénica japonesa é fundamentada na Lei Basica de Politica Oceénica. Essa
lei estabeleceu, no Gabinete do Primeiro-Ministro, o Quartel-General para Politica Oceénica,
responsavel por planejar os Planos Basicos e coordenar as medidas de implementacao, junto a
todos os ministros de Estado. Além disso, ha a Secretaria da Politica Oceénica Nacional, cujo
objetivo é realizar a convergéncia entre todas essas areas (CHIBA, 2018). Essa lei também
formalizou a publicagdo quinquenal do Plano Bésico de Politica Oceénica desde 2008. A
versdo de 2018 é considerada por analistas como a mais voltada para a seguranca maritima
desde a primeira edicdo (JAPAN’S..., 2018). Isso pode ser atribuido ao aumento das tensdes
com a China a respeito da soberania das ilhas Senkaku/Diaoyu e com a Coreia do Norte. O
plano propde que a politica oceénica seja realizada a partir da perspectiva da Seguranca
Maritima Compreensiva, envolvendo tanto as medidas que contribuam diretamente para a
Seguranca Maritima, quanto aquelas que contribuam indiretamente — isto €, sejam relativas a
outros setores da atividade humana no mar (JAPAN, 2018a). Por isso, o plano envolve a
totalidade dos 6rgdos do governo, atribuindo medidas especificas a cada um de seu
departamento. Outra consequéncia do aumento das incursdes de navios estrangeiros, chineses
e norte-coreanos, que entram em aguas japonesas, € a maior frequéncia com que a GCJ tem

realizado missdes contra a pesca ilegal (FREINER, 2018).
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Gréafico 4 — Missdes da forca de seguranca maritima japonesa

MissoOes da Forga de Seguranca Maritima - Japao

Salvaguarda maritima

Auxilio a Defesa Protecdo de fronteiras

Seguranca da navegacao Protecao de recursos

Fonte: elaboracdo do autor

Anualmente, a GCJ edita um documento onde, entre outras coisas, expde suas
principais missdes (JAPAN, 2018b). Estas, quando relacionadas a salvaguarda maritima,
envolvem a gestdo dos auxilios a navegacdo e do transito maritimo, a inspecdo de navios, 0
combate a poluicdo e busca e salvamento. A gestdo do transito conta com um centro de
pesquisa de navios, auxilios a navegacgdo e outros equipamentos maritimos. A GCJ combate
acidentes, desastres naturais e a poluicdo de forma preventiva e reativa. Para a busca e
salvamento a GCJ conta com mergulhadores, técnicos de resgate mdvel, isto é, equipes que se
deslocam até o local do acidente por helicoptero, e a Equipe de Resgate Especial. Ha
colaboracdo com organizacbes privadas de resgate em &guas costeiras e com equipes de
resgate internacionais em casos de acidentes em areas afastadas. Além disso, a forga também
usa equipamentos para combate a incéndios e desastres naturais. Para a preservacdo do
ambiente marinho, a GCJ previne a poluicdo por seminarios e inspecdes e, entre as acoes
reativas, investiga ocorréncias para averiguar possiveis atos criminais contra 0 meio ambiente
e conta com a Equipe Nacional de Ataque (National Strike Team) que, apesar do nome,
apenas auxilia no controle da poluicdo. A organizacdo também é responsavel pela pesquisa
hidrografica das aguas jurisdicionais japonesas.

O Japdo, por sua natureza insular, é fortemente dependente das linhas de comunicacao
maritima. Portanto, a onda de pirataria que, nas Gltimas décadas, assola a regido do Estreito de
Malacca e do Sudeste asiatico é prejudicial ao seu desenvolvimento econémico. A GCJ tem
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atuado contra a pirataria de duas formas principais: atua de forma direta na participacdo de
seus agentes embarcados em contratorpedeiros da marinha japonesa que representam o pais
na Forca Tarefa Combinada 151 (JAPAN, 2016a, p. 342), cujo objetivo é a escolta de navios
mercantes e a vigilancia contra a acao de piratas no Golfo de Aden. Também a participacdo da
GCJ € indireta, pela cooperacdo internacional cujo objetivo é treinar e capacitar guardas-
costeiras para combaterem, entre outras coisas, a pirataria. Por exemplo, o pais vem ajudando
o Djibuti com a formacédo de uma guarda-costeira capaz de combater a pirataria pelas doacoes
de navios-patrulha e treinamento de pessoal (JAPAN, 2016b). Entretanto, a organizacdo nédo
despacha forcas para operagdes antipirataria que envolvam seus 0s navios. O estudo da gestéo
da ZEE japonesa exemplifica como a geografia e a dindmica politica, ou seja, a geopolitica,
impactam na configuracdo dos meios responsaveis pela seguranca maritima. A ocorréncia de
disputas territoriais e a natureza da constituicdo japonesa impelem que o Japdo tenha uma
guarda-costeira que tenha capacidade ndo sé de realizar missGes de policiamento, mas
também de ser a linha de frente no combate aos desafios dos paises vizinho a sua soberania
territorial e a jurisdicdo sobre suas aguas. A realidade desses deveres cria a necessidade de
gue a GCJ seja uma forca centralizadora de todas as missdes da Seguranca Maritima, a fim de
que a forca tenha o tamanho e as capacidades necessarias para ir ao encontro dos objetivos
japoneses. Da mesma forma, a militarizacdo da GCJ e o0 alcance de seus navios sao
robustecidos pelas necessidades operacionais e estratégicas. O Grafico 5 expde as missdes

desempenhadas pela guarda-costeira japonesa.

3.3 COMENTARIOS AOS ESTUDOS DE CASO

A principal ligdo dos estudos de caso é a demonstracdo de que o modelo de guarda-
costeira altamente militarizada, concorrente a marinha, ndo € a Unica organizacdo possivel dos
meios para a gestdo da seguranca das ZEE. Muito antes pelo contrario, 0 caso japonés
demonstra que guardas-costeiras altamente centralizadas, independentes e militarizadas
servem a propasitos bastante especificos, isto é, auxiliar a marinha em questdes de Defesa e
competicdo interestatal. Como a guarda-costeira alcanga um tamanho t&o portentoso, quase
inescapavelmente ela absorve as demais missdes. China, Vietn e india s&o outros paises que
enfrentam essa situacdo e suas guardas-costeiras estdo progressivamente, em maior ou menor

velocidade, tomando 0 mesmo rumo dos Estados Unidos e do Japéo.
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Contrapde-se esse modelo com os exemplos do Canada e da Noruega. O primeiro tem
uma forca independente, porém pouco militarizada e centralizada, indicando que a auséncia
de competicdo interestatal “libera” a marinha para a realizacdo de missdes no ambito da
Seguranca Maritima. A baixa quantidade de OPVs da Guarda-Costeira Canadense atesta o
fato de que fragatas e outros navios da marinha canadense tém na seguranca maritima uma
importante missdo. Entretanto, a existéncia da GCC ja retira da marinha responsabilidades
maiores relacionadas a aspectos de prevencéo e resposta a acidentes. Além disso, a marinha
atua na ZEE porque a RCMP ndo chega a ser uma guarda-costeira paralela a primeira, visto
que ndo possui meios suficientemente robustos para cobrir a extensdo da ZEE. Como
problema da gestdo canadense sublinha-se a baixa capacitacdo da marinha com o Aurtico;
mesmo que a organizacdo esteja buscando navios para patrulhar a regido, ¢ a GCC que
rotineiramente estd presente para missées unicamente civis, e isso transparece um problema
sério em relagdo a incapacidade do pais de prover sua seguranca no gelo.

A Noruega tem uma forga militarizada, e, conforme explorado, a proximidade com a
Russia e as missbes de defesa da soberania levam a tal feito; entretanto, a natureza das
disputas, em geral, versam sobre exploracdo de recursos pesqueiros e a ocupacdo do espaco
maritimo da ZEE, e isso torna mais coerente a op¢ao por uma guarda-costeira do que deixar a
cargo da marinha a resolucdo das disputas. A subordinacdo daquela a esta se deve ao processo
politico e as articulagdes da burocracia norueguesa e fornece a Kystvakt um suporte politico
para o aparelhamento da forca que, de outra forma, dificilmente se repetiria dado o dilema de
alocacdo de recursos que permearia a composicao das forcas. A Noruega € um bom exemplo
de adaptacdo a nova realidade do direito internacional do mar ja que a formacdo de sua
Kystvakt data de 1977, periodo em a politica internacional tratava de negociar as novas
condices juridicas dos oceanos. O pais soube, em suas limitagdes, construir uma forca capaz
de agir conforme sua realidade geografica e politica.

Cingapura € um caso particular porque o tamanho pequeno de suas aguas
jurisdicionais faz com que uma forga vinculada a uma entidade policial j& se torne suficiente
para 0 cumprimento das miss@es policiais. Em relacdo as ameagas que enfrenta, a Guarda-
Costeira Policial de Cingapura tem a estrutura organizacional e pessoal adequada para lidar
com imigracdes ilegais, contrabandos, terrorismo e, em menor escala, pirataria. Sua posi¢ao
como canal de comunicacdo geografico, um potencial alvo de terroristas, e o fluxo de
imigracdo oriundo dos paises vizinhos justificam a preocupagdo maior com a prote¢do de suas

fronteiras. Isso permite a marinha nacional se concentrar no objetivo de contribuir para a
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seguranga maritima das cadeias globais de valor em consonancia com seus aliados. Mesmo
assim, a marinha ndo deixa de desempenhar papel relevante na seguranca da ZEE, tarefa que
tem se institucionalizado, e isso pode ser explicado justamente pelo intento de contribuir para
interdicGes maritimas a nivel sistémico, que se reproduzem nas aguas cingapurianas.

Ja a Austrélia demonstra que tem progressos a fazer, uma vez que sua agéncia civil
ainda tem limitagdes na protecdo dos recursos maritimos — a questdo maritima mais
importante ao pais em conjunto com a contenc¢do da imigragéo ilegal — necessitando do apoio
da marinha. A bem da verdade, a centralizacdo civil de questfes de fronteira em torno da ABF
incrementou a capacidade de resposta e a coordenacdo entre ela e a marinha evita a
sobreposicao de tarefas para a concretizacdo das missdes. Ademais, a distancia que os navios
australianos precisam sustentar para cumprir as missdes de protecdo dos recursos maritimos
justifica o envolvimento de navios de maior porte, mas isso inevitavelmente impacta no
dilema de alocagcdo de recursos e prioridade de objetivos: uma marinha policial ou uma
marinha com capacidades para contribuir na seguranga maritima sistémica e em um eventual
conflito com a China.

Como o Gréfico 6, abaixo, demonstra, a salvaguarda maritima é a Gnica missao que
todas as forcas de seguranca maritima realizam. Isso é explicado porque, sendo a missao
menos militarizada do conjunto, é a mais propensa a ser cedida pela marinha a uma agéncia
auxiliar. Entretanto, também é verdade que apenas Canada e Japdo apresentam um alto nivel
de centralizacdo da salvaguarda em suas guardas-costeiras. Os demais paises delegam a
resposta a acidentes a sua marinha ou a guarda-costeira, enquanto o0s aspectos de gestdo do
transito maritimo (prevencdo de acidentes) sdo deixados com &rgdos administrativos
(Autoridade Australiana de Salvaguarda Maritima, na Australia, Autoridade Maritima
Norueguesa, na Noruega, e Autoridade Maritima e Portuaria, em Cingapura). As missdes de
Protecdo de recursos, Protecdo de fronteiras e Seguranca da navegacdo, que envolvem
operacdes de interdicdo maritima, apresentam ocorréncia bastante variavel nos casos, e isso se
deve ao fato de que tais missdes dependem profundamente de particularidades historicas,
politicas e geograficas de cada nacdo. Note-se a importancia da Protecdo dos recursos para a
seguranga da ZEE. Apenas Cingapura, com uma area maritima muito pequena, ndo atribui
valor significativo para a missdo e uma das razdes que tornam a forca policial suficiente;
mesmo a Guarda-Costeira Canadense, que, por seu carater, seria a menos propensa a se
envolver nessas atividades, € urgida a participar. I1sso vai ao encontro do sentido politico e
juridico da CNUDM em fortalecer os direitos das nagcfes costeiras em explorar 0s recursos



provenientes do mar. As missdes podem ser mais bem observadas em conjunto, abaixo,

Gréfico 6 com o intuito de relacionar cada forca com sua realidade operacional.

Grafico 5 - Compéndio dos casos selecionados e suas miss6es

Missoes das Forcas de Seguran¢a Maritima -
Todos os paises

e Austrilia e==Cingapura ====]gpio e====(Canadd === Noruega

Salvaguarda maritima

Auxilio a Defesa Protecdo de fronteiras

Seguranca da navegacdo Protec¢do de recursos

Fonte: elaboragdo do autor.
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4 CONCLUSAO

A proposta dessa dissertacdo foi trabalhar, em um primeiro momento teérico, como o
surgimento das Zonas Econdmicas Exclusivas impde parcialmente a necessidade de uma nova
forma de pensar o uso da forca naval, principalmente no que diz respeito a relagédo de fins e
meios que compde a Estratégia Maritima, e, em um segundo momento, verificar, em estudos
de caso descritivos, como alguns paises selecionados constroem a gestdo de suas aguas
jurisdicionais. Uma premissa, que, sem prejuizo, também pode ser tida como um argumento
defendido, é que ndo hé apenas uma forma estéatica e inescapavel de organizar os meios navais
— a criagdo de uma guarda-costeira militarizada, quase uma marinha auxiliar, que rivalize
financeira e politicamente com a marinha. Na verdade, viu-se que, de fato, em cada pais,
dentro de suas necessidades, se forma uma organizacdo bastante particular.

O uso da Governanca da Seguranca Maritima como conceito explicativo para o
objetivo dos Estados no mar néo foi proposto para a substituicdo do Comando do Mar. Este,
principalmente pela teoria de Corbett, ainda é a melhor explicacdo para o uso da forca no mar
durante guerras. Entretanto, como observado ao longo do trabalho, o uso do Comando do
Mar para explicar o uso da forca maritima (policial) durante a paz e a constituicdo de forcas
navais pela maior parte dos Estados do Sistema Internacional ndo é satisfatério: Comando do
Mar remete a existéncia de um oponente estatal e a necessidade de garantir controle naval
sobre ele. Além disso, 0 Comando do Mar, tal qual associado a Mahan, remete a um contexto
de hegemonia ou, pelo menos, de um Poder Maritimo que, historicamente, se limitou a
poucos paises.

Ja Seguranca Maritima e, por associacdo, Governanga da Seguranca Maritima séo
facilmente aplicados a qualquer pais que possua ZEE e tenha intencdo de explorar
economicamente esse ambiente. O conceito corre paralelamente ao Comando do Mar, uma
vez que um Estado pode ter como objetivo tanto a manutencdo de uma forca adequada para
obter o controle das linhas de comunicacdo contra oponentes estatais quando necessario,
quanto a manutencdo da ordem em suas aguas jurisdicionais. A existéncia de dois conceitos
gue ndo sdo mutuamente excludentes contribui para a teoria de Estratégia Maritima ao
explicar fatos que, anteriormente, apenas com muita dificuldade eram contemplados pelas
teorias tradicionais; sem, no entanto, prejudicar o principal fundamento da teoria, qual seja, a

origem politica das escolhas estratégicas e do uso da for¢ca no ambiente maritimo pela nagéo.
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Governanca da Seguranca Maritima é caracterizada por trés atributos operacionais:
vigilancia, patrulhamento e resposta. A analise dessas trés tarefas pode demonstrar o nivel de
seguranca existente em uma area maritima. Para a construcdo da Governanca, tratou-se de
alguns aspectos que sdo condicdes necessarias e, possivelmente, suficientes em seu conjunto.
A existéncia de politicas maritimas demonstra acdo proposital de um governo em integrar o
oceano politica, econdmica e até ambientalmente & vivéncia da sociedade. A cooperacao
regional é o reconhecimento das qualidades do oceano como um bem comum, principalmente
no que tange a facilidade em atravessar as novas fronteiras e a transnacionalidade do alto-mar.
Tendo isso em vista, 0 compartilnamento de informacdes e a coordenacdo de respostas séo o
reconhecimento de que dificilmente alguém é capaz de vigiar os mares por conta propria e de
que acdes unilaterais podem prejudicar o conjunto dos usuarios. Finalmente, a construcdo de
capacidades e de instituicdes e a RSSM reconhecem a peculiaridade da tarefa de executar a
gestdo maritima, que exige seu préprio conjunto de regras, habitos e instrumentos.

Além disso, como visto, idealmente derivam de cada um desses conceitos meios que
mais ou menos adequadamente podem conquistar 0 objetivo proposto pelos objetivos
operacionais. As marinhas detém o poder de fogo e a sofisticacdo do comando e controle que
imperam na luta pelo controle das linhas de comunicacio. As guardas-costeiras sio dados o
mandato constitucional e os conhecimentos técnicos legais para a execugdo do policiamento.
Um dos filtros que torna essa divisdo apenas ideal é o dilema da alocacdo dos recursos
escassos, que leva marinhas a participarem de missdes de policiamento com vistas a otimizar
0s gastos publicos e manter a capacidade de barganha politica por maior orcamento. A
natureza das ameacas contemporaneas constitui o outro fator, ja que incentivam a confusdo
entre as funcdes de cada forca. Entretanto, diminuindo a abstracdo da andlise, encontram-se
modelos que representam possibilidades diferentes de arranjos entre ambas e viabilizam
formas alternativas de convivéncia entre essas duas forgas. Esses modelos possuem algumas
varidveis que facilitam a sua descricdo: grau de militarizacdo, alcance geogréfico,
centralizagdo das missdes e grau de envolvimento da marinha na Seguranga Maritima variam
de caso a caso.

Todavia, ndo se tentou em momento algum argumentar que existe uma determinagéo
inflexivel entre as missdes desempenhadas e o resultado final da gestdo adotada. A
complexidade do assunto torna peculiaridades geograficas, histdricas, sociais e geopoliticas
condicionantes importantes do modelo final. A agenda de pesquisa em guardas-costeiras e
gestdo da ZEE ainda demanda aprofundamentos. Qual o efeito, no arranjo dos meios, dos
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condicionantes sisttmicos — 0 engajamento regional estadunidense pode impactar no formato
final? O dilema de seguranca regional altera a correlacdo domeéstica de forgas entre marinhas
e guardas-costeiras? Internamente, é preciso ainda clarificar em que grau a configuracdo dos
meios e 0 conjunto de missdes desempenhadas sdo influenciados pela interferéncia politica e
pela disputa burocratica, quer dizer, a relacdo entre a politica e o estratégico- operacional.
Outra agenda em aberto é a discuss@o dos efeitos da participagdo em missGes de policiamento
da ZEE e das linhas de comunicacéo internacionais sobre a estrutura de forca, a organizacéo e
a formacao de recursos humanos das marinhas — em que medida a turbidez da seguranca e da
defesa no ambiente maritimo impacta as forgas navais.

O uso de guardas-costeiras é cada vez mais proeminente nos assuntos maritimos
internacionais. A discussdo a respeito da Asia-Pacifico é exemplar. L4, a competicio
internacional, dentro da qual se inserem as disputas geopoliticas das fronteiras maritimas, é
conduzida de forma significativa pelas agéncias de seguranca maritima. Como visto, ha
vantagens politicas que incentivam seu uso: a menor aparéncia de hostilidade que elas
transmitem, e a consequente possiblidade de melhor gerir crises, evitando escaladas militares;
a transmissdo da mensagem de que existe um autorreconhecimento da soberania ou jurisdicédo
maritima, cuja consequéncia é o policiamento dessas aguas. Também existe o fator de
emulacdo, visto que o Japdo, cuja guarda-costeira é bastante atuante na regido, incentiva o
surgimento de agéncias equivalentes, desmilitarizando a competicdo regional. Finalmente, a
prépria conjuntura regional (de pirataria e temores de terrorismo) impulsiona a existéncia
dessas organizacdes paramilitares.

Como as guardas-costeiras sdo Orgdaos que se consolidaram definitivamente no
ordenamento burocratico estatal a partir da CNUDM, é preciso se questionar quais
implicacdes, se alguma, trardo para as relagdes internacionais. A julgar o exemplo acima,
essas forgcas podem se tornar, de modo cada vez mais institucionalizado, forcas paramilitares
auxiliares a marinha, incorporando elementos de projecdo de poder. Isso seria consequéncia
da inexisténcia de norma juridica internacional que delimite a quem cabe o policiamento e a
conduta da guerra no mar (a viabilidade de tal norma ndo vem ao caso, apenas o fato). Nesse
caso, a ambiguidade do termo Seguranca Maritima sé fara aumentar. Em tal cenario, o uso de
uma ou outra forca se alternaria conforme a mensagem que se deseje passar e a gravidade
percebida da situacéo.

Uma possibilidade adicional é que a guarda-costeira pode vir a ser, simbolicamente, a

forca que representa a progressiva delimitacdo de jurisdices maritimas nacionais, uma
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mudanca fundamental nas relagdes internacionais. Assim, a difusdo das guardas-costeiras
como forgas de policiamento maritimo viria acompanhada de anseios politicos pelo avanco da
soberania estatal nos mares e pela diminuicao das liberdades de navegagdo. A consequéncia
seria 0 aprofundamento das divergéncias entre poténcias maritimas e poténcias costeiras, 0
que poderia ocasionar novas rodadas de negociagdo da CNUDM.

Uma cautela normativa é preciso ser discutida. Entre as implicagbes politicas do
trabalho ndo ha nenhuma defesa da eliminacdo nem da marinha, nem da necessidade das
capacidades de fazer a guerra — como se as guardas-costeiras fossem a Unica forca maritima
relevante para o século XXI. Argumentar em prol disso seria ter como premissa a ideia de que
a guerra entre Estados ndo € mais uma realidade do Sistema Internacional. Essa proposicéo foi
bastante defendida nos anos 1990 e 2000, mas vem perdendo forca com os desenvolvimentos
internacionais, entre os quais a rivalidade sino-americana. Realmente, o fim das guerras
interestatais ndo foi visto como um ponto de partida do trabalho. Assim, o principio de
ordenamento das Relagdes Internacionais, isto é, a anarquia, ainda demanda de paises como
Brasil — com populacdo, recursos naturais, fronteira e area geogréafica expressivos, mas sem
inimigos estatais iminentes — gastos consistentes e adequados em Defesa.

Entretanto, a configuracdo da marinha necessaria para contribuir nesse objetivo
soberano ndo se conforma com a visdo mais tradicional, mantida pela elite politica e militar
brasileira, de defesa do territdrio e dos recursos maritimos baseada em excluséo do interesse
dos demais atores do Atlantico Sul. E mais proxima a uma estrutura de forca capaz de
defender a costa nacional, mas também de cooperar com os demais atores para a protecdo das
linhas de comunicacéo e das riquezas desse oceano. E nesse sentido que as missdes rotineiras
de policiamento e salvaguarda poderiam ser deslocadas para outra forca — tendo esta a
configuracdo que a sociedade brasileira achar mais conveniente —, liberando a marinha e seu
pessoal para sua atividade-fim. O temor da marinha, de que a perda dessas fungdes resultara
na perda de sua relevancia institucional e, consequentemente, na reducdo de seu or¢camento, €,
de fato, fundamentado, tendo em vista a baixa preocupacdo por Defesa da elite politica. O
orcamento restrito é o fator que impele a Marinha do Brasil a conter em si as funcGes
policiais. Por isso, 0 baixo orcamento precisa ser combatido pela comunidade epistémica dos
Estudos Estratégicos, por meio de presséo e influencia no Congresso Nacional e nos partidos
politicos. A prépria Marinha, pela Comunicacdo Social e projetos de viés social, tem espaco
para aumentar sua presenca no sentimento nacional coletivo. Caminho alternativo seria o

congelamento de projetos muito caros e discutiveis, como o submarino nuclear, focando em
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tecnologias essenciais (artilharia de costa, misseis antinavio, satélites e sensores), e no
aprimoramento da educagdo e adestramento dos marinheiros como medida compensatoria da
perda tecnologica.

Mesmo assim, a organizacdo de uma guarda-costeira pode ndo acarretar tantas perdas:
a essa altura do trabalho algumas proposic6es politicas podem ser ensaiadas. Comecemos com
a nogdo de que as missdes de Seguranca Maritima do Brasil sdo principalmente a Salvaguarda
maritima, a Protecdo de fronteiras (notadamente contrabando de armas e trafico de drogas) e a
Protecdo de recursos (instalacdes e pré-sal). Nesse sentido, uma forca policial responsavel por
rios e hidrovias costeiras e uma Autoridade Maritima civil para a gestdo do trafego maritimo
aliviaria a marinha dos aspectos mais burocraticos de suas func¢des. Os policiais maritimos
poderiam ainda ser embarcados em navios da marinha de forma normatizada e rotineira na
conducéo de patrulhas nas aguas jurisdicionais brasileiras para realizar os procedimentos de
embarque, vistoria, apreensdo, etc. que ocorrem na ZEE. Isso impediria que os soldados da
marinha tivessem de lidar com um acimulo desmedido de informagdes e procedimentos
legais que sobrecarregam seus conhecimentos técnicos e operacionais. A despeito dos custos
financeiros e politicos da constituicdo de mais uma policia, arranjo semelhante ocorre entre
Marinha do Brasil e Ibama no que concerne o combate a poluicdo marinha e a pesca ilegal —
agentes desta agéncia sdo, quando necessario, embarcados em navios da marinha para a
realizacdo de inspecdes. Ademais, mesmo um modelo desse tipo ndo pressupfe a auséncia
completa da marinha em missdes de Seguranca Maritima, ja que patrulhamento rotineiro das
areas ricas em recursos ainda seria delegado a Marinha. Elimina-la dessa funcdo seria aleijar a
capacidade nacional de protecdo das &guas brasileiras haja vista a importancia dos navios-
patrulha oceanicos para manutencdo da vigilancia maritima e da capacidade de pronta
resposta.

Outro modelo poderia advir da pratica norueguesa, isto €, de uma guarda-costeira
subordinada a marinha. Nesse caso, haveria uma menor perda de recursos financeiros. Na
verdade, com a adi¢do de mais OPVs e melhoramentos, a frota brasileira de navios-patrulha
poderia ser usada por essa nova organizagdo, uma vez que a Marinha do Brasil conta com
Grupamentos de Patrulha Naval, que poderiam ser o embrido da nova forga. Além disso, ndo
haveria perda de autoridade, nem de poder politico, ja que a marinha se manteria como
Autoridade Maritima. Quem realizaria as fungdes de inspecdo naval, gestdo do transito
maritimo e dos auxilios & navegacao, contudo, seria esse novo ramo operacional relativamente

auténomo, ou seja, uma nova arma, como o Corpo de Fuzileiros Navais. O mais importante
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para o sucesso desse modelo é que os integrantes da nova forgca possuissem um treinamento
integrado, porém independente dos soldados da marinha, e os oficiais, uma carreira propria,
ainda que a educacéo fosse sintonizada com a do pessoal da marinha. Dessa forma, a marinha
ndo teria de arcar com o peso da duplicacdo de suas funcOes, liberando a forca quase
exclusivamente para o preparo para o combate.

Além da sua estrutura de forca, o Brasil precisa pensar também nos arranjos politicos
buscados para a concretizacdo da governanca do Atlantico Sul. Nao é costume nacional a
busca de solugdes unilaterais para problemas de escala supranacional: sabe-se que, dadas as
limitacbes de capacidades, o alicerce do direito internacional e do multilateralismo é
indispensavel. Por isso, seriam ociosas elucubracdes em defesa do multilateralismo para a
gestdio do oceano. E preciso lidar, no entanto, com a forma e o conteido dessa cooperacgo
multilateral. A Zona de Paz e Cooperacdo do Atlantico Sul (ZOPACAS) fornece o marco a
partir do qual se pode partir para 0S mecanismos de cooperagdo, principalmente o
compartilhamento de informacdes para formacdo de uma consciéncia de situacdo maritima
coletiva. Lembra-se, por exemplo, as préaticas de auxilio técnico em Defesa e de formacédo de
oficiais africanos pelos brasileiros. Entretanto, o carater bilateral dessas cooperacdes contém
em si mesmo suas limitacGes na perspectiva da Governanca da Seguranca Maritima. O Brasil
poderia, paralelamente a essas atividades, liderar a criacdo de um férum multilateral das
marinhas e guardas-costeiras do Atlantico Sul, nos moldes do Férum das Guardas Costeiras
do Norte do Pacifico, para troca de experiéncias, coordenacdo de objetivos operacionais e
politicos e aprofundamento de lacos entre essas organizacdes. Desses encontros, exercicios
multilaterais de patrulhamento e coordenacdo de respostas poderiam ser derivados,
oferecendo a oportunidade de aperfeicoar a integracdo operacional, bem como troca de
experiéncias na constituicdo de documentos estratégicos. O espago do nosso trabalho dificulta
o aprofundamento em temas politicos correlatos como a presenca e o interesse de europeus e
estadunidenses no combate a ameacas a navegacdo no Atlantico Sul e a necessidade de o
Brasil ampliar os lacos de seguranca com a Nigéria, lideranca politica e econdmica da Africa
Ocidental, cujos pirataria e petroleo tornam este um pais chave da seguranga do Atlantico Sul.
O que importa mais é notar que a Governanca da Seguranca Maritima tem ferramentas
teoricas e conceituais que podem contribuir com os objetivos brasileiros para o Atlantico Sul
e que o Brasil j& tem, na ZOPACAS, mecanismos consolidados (ainda que pouco

institucionalizados) e precedentes politicos para avangar seus interesses nesse oceano.



133

Também importa lembrar que, para que o Brasil, ou qualquer entidade politica,
consolide a estrutura de governanca maritima, € preciso que estejam suficientemente claras as
diretrizes e o0s objetivos nacionais. Idealmente, dois niveis distintos precisam ser
contemplados. O nivel politico, em que as aspiracdes nacionais estejam explicitas, e o nivel
estratégico, no qual a contribuicdo das Forcas Armadas seja detalhada para a conquista das
metas nacionais. O ambiente maritimo, bem como marinha e forcas de seguranca maritima,
justifica documentos estratégicos especificos para sua existéncia. 1sso, ndo como uma forma
de obter primazia politica sobre as demais forcas, mas porque a relacdo da sociedade com o
oceano € absolutamente impar, j& que este ndo é um ambiente natural para a atividade
humana. A vontade de operar nele impele entdo a um plano particular e explicito de atuacao.
O uso da tecnologia também € Unico: basta lembrar que, sem artefatos inventados, a
permanéncia humana no mar — ou a conduta da guerra — € impossivel. Em relacdo a outros
meios, como 0 aéreo ou o virtual, difere destes porque o conjunto de ameacas € muito mais
extenso e variado, o que implica maior necessidade de detalhamento de como enfrenta-los. Os
riscos decorrentes sdo maiores, uma vez que a negligéncia significa impacto de proporgoes
biliondrias na economia nacional e, possivelmente, global. Por isso, a producdo de
documentos especificos para as forcas navais pode ajudar a fomentar uma nova mentalidade
que observe o oceano em toda sua potencialidade, mas também em toda sua vulnerabilidade, e
que facilite o estabelecimento, de forma racional e democratica, dos melhores meios para 0s
fins acordados. Essa nova mentalidade contribui para diminuir a Cegueira Maritima, que nada

mais é que ignorar a relevancia do oceano — algo perigoso no século XXI.
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