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RESUMO

Historicamente, a Amazonia tem sido a regido mais isolada do Brasil. Esse fato se deve, em
grande medida, ao desafio imposto pela geografia. A integracdo da Amazonia Brasileira ao
territorio nacional vinha ocorrendo muito lentamente, até que a transferéncia da capital federal
para o centro do pais forneceu o impulso definitivo que levou a colonizagdo e a construgdo de
infraestrutura, que acabaram por incorporar esse imenso vazio ao restante do territorio nacional,
ainda que de forma incompleta. Diante disso, o proposito desta pesquisa € identificar a presenca
do pensamento geopolitico brasileiro no movimento que levou a assinatura do Tratado de
Cooperacdo Amazonica por oito paises, em 1978. Essa analise foi feita a partir das teorias de
Carlos de Meira Mattos (1913-2007) e de Golbery do Couto e Silva (1911-1987). O desenho
empregado foi a pesquisa bibliografica e documental aplicada a um estudo de caso. Verificou-
se a presenca do pensamento geopolitico na iniciativa brasileira de propor a assinatura do
tratado, bem como constatou-se que o movimento de integragdo da Amazdnia Brasileira
influenciou nesse processo.

Palavras-chave: Tratado de Cooperacdo Amazonica. Meira Mattos. Golbery. Integragao.
Geopolitica.
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1 INTRODUCAO

Escrever sobre a Amazonia ndo ¢ tarefa simples, mas um desafio proporcional a
propria dimensdo dessa regido. Nao seria exagero dizer que o futuro do Brasil € o0 da Amazonia
estdo de tal sorte interligados, que ndo serd possivel ao pais ascender ao primeiro plano dos
Estados sem compreender os problemas dessa regido e, assim, promover o seu
desenvolvimento. Basta lembrarmos que a parcela brasileira desse bioma de caracteristicas
unicas ocupa cerca de metade do territorio do pais. Por muito tempo, buscou-se enfrentar o
desafio de integrar a Amazodnia ao todo ecuménico nacional, porém so recentemente foram
atingidos resultados concretos, ainda que de alcance questionavel.

Ao longo dos ultimos séculos, a Amazdnia tem sido alvo recorrente do interesse
estrangeiro. Apesar de terem se apresentado sob diversas formas, esses interesses sempre
guardaram alguma relagdo com as incomensuraveis riquezas que ali existem, muitas das quais
ainda desconhecidas. O 6nus de zelar por esse patrimdnio, um legado da tenacidade de Pedro
Teixeiral, é tarefa que o Brasil ndo pode se dar ao luxo de negligenciar. Portanto, cabe a nos,
brasileiros, termos em devida conta essa responsabilidade, que somente sera cristalizada na
sociedade quando compreendermos, de fato, a dimensao desse desafio.

Ao longo do tempo, o Estado brasileiro, por razdes diversas (sendo a principal delas
a falta de recursos de toda sorte), ndo teve €xito na tarefa de enderecar, de maneira satisfatoria,
os problemas que a Amazonia apresenta. Nesse contexto se insere o presente trabalho, cujo

proposito € buscar identificar a presenca da influéncia do pensamento geopolitico brasileiro na

! Pedro Teixeira foi o personagem que consolidou a Amazdnia para o Brasil. De acordo com Ribeiro (2005, p. 47-
50), o militar portugués liderou uma expedicdo que partiu de Cametd a 28 de outubro de 1637, subindo o Rio
Amazonas, com o oculto objetivo de ocupar a vasta extensdo de terras a oeste para a Coroa portuguesa. A
expedigdo estabeleceu novos limites entre as terras pertencentes as Coroas portuguesa e espanhola, em franca
violagdo do Tratado de Tordesilhas, e gerou reclamagdes e protestos por parte da Espanha. A pendéncia
geopolitica quanto a soberania da Amazonia so6 seria resolvida pelo Tratado de Madri, em 1750.
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proposta apresentada pelo Brasil que levou & assinatura do Tratado de Cooperagdo Amazonica?

(TCA). Esse instrumento, assinado em 1978, pode ser descrito, resumidamente, como um
acordo multinacional que buscou convergir para um objetivo comum: a cooperacdo em torno
das questdes amazonicas.

Com esse propdsito em mente, apresentaremos uma pesquisa bibliografica visando
a entender como se deu o processo de integracdo® da Amazonia Brasileira. Levantaremos,
também, os antecedentes do processo de cooperacdo dos paises amazonicos, que acabou por
resultar na assinatura do tratado. Essas duas pesquisas, que terdo a profundidade necessaria para
os propositos de nosso estudo, serdo importantes para respondermos a seguinte questdo de
pesquisa: as teorias geopoliticas de Carlos de Meira Mattos ¢ de Golbery do Couto e Silva
tiveram influéncia na iniciativa brasileira de propor o TCA?

Dessa forma, o trabalho foi estruturado em cinco capitulos, sendo o primeiro esta
introdugdo. No segundo capitulo, buscaremos entender o processo de integracdo da Amazonia
Brasileira e, em seguida, apresentaremos os principais pontos dos pensamentos geopoliticos de
Meira Mattos e de Golbery relacionados a regiao.

Por sua vez, o terceiro capitulo versard sobre o TCA. Apresentaremos os
antecedentes historicos do processo de cooperacdo dos paises amazonicos, seguidos de uma
breve abordagem dos fatores que contribuiram para criar as condigdes para a assinatura do
tratado.

No quarto capitulo, faremos uma analise do TCA sob a Optica geopolitica e
buscaremos fundamentar a resposta a questdo de pesquisa formulada anteriormente. Ja no
ultimo capitulo, apresentaremos uma conclusdo com base nas andlises apresentadas ao longo

do trabalho.

2 O Tratado de Cooperagio Amazdnica ¢ também conhecido como Pacto Amazonico.
3 Quando nao especificado, o termo tera o significado de integragdo fisica e econdmica ao longo do presente
trabalho.
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Por fim, antes de passarmos ao inicio do estudo propriamente dito, releva
mencionar que sua motivagdo principal reside na importancia da Amazodnia para o futuro do
pais e para os militares, em particular (a quem cabe zelar por sua defesa), resultando na
necessidade de uma produgdo académica continua sobre esse tema. Como segundo ponto,
podemos destacar a falta de trabalhos versando sobre uma abordagem geopolitica do TCA,

apesar de haver estudos de qualidade sobre o tratado, alguns dos quais aqui referenciados.



2 A GEOPOLITICA* AMAZONICA

Neste capitulo abordaremos aspectos da questdo geopolitica da Amazonia. Serdo
mencionados os fatos que julgamos de maior relevancia para o processo de integragao dessa
imensa regido ao restante do territorio nacional, historicamente isolada em virtude de suas
caracteristicas intrinsecas. A moldura temporal compreendera o periodo que se estende do final
da década de 1930 até a assinatura do TCA, em 1978. Nao se pretende esmiugar os fatos que
serdo mencionados, uma vez que fugiria ao proposito do trabalho, mas entender o movimento
de integracdo da Amazonia. Isso nos ajudard a compreender, em um momento posterior, como
esse processo contribuiu para o amadurecimento da ideia de cooperacao dos paises amazdnicos.

A segunda parte deste capitulo discorrerd sobre os principais aspectos do
pensamento geopolitico de dois militares brasileiros: os generais Carlos de Meira Mattos e
Golbery do Couto e Silva. Em relagdo as suas obras, propusemo-nos a analise de um recorte
que julgamos poder auxiliar na analise da perspectiva geopolitica do objeto de estudo, o TCA.
A escolha desses dois teoricos se justifica pelo fato de terem escrito parte consideravel de suas
respectivas obras no periodo delimitado por este trabalho, além de terem dedicado parcela de

seus estudos a Amazonia.

2.1 AMAZONIA: A INTEGRACAO DE UMA COLONIA

Antes de nos atermos a moldura temporal proposta para a presente seciao, cabe

pontuar que, ao longo de parte significativa da historia do Brasil independente, as tensdes

% Para os fins deste trabalho, sera considerada a defini¢do atribuida por Meira Mattos, para quem geopolitica ¢ a
politica aplicada aos espagos geograficos (MATTOS, 1977, p. 103).
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geopoliticas no sul do continente, a0 demandar maiores esfor¢os politico, economico e
diplomatico, relegaram a regido amazonica a segundo plano na escala de prioridades do governo
brasileiro. O pais ndo dispunha de recursos, de toda sorte, necessarios para enderegar o desafio
de integrar a Amazonia ao restante do territorio.

A politica externa para a regido amazonica no periodo colonial foi basicamente
voltada para a conquista do espaco e o aumento territorial (ANTIQUERA, 2006, p. 21). Buscou-
se a defini¢do das fronteiras amazonicas por meio de tratados bilaterais®. Outra face da politica
brasileira para a Amazonia era voltada para repelir interferéncias exdgenas a soberania nacional,
para tanto contando sempre com uma postura licida e competente da diplomacia brasileira.
Essas investidas, em especial no século XX, exigiram reagdo forte e sistematica, sobretudo
considerando que se dirigiam para a Amazoénia como um todo, isto ¢, a Amazonia continental,
que, na época, passou a denominar-se Pan-Amazdnia® (RIBEIRO, 2005, p. 256).

Feita essa breve contextualizagdo historica, podemos apontar a década de 1940
como o periodo a partir do qual o processo de integracdo da Amazdnia comega a tomar impulso,
no governo de Getulio Vargas (1882-1954). No dia 10 de outubro de 1940, no que ficou
conhecido como “Discurso do Rio Amazonas”, proferido em Manaus, essa mudanga de postura

do governo brasileiro tornou-se evidente. Segundo Ribeiro (2005):

Ja era cedigo perante as autoridades do Pais que havia uma cobiga indisfarcada das
mais poderosas nagdes do mundo, sobre a Amazonia. O governo federal entendeu que
o Brasil precisava tornar publico e ostensivo o seu interesse pela Regido, apesar da
estagnacdo econOmica que sofria ha trés décadas. Getllio Vargas decidiu visitar,
entdo, a Amazonia. (RIBEIRO, 2005, p. 193).

% Carvalho (2009, p. 64) cita os tratados bilaterais que definiram as fronteiras amazonicas do Brasil, assinados nos
seguintes anos: 1851 (Peru), 1859 (Venezuela), 1853 (Nova Granada, atual Colombia) e 1867 (Bolivia). Os
litigios de fronteira do Amapa, do Acre e de Roraima foram resolvidos ja no periodo republicano, nos anos de
1900, 1903 e 1904, respectivamente.

6 De acordo com Ribeiro (2005, p. 201-203), Pan-Amazdnia é um conceito sujeito a variagdes segundo o critério
adotado para a delimitagdo da area, podendo se referir & Amazdnia hidrografica, a Amazdnia florestal ou a
Amazonia geopolitica. A primeira diz respeito a area abrangida pela bacia do Rio Amazonas, enquanto a segunda
compreende a area de cobertura florestal. J& a Amazdnia geopolitica surgiu da dificuldade de se chegar a um
acordo quanto as dimensdes da Amazonia florestal e da Amazonia hidrografica. A abordagem geopolitica foi
utilizada pelos paises amazonicos para indicar as areas que sdo objeto do TCA. Meira Mattos (1980, p. 23) se
refere & Pan-Amazonia segundo o critério hidrografico. Para os efeitos deste trabalho, o termo Pan-Amazonia
referir-se-a a Amazonia geopolitica (Anexo A).



13

Naquele discurso ficava claro, nas palavras do presidente, que a integracdo da
Amazodnia ainda era uma divida historica. Vargas (1940) associou diretamente a regido ao futuro
do Brasil, falou em cuidar do povoamento amazonico e assegurou que a regido seria,
definitivamente, incorporada ao corpo econdmico do pais. O discurso continha teor
desenvolvimentista ¢ de reafirmagdo da soberania brasileira, além de fazer um aceno a
cooperagdo pacifica entre os paises amazonicos. Era o gérmen de uma nova optica para a defesa
da regido diante das ambig¢des dos paises ricos (RIBEIRO, 2005, p. 193).

Alguns anos antes desse discurso historico, ja se percebia a adogdo de uma
estratégia de incorporacdo da Amazonia como politica de Estado. Em 1938, ocorreu o
langcamento da “Marcha para o Oeste”, um programa do governo que visava a colonizacdo ¢ a
integracdo econOmica de regides desabitadas do interior do Brasil. Outra medida muito
importante, do ponto de vista geopolitico, que demonstra a nova politica para a regido
amazodnica foi a criagdo dos Territorios Federais’ do Amapa, do Guaporé (hoje, estado de
Rondonia) e do Rio Branco (hoje, estado de Roraima), por lei federal (BRASIL, 1943). Os
estados amazOnicos aos quais pertenciam esses territérios ndo tinham recursos para
implementar politicas de ocupacdo, em especial nas zonas de fronteira, cabendo destacar que
estas ja haviam sido objeto de litigios com outros paises.

A Segunda Guerra Mundial (1939-1945) reorientou a politica externa do Brasil e
evidenciou a importancia geopolitica da Amazonia. Naquela €época, as estradas para a regiao
praticamente inexistiam. O litoral brasileiro era o unico canal de ligacao do centro politico e
econdmico do pais com a regiao (na realidade, com praticamente todo o territdrio nacional), e
a campanha submarina alema, que torpedeou navios brasileiros no Atlantico Sul, encarregou-

se de evidenciar essa grande vulnerabilidade estratégica.

7 Os Territorios Federais foram mecanismos adotados pelo governo brasileiro para estimular a ocupagio de areas
de reduzida densidade demografica, administrar sua potencialidade natural ¢ garantir o dominio da regido
fronteirica nacional. Essa politica teve inicio em 1903, com a cria¢do do Territorio Federal do Acre (PORTO,
1999).
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Segundo Ribeiro (2005, p. 190), nessa época a regido completava quase 30 anos de
depressdo econdmica, que alimentava na sociedade amazdnica as sensagdes de abandono e
letargia. Em contrapartida, o conflito mundial representou, para os aliados europeus e norte-
americanos, a perda do acesso a borracha oriunda do sudeste asidtico (RIBEIRO, 2005, p. 190).
As necessidades da industria de guerra aliada reativaram a economia da borracha na Amazonia
e promoveram um fluxo migratoério em direcdo a regido como resultado dos Acordos de
Washington®.

Apds o término da guerra e com a queda do Estado Novo (1937-1945), um
acontecimento de grande significado geopolitico promoveu a valorizagdo da Amazodnia a
condicdo de politica de Estado: a nova Constitui¢do da Republica (promulgada em 1946)
estabeleceu, em seu artigo 199, que a Unido deveria aplicar, durante pelo menos vinte anos
consecutivos, nao menos que 3% de sua renda tributdria na execucdo de um plano de
valorizagdo econdmica da Amazdénia (BRASIL, 1946). Até aquele momento, apesar da
mudanga de postura adotada por Vargas, a regido ainda se notabilizava por ser um grande vazio
demografico, isolada e carente de infraestrutura basica. Segundo a visdo de Ribeiro (2005, p.
195), mantinha com o restante do pais “uma relacdo puramente colonial”, cujo acesso se dava
somente por navegagao oceanica.

O que se observou, nos anos seguintes, foi a criagio de um modelo institucional®
orientado para a pesquisa, o desenvolvimento e a implementacao de politicas publicas para a

regido. Esse novo modelo teve na criagdo da Superintendéncia do Plano de Valorizagao

8 Os Acordos de Washington foram celebrados em 3 de marco de 1942 e vigoraram até 1947. Objetivavam oferecer
recursos institucionais, financeiros ¢ humanos, especificamente, para a exploragdo de borracha, exigindo do
Brasil ndo so6 a oferta de mao de obra, mas também a fixacao de um preco-base na compra e na venda do produto
(RIBEIRO, 2005, p. 191).

® Podemos citar as seguintes acdes para caracterizar esse modelo: criagdo da Superintendéncia do Plano de
Valorizagdo Econdmica da Amazénia (SPVEA), em 1953; criacdo do Instituto Nacional de Pesquisas da
Amazonia (INPA), em 1954; criagdo do Banco de Crédito da Amazdnia (BCA), em 1950; fortalecimento do
Instituto Agrondmico do Norte (IAN) e a federalizagdo do Museu Paraense Emilio Goeldi (RIBEIRO, 2005, p.
226).
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Econdmica da Amazonia (SPVEA)Y, em janeiro de 1953, seu ponto mais importante. Segundo
Ribeiro (2005, p. 225), depois da criagdo da SPVEA a Amazonia ndo mais seria a mesma do
ponto de vista dos interesses nacionais sobre a regido, que deixou de ser vista como abandonada
aos olhos do mundo.

Logo apds sua criacdo, em 1953, a SPVEA elaborou um plano para aplicar os
recursos do Fundo de Valorizagdo da Amazonia, conforme determinava a Constituicdo Federal.
Tamanho ¢ o significado geopolitico desse ato, que Ribeiro (2005, p. 228) se refere a esse
documento, denominado Concep¢do Preliminar de Valorizagdo Econdémica da Amazonia,
como o primeiro que o Governo Federal, depois de mais de 300 anos de ocupagdo politica da
regido, produzia visando a aplicacdo dos recursos que a Constitui¢do havia consignado ao
desenvolvimento da Amazonia.

Apesar de todas as medidas adotadas até entdo, nenhum outro acontecimento teve
maior importancia geopolitica para o processo de integragdo da Amazonia do que a
transferéncia da capital federal para Brasilia, fato ocorrido em 1960. A esse respeito, Ricupero
(1995, p. 387) afirma que, “depois da falsa arrancada da borracha, foi a iniciativa politica de
interiorizar em Brasilia o centro das decisdes nacionais que langou a Amazodnia no século XX”.

A inauguragdo de Brasilia, posicionada bem proxima dos limites da Amazonia

111

Legal™, veio a deflagrar um dinamico processo de articulagdo com a Regido Norte do pais, nao

sendo exagero afirmar que esse evento transformou a geopolitica amazodnica. Até aquele

10 Os principais objetivos da instituigio eram assegurar a ocupa¢do da Amazodnia, constituir uma sociedade
economicamente estavel e progressista, e desenvolver a Amazdénia em um sentido paralelo e complementar ao
da economia brasileira (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL, [2020]).

11 Amazodnia Legal é um conceito instituido pelo governo brasileiro devido a necessidade de planejar e promover
os desenvolvimentos social e econdmico da regido amazonica. E, portanto, um conceito politico, e ndo fruto de
um imperativo geografico (ndo ha coincidéncia com o bioma Amazonia). Os limites da Amazonia Brasileira
foram inicialmente definidos pela Lei n° 1.806, de 6/1/1953, seguidos de atualizacdo por outros dispositivos
legais. A forma atual decorre das mudangas na divisdo politica advindas da Constitui¢do Federal de 1988,
quando foi criado o estado do Tocantins e foram transformados em estados os Territorios Federais do Amapa e
de Roraima. Atualmente, a area de abrangéncia da Amazonia Legal corresponde a totalidade dos estados do
Acre, do Amapa, do Amazonas, de Mato Grosso, do Para, de Rondonia, de Roraima ¢ do Tocantins e,
parcialmente, ao estado do Maranhdo (a oeste do meridiano 44° W), perfazendo uma superficie de 5.217.423
km?, ou seja, cerca de 61% do territério nacional (Anexo B).
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momento, o desenvolvimento do Brasil atrelava-se, quase que exclusivamente, as suas vertentes
atlantica (predominantemente) e platina.

Nessa época, grandes rodovias comegaram a ser construidas, finalmente
materializando o inicio da integragdo fisica da Amazonia as demais regides do pais. Nas
palavras do ex-presidente Juscelino Kubitschek (1902-1976): “[...] Deixamos de ser uma
sequéncia de paisagens, de florestas, de rios ndo aproveitados [...] Esta ¢ uma hora gloriosa para
todos nds, porque nos vamos libertando do jugo de nossa propria grandeza territorial”
(KUBITSCHEK, 1960, p. 56).1% A abertura da BR-010 teve enorme impacto, uma vez que
interligou a Amazonia a capital federal e, consequentemente, ao coragdo econdmico do pais, a
Regido Sudeste. A tendéncia de integracdo fisica da Amazodnia tornou-se irreversivel e foi
intensificada nos governos militares.

As mudangas politicas ocorridas a partir de 1964 marcaram o inicio de profundas
transformagdes na Amazonia. A integracdo fisica e a ocupacdo passaram a ser objetivos
estratégicos, e a regido se tornou prioritaria. Segundo Ribeiro (2005, p. 232), “os estrategistas
militares do governo entendiam que os dois grandes objetivos, integracdo e ocupagdo, eram
indissociaveis”. Em discurso na capital paraense, em junho de 1965, o presidente Castello
Branco (1965, p. 4-5) externou a nova estratégia (concentrar esfor¢o no povoamento e no
desenvolvimento regionais), mencionando seu diagndstico de que os doze anos de
funcionamento da SPVEA nao haviam produzido os beneficios que se esperava com o
dispositivo da Constituicdo de 1946, devido ao mau emprego dos recursos pelo Governo
Federal.

Dessa forma, logo no inicio do governo, o presidente Castello Branco (1897-1967)
determinou que fosse criado um grupo de estudos para reformulacao da politica economica da

Amazonia, o que resultou em uma nova abordagem para o desenvolvimento regional. Esse

12 Discurso proferido pelo ex-presidente Juscelino Kubitschek em 2 de fevereiro de 1960 por ocasido da
inauguragdo da rodovia BR-010 (Belém-Brasilia).
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estudo, conduzido pelo BCA, culminou com a criagdo de um novo modelo institucional,

conforme descrito abaixo (RIBEIRO, 2005, p. 234-235):

a)

b)

d)

transformacgio do BCA em Banco da Amazodnia S/A (BASA)™, que deveria
atuar em parceria com a iniciativa privada e se consolidar como um banco de
desenvolvimento regional;

extingdo da SPVEA e criagdo da Superintendéncia do Desenvolvimento da
Amazoénia (SUDAM);

concessdao de incentivos fiscais em favor da Amazonia e criacdo da Zona
Franca de Manaus; e

entidades voltadas para a pesquisa dos recursos naturais regionais, da
antropologia regional e do aproveitamento do solo para exploragdo
agropecuaria. Essas entidades eram o Museu Paraense Emilio Goeldi, em
Belém, o INPA, em Manaus, e o Centro de Pesquisa Agroflorestal do Tropico

Umido (CPATU), em Belém.

Esse novo modelo institucional permitiu o investimento de grandes somas de

recursos em projetos de desenvolvimento regional aprovados pela SUDAM. Segundo avaliacao

de Ribeiro (2005, p. 236-237), alcangou-se relevante objetivo geopolitico: por meio de

incentivos fiscais, empresas do pais inteiro participaram da ocupacao econdmica da Amazonia,

amparadas por uma politica nacional de desenvolvimento e integracdo. Tal situacdo repercutiu

perante os paises ricos, sempre interessados em impor sua soberania sobre a regiao.

De acordo com Landau (1980), sob a influéncia de doutrinas geopoliticas e de

consideragdes de seguranca nacional, ganhou maior impeto a construc¢ao de infraestrutura fisica

13 0 BCA foi o sucessor do Banco da Borracha, criado em 1942 a partir dos Acordos de Washington para financiar
a produgdo de borracha e suprir os Aliados com esse produto na Segunda Guerra Mundial. A transformagéo
ocorreu em 1950 e ampliava o financiamento para outras atividades produtivas. A partir de 1966, o BASA
assumiu o papel de agente financeiro da politica do Governo Federal para o desenvolvimento da Amazdnia
Legal (BANCO DA AMAZONIA, [2020]).
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que viesse, a0 mesmo tempo, a integrar a regido ao restante do pais e a prover base para um
programa de colonizac¢do. A iniciativa mais robusta nesse sentido surgiu em 1970, quando o
governo Médici (1969-1974) langou o Programa de Integracdo Nacional ** (PIN), cuja
finalidade (alinhada aos objetivos estratégicos de integracdo e ocupagdo) era povoar a
Amazodnia, por meio de um programa de colonizagdo da regido ao longo de estradas, que seriam
construidas com o objetivo de fazer a ligagdo direta da Amazdnia com o Nordeste, o Centro-
Sul e o Centro-Oeste do pais. As principais estradas, ou eixos de integra¢do, eram a BR-010,
BR-163, a BR-230, a BR-364 ¢ a BR-316" (RIBEIRO, 2005, p. 238). O PIN determinava, em
seu artigo 2°, o inicio da construcao imediata das rodovias Transamazonica (BR-230) e Cuiaba-
Santarém (BR-163). A elaborac¢ao do PIN foi, portanto, uma medida do governo brasileiro em
resposta a preocupacao geopolitica com os vazios demograficos na regido amazonica.

Como pudemos perceber, a partir do final da década de 1930 o pais passou a adotar,
gradativamente, politicas cada vez mais consistentes e orientadas aos problemas da Amazodnia.
Em um primeiro momento houve um impulso de natureza predominantemente econdmica, por
intermédio do modelo institucional adotado apds a Segunda Guerra Mundial. A integragao fisica
da Amazodnia, que ocorria muito lentamente, intensificou-se a partir da década de 1960,
notadamente a partir dos governos militares, quando o modelo institucional foi reformulado e
a integracdo fisica, aliada a ocupagdo territorial, passaram a compor a politica do Estado
brasileiro para a Amazdnia na condi¢ao de objetivos estratégicos.

Em relativamente pouco tempo, a institucionalizacdo desses dois modelos foi

responsavel por grandes transformag¢des na Amazonia, particularmente no segundo periodo.

14 Decreto-Lei n° 1.106, de 16 de junho de 1970 (BRASIL, 1970).

15 Essas rodovias sio mais conhecidas pelas cidades (ou regides) que interligam: Belém-Brasilia (BR-010),
Cuiaba-Santarém (BR-163), Transamazonica (BR-230), Cuiaba-Porto Velho (BR-364) ¢ Para-Maranhao (BR-
316). Nem todas foram consolidadas a época, a exemplo da BR-163 (Cuiaba-Santarém) e da BR-230
(Transamazodnica).
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Conforme veremos adiante, ¢ possivel perceber a presenca de tragos do pensamento geopolitico

brasileiro nas politicas governamentais adotadas para a regido amazonica.

2.2 MEIRA MATTOS: CONTINENTALIZACAO'® E INTEGRACAO FiSICA

Para analisar o contexto da assinatura do TCA, empregaremos, como um dos
suportes tedricos, alguns pontos da visdao geopolitica de Carlos de Meira Mattos, militar que
atingiu a patente de General de Divisdo no Exército Brasileiro. Seu pensamento se alinha a
escola deterministal’ e as ideias de Friedrich Ratzel (1844-1904) e de Rudolf Kjéllen (1864-
1922).

De acordo com Mattos (1977), era preocupante a precariedade da articulagao
terrestre do Brasil com os paises limitrofes amazdnicos, sendo necessaria a interligacao fisica

para complementar a ja existente ligagao fluvial:

A problematica de articulagdo continental com os vizinhos amazdnicos ndo podia
basear-se num projeto essencialmente fluvial, idéia (sic) que vinhamos alimentando
ha dois séculos. A maioria dos afluentes do grande rio, muito caprichosos, variando
em volume d’4gua conforme a esta¢do, interrompidos aqui e ali por quedas, ndo
servem para dar a estrutura basica a um projeto de transportes visando nossa
aproximagdo fronteirica; devem complementar tal projeto. A partir dessa constatagédo
nasceu o projeto de rodovias amazonicas [...]. (MATTOS, 1977, p. 92).

Mattos (1977) apontava que essa situagdo era decorrente de um erro historico do
Brasil, na medida em que se considerou, por muito tempo, que a mencionada articulagdo

poderia se dar somente sobre bases fluviais, entendimento que mudou na década de 1970.

16 Continentalidade é “a relagdo entre a extensdo da fronteira terrestre e a soma das extensdes desta com a fronteira
maritima do Estado, gerando o Quociente de Continentalidade (QC)” (BONFIM, 2005, p. 39). Dessa forma,
quanto mais proximo estiver o resultado de 1, mais mediterrdneo o Estado. Ao aplicar o conceito a Amazdnia,
Mattos (1980) chama atengdo para sua caracteristica continental, afirmando que as solugdes para essa pan-regidao
teriam de ser buscadas nas for¢as emanantes da continentalidade.

17 Segundo Bonfim (2005), a escola determinista, chamada de escola alema, defendia a tese de que a geografia
determina o destino dos povos, enquanto a escola possibilista (francesa) rejeitava essa sujei¢do, sustentando que
a geografia apenas possibilita solugdes favoraveis ao destino dos povos, cabendo ao homem a escolha de seu
destino. Para Mattos (1975), geografia é destino.
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Um ponto importante a destacar do pensamento de Meira Mattos diz respeito a
como lidar com as dificuldades representadas pelo meio fisico. O autor transporta para a
realidade amazodnica a teoria do desafio e da resposta, formulada pelo historiador inglés Arnold
J. Toynbee (1889-1975), que sustenta que uma civilizagdo, ao ser submetida aos desafios
impostos pela geografia, prospera a medida que consegue supera-los (TOYNBEE, 1957 citado
por MATTOS, 1980). Ao combinar influéncias maritimas e continentais, o Brasil deveria
encontrar seu destino geopolitico conforme fosse capaz de explorar a fundo ambas as
influéncias (MATTOS, 1977), e ndo apenas a vertente maritima. Assim, Meira Mattos deixa
muito claro que ndo s6 a referida teoria se aplica 8 Amazonia Brasileira, como considera que o
pais reune todas as condi¢des para suplantar o desafio geografico e prosperar como sociedade
tropical.

A abordagem pan-amazonica proposta por Mattos (1980) considera que se deveria
apreciar essa area como uma unidade geografica, promovendo uma estratégia de
desenvolvimento socioecondmico que viesse a beneficiar todos os paises conddminos da bacia
amazonica. O autor considera que esse impulso, que deve necessariamente ser amparado em
ciéncia e tecnologia, ndo poderia depender de solugdes oriundas de paises desenvolvidos. Ao
contrario, as solugdes para os problemas locais deveriam ser concebidas e implementadas pelos
proprios Estados amazonicos, o que caracteriza um desafio nos moldes da teoria de Toynbee.

Segundo Mattos (1980), a solu¢ao das grandes questdes amazonicas deveria ser
buscada nas forcas emanantes da continentalidade da regido. Ao empregar esse conceito, que
compara extensoes de fronteiras terrestre € maritima, o autor lembra que os paises amazonicos
sempre estiveram voltados aos seus respectivos litorais. Também aponta que a natureza
continental da regido ndo pode ser negligenciada, sob pena de inviabilizar a criagdo de uma

sociedade com dindmica interior propria, afirmando que os paises “possuidores de imensas
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areas interiores somente estardo aptos a plena valorizacdo de seu territorio quando forem
capazes de explorar essas massas continentais” (MATTOS, 1977, p. 105).

Ao estabelecer um paralelo com o processo de interiorizagcdo norte-americano, a

“Marcha para o Oeste”®

, Mattos (1980) advoga a necessidade de efetivar o plano de
continentalizagdo para se contrapor a um posicionamento historico comum aos paises
amazonicos: o de serem dependentes de suas vias maritimas para se comunicarem. Esse
processo demandaria o florescimento de uma economia interior dinamica e prdospera, capaz de
rivalizar com a vertente maritima. A continentaliza¢do, no &mbito nacional, deveria ser atingida
pelo bindmio ocupagdo territorial-desenvolvimento socioecondmico e serviria como um
necessario estagio inicial para que o processo pudesse ser ampliado para o ambito continental.

O enfrentamento da problematica da conquista do préprio territério, integrando as
por¢des maritima e continental, deveria ocorrer por meio “de uma estratégia de transportes
terrestres ¢ de povoamento, capaz de materializar, no chdo geografico, a vontade politica do
Estado” (MATTOS, 1980, p. 165). Essa estratégia de conquista e valorizagao territorial tragada
pelo general corresponde a uma aplicagdo literal de sua definicdo de geopolitica, a qual se
referia como ““a politica aplicada aos espagos geograficos” (MATTOS, 1977, p. 84).

Outro ponto importante do pensamento geopolitico de Meira Mattos se refere a
formacgdo de areas interiores de intercaAmbio fronteirico (Anexo C). A continentalizagdo da

hinterlandia sul-americana, que deveria ocorrer mediante esforcos dos paises amazonicos para

integrar suas paragens interiores a partir de uma infraestrutura de transportes, forneceria

18 De acordo com Mattos (1980, p. 163-165), a “Marcha para o Oeste” é como ficou conhecido o processo de
expansdo territorial dos Estados Unidos da América (EUA) ao longo do século XIX, alcan¢ando as planicies
centrais e se estendendo até a costa oeste, no Oceano Pacifico. Segundo o autor, passado esse processo, os EUA
apressaram-se em integrar o imenso territdrio por meio de ferrovias, ainda no século XIX, fato que permitiu
transformar o pais em uma poténcia econdmica. Ao defender sua proposta de integragdo fisica da Amazodnia,
Meira Mattos cita, ainda, os exemplos da entdo Unido Soviética e da Australia. Esta ultima, por meio de uma
estratégia de integragdo fisica semelhante a dos EUA, somada a transferéncia da capital para o interior, tentava
responder ao imenso desafio de sua geografia, ainda que longe de alcangar a integragdo de seu territorio.
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estimulo a formagdo dessas areas, dinamizando as fronteiras e reduzindo uma dependéncia
quase que exclusiva das conexdes fluviais (MATTOS, 1980, p. 151-152).

A partir dessa breve andlise, podemos perceber que um dos pontos centrais do
pensamento geopolitico de Meira Mattos € a ideia de integragao fisica da Pan-Amazonia, o que
pressupde a construgdo de infraestruturas e a intensificagdo de relagdes comerciais,
especialmente nas fronteiras, tarefas de vulto que dependeriam de uma estreita cooperagdo com
os paises vizinhos. Esse movimento deveria se dar mediante um processo de interiorizagdo tanto
em termos populacionais como socioecondmicos. Ha uma relevancia particular atribuida as
areas fronteiricas da Amazonia, onde deveriam se consolidar alguns polos de intercimbio
internacional que, a0 mesmo tempo em que permitiriam o surgimento de uma necessaria
dinamica interior propria, atenderiam aos imperativos de seguranca nacional, materializando a
posse do territdrio pela ocupacdo humana e o integrando ao restante do pais.

Meira Mattos aponta o desafio imposto pela geografia como obstaculo a ser
transposto ¢ a necessidade de encontrar na continentalidade da regido as solugdes para os
problemas que lhe sdo peculiares. No tocante ao desenvolvimento socioecondmico da Pan-
Amazonia, ha uma percepcdo de que esse processo deveria ter origem em uma estratégia que
coordenasse esforcos de todos os paises e considerasse a regido amazonica como unidade
geografica. Finalmente, releva mencionar que sua ideia de integragdo da base fisica foi um dos
principais pontos presentes no anteprojeto do TCA, apresentado pelo Brasil, que, no entanto,

gerou desconfianca nos paises amazonicos.

2.3 GOLBERY: SEGURANCA E DESENVOLVIMENTO

Antes de passarmos a analise da obra do general Golbery do Couto e Silva, cabe

contextualizar que foi no periodo da Guerra Fria (1947-1991) que foi produzida a maior parte
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de seus escritos, especificamente nas décadas de 1950 e 1960. O autor concedeu maior foco do
que Meira Mattos ao problema da seguranca nacional, e suas teses estdo inseridas em uma
perspectiva realista das relagdes internacionais, além de colocar o Brasil no contexto da defesa
da civilizacao ocidental crista.

O pensamento de Golbery também deve ser contextualizado & luz de um fato
ocorrido em 1949 e que teria repercussodes politicas alguns anos depois: a fundagdo da Escola
Superior de Guerra (ESG), na cidade do Rio de Janeiro, a capital federal de entdo. A institui¢ao
destinava-se a “desenvolver e consolidar os conhecimentos necessarios para o exercicio das
funcdes de direcao e para o planejamento da seguranca nacional” (BRASIL, 1949). A partir da
criacdo da ESG, a produgdo de estudos geopoliticos tornou-se rica em termos numéricos €
adquiriu bom teor qualitativo (MIYAMOTO, 1981, p. 80). Foi durante o periodo em que serviu
na institui¢do recém-criada, de 1952 a 1955, que Golbery do Couto e Silva publicou a primeira
versdo dos ensaios intitulados Aspectos Geopoliticos do Brasil*®. Os estudos e as doutrinas
desenvolvidos na ESG viriam a ter importancia a partir de 1964. Ao assumir o poder, 0 ex-
presidente Castello Branco contou com os estudos sobre politica e seguranga nacional da
institui¢do e teve o mérito de aplicar a metodologia da ESG no equacionamento da politica
nacional (MATTOS, 1977, p. 82-83).

A obra de Golbery, ao contrario das ideias de Meira Mattos, ¢ mais detalhada no
tocante a aspectos relacionados a seguranca nacional, influéncia das doutrinas que tinham
origem na ESG. O autor manifesta grande preocupacdo com a situacdo das fronteiras
amazonicas, as quais descreve como “[...] semidesertas, instaveis ainda, quase de todo

abandonadas, abertas a penetracgoes [...]” (SILVA, 1967, p. 108). Assim como Meira Mattos,

19 Os ensaios intitulados Aspectos Geopoliticos do Brasil foram publicados em 1952 e atualizados em 1959 e 1960.
Embora datada de 1967, a segunda edi¢do da obra Geopolitica do Brasil, utilizada como referéncia neste
trabalho, apresenta uma compilagdo desses ensaios e permite analisar a evolugdo do pensamento do autor ao
longo de quase uma década. Essas atualiza¢es ndo sdo profundas e “tem (sic) a pretensdo, inerente a todo
pensamento geopolitico que se preze, de resistir, em seu nucleo central de idéias (sic), as variagdes conjunturais,
mesmo em épocas de um dinamismo excepcional como a quadra que atravessamos” (SILVA, 1967, p. 3).
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Golbery caracteriza o ntcleo central do territdrio brasileiro como uma area geopolitica que
deveria ser o ponto de partida dos impulsos em dire¢do as regides desocupadas do pais e
considera como medida urgente o tamponamento dos caminhos naturais que fornecem acesso
ao territorio amazonico brasileiro e a implementacdo de um plano de integragdo e valorizagao
desse grande espaco a partir de Manaus, o centro geografico da regido (SILVA, 1967, p. 55).
Com o intuito de humanizar, integrar e valorizar o imenso territorio vazio, Golbery assim exp0os

sua visdo de ampla manobra geopolitica a realizar:

[...] 2° — impulsionar o avango para noroeste da onda colonizadora, a partir da
plataforma central, de modo a integrar a peninsula centro-oeste no todo ecuménico
brasileiro [...];

3° — inundar de civilizacio a Hiléia (sic) amazénica, a coberto dos nodulos
fronteirigos, partindo de uma base avangada constituida no Centro-Oeste, em agdo
coordenada com a progressdo E-O segundo o eixo do grande rio (SILVA, 1967, p. 47,
grifo nosso).

Essa manobra foi descrita na primeira versao de Aspectos Geopoliticos do Brasil,
redigida em 1952. Cabe mencionar, portanto, que a proposta de interiorizacao formulada por
Golbery, a partir da regido central do Brasil, foi elaborada antes mesmo do comego da
constru¢io de Brasilia, o que se deu no governo de Juscelino Kubitschek? (1956-1961),
acontecimento que, conforme pontuamos, pode ser considerado um importante marco para a
ocupacgao do interior do pais.

Silva (1967, p. 127) pontua que a acdo estratégica ou geopolitica implica a
delimitagdo do territério nacional em areas geopoliticas?!, sendo que a 4rea amazdnica possui
como eixo o leito do Rio Amazonas e Manaus como fulcro do sistema. A énfase concedida a
manobra de colonizacdo do enorme vazio demografico brasileiro, impulsionado a partir da
regido central do pais (& época igualmente com baixa densidade populacional), insere-se no

contexto de um planejamento estratégico para a integracao do que o autor denomina “territorios
texto d | t trat t d tor d “t t

20 Segundo Mattos (1975, p. 43-44) a ideia de interiorizar a capital do Brasil é antiga e remonta a 1821, quando
José Bonifacio (1763-1838) redigiu Lembrancas e Apontamentos. Mais tarde, em 1823, Bonifacio sugeriu a
Assembleia Constituinte que a capital fosse em Paracatu, Minas Gerais.

21 As cinco areas geopoliticas do territério nacional teorizadas por Silva (1967, p. 126-127) foram assim
denominadas: area de reserva geral (ou manobra central), area da ala norte, area da ala sul, area da ala oeste e
area da Amazodnia. Ver Anexo D.
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anecuménicos”. Tendo o proprio Golbery exercido posi¢do de destaque no Executivo federal
em determinado periodo??, ndo se pode deixar de considerar a influéncia que suas teorias
possam ter tido nas politicas de interiorizacdo que foram implementadas a partir da década de
1960, em especial o esforgo para integrar as regides mais isoladas do pais por meio de extensa
rede de rodovias, conforme comentamos anteriormente neste capitulo.

Silva (1967, p. 137-138) estabelece trés campos para uma geopolitica brasileira: o
interno, o continental e o mundial. Em seguida, caracteriza as manobras que defende para uma
geopolitica brasileira, dentre as quais podemos destacar que as seguintes se enquadram em uma
abordagem pan-amazodnica (considerando os campos interno e continental): geopolitica de
integracao e valorizacdo espaciais; geopolitica de expansionismo para o interior ¢ de projecao
pacifica para o exterior; geopolitica de contencdo, ao longo das linhas fronteiri¢as; geopolitica
de colaboracdo continental; e geopolitica de colaboracdo com o mundo subdesenvolvido de
aquém e além-mar.

Passando a uma analise de seu pensamento no campo externo, Silva (1967, p. 107)
traga uma relagdo entre o ritmo de desenvolvimento de um Estado, quando comparado ao
contexto internacional de que faz parte, e a velocidade da evolugao geopolitica desse contexto,
ressaltando que, quanto maior o distanciamento (isto ¢, a presencga de um antagonismo), maiores
serdo as distor¢des na perspectiva a adotar em cada pais envolvido. A partir de cuidadosa analise
desse trecho de sua obra, parece-nos claro que o autor defende uma abordagem geopolitica que
nao s6 evite a deterioracdo do relacionamento de um Estado com o entorno préximo, como
também busque uma politica de aproximacgao como forma de prevenir (ou mesmo distensionar)
eventuais antagonismos.

Ainda no ambito externo, Silva (1967, p. 134-135) estabelece uma relagao entre a

geopolitica de integragdo territorial do Brasil (ambito interno) e o peso que a execugao dessa

22 Golbery do Couto ¢ Silva exerceu o cargo de Chefe do Gabinete Civil da Presidéncia da Repuiblica de 1974 a
1981, nos governos de Ernesto Geisel (1974-1979) e Jodo Figueiredo (1979-1985).
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manobra daria ao pais no contexto sul-americano, cujas estabilidade e unidade continental
estardo sempre condicionadas a postura brasileira em prevenir antagonismos regionais (uma
responsabilidade da qual o Brasil ndo podera se furtar). No cenario regional, Silva (1967, p. 87)
prega o fortalecimento do sentimento de uma comunidade sul-americana, cujos problemas
comuns de subdesenvolvimento, fraqueza econdmica e até mesmo ameagas externas poderiam
ser mais bem enfrentados mediante conjugacdo de esfor¢os. Desse modo, ¢ possivel notar uma
formulagdo teodrica de cooperagdo regional e podemos depreender que a implementagdo de uma
base fisica de circulacdo em toda a América do Sul é condi¢ao fundamental para a unidade
continental e que esse objetivo ndo podera ser atingido sem a contribui¢do decisiva do Brasil,
que, devido a sua dimensdo territorial, possui participagdo em todas as areas geopoliticas da
América do Sul®.

Em 1960, ao atualizar a obra Aspectos Geopoliticos do Brasil, Silva (1967, p. 96)
pontuou a necessidade da construgdo de algo novo no plano mais detalhado de uma geopolitica
regional, ressaltando, entretanto, que a isso nao se propds, sendo sua obra predominantemente
focada em propostas geopoliticas para o Brasil, em detrimento de um pensamento de ambito
regional. Ao se mostrar favoravel a uma abordagem geopolitica que transcenda os limites do
Estado, ressalta que isso nao seria incompativel com o conceito de nacionalismo, ao qual se
refere como “reconhecer, como suprema lealdade, a lealdade a nagao de que se ¢ infima parte”

(SILVA, 1967, p. 99):

Esse, o nacionalismo sadio que deve inspirar, motivar, permear toda elaboragao
politica, toda concepgdo estratégica, toda formulag@o geopolitica. Ndo que deixem de
poder existir, paralelamente, uma politica, uma estratégia ou uma geopolitica referidas
todas a ambitos muito mais amplos, transbordando, assim, dos limites de cada nagdo
— uma geopolitica sul-americana, uma estratégia do ocidente, uma politica pan-
americana, por exemplo. (SILVA, 1967, p. 101).

2 A compartimentagio geopolitica da Ameérica do Sul prevé as seguintes areas geopoliticas: Area de Reserva Geral
ou Plataforma Central de Manobra, Area da Amazonia, Area Platino-Patagonica, Area Continental de Soldadura
e Area do Nordeste Brasileiro (SILVA, 1967, p. 88). Ver Anexo E.
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A partir desse recorte do pensamento geopolitico para a Amazdnia, podemos
concluir que Golbery enxerga como um imperativo de seguran¢a nacional a manobra de
ocupacao do territorio, ndo s6 do interior como também das regides de fronteira, as quais
deveriam ser integradas a dindmica do desenvolvimento nacional a partir da implanta¢do de
uma infraestrutura que pudesse dar suporte a esse movimento, cujo ponto de partida seria a area
central do territério brasileiro. Essa visdo ¢ compartilhada por Meira Mattos, conforme
discutido anteriormente.

Apesar de se ressentir de ndo ter estudado a fundo propostas para uma geopolitica
regional, € possivel perceber a relevancia que Golbery atribui a esse tema, tanto sob os aspectos
do desenvolvimento como de seguranga regionais. Segundo sua concepcao, nao sendo o Brasil
uma poténcia capaz de rivalizar com os grandes atores globais e tendo os paises sul-americanos
desafios parecidos, deveria o pais se focar na idealiza¢do e na implementagdo de uma politica
regional que conjugasse esfor¢os em prol do atingimento de objetivos comuns, visando ao
fortalecimento do subcontinente sob lideranga regional brasileira.

Podemos reconhecer a implementagdo de algumas dessas ideias geopoliticas a
partir de meados da década de 1960 com as mudangas politicas advindas da chegada dos
militares ao poder. E possivel identificar manifestagdes do pensamento originario da ESG nas
politicas de ocupacao territorial e de vertebragcdo da Amazonia, levadas a cabo nesse periodo e
descritas anteriormente neste capitulo. Para Kelly (1988 citado por FREITAS, 2004), nao ha

davidas de que as ideias geopoliticas de Golbery foram convertidas em politica governamental.



3 O TRATADO? DE COOPERACAO AMAZONICA

Neste capitulo, que se encontra dividido em duas se¢des, abordaremos as origens
do TCA. Inicialmente, apresentaremos uma pesquisa bibliografica relacionando os principais
antecedentes do processo de cooperacao dos paises amazdnicos, que viria a culminar com a
assinatura de um tratado envolvendo oito Estados. Em seguida, procurando enfatizar o contexto
no qual o TCA foi assinado, o final da década de 1970, mencionaremos os principais fatores

que, em nossa visao, criaram as condigdes para que o tratado se materializasse.

3.1 ANTECEDENTES DO PROCESSO DE COOPERACAO DOS PAISES
AMAZONICOS

A proposta que pode ser considerada o antecedente mais antigo do Tratado de
Cooperacdao Amazonica foi langada em 1864, pelo jurista brasileiro Jos¢é Antonio Pimenta
Bueno? (1803-1878). Embora ndo tenha prosperado, a ideia evidencia que é antiga a estratégia
de aproximagdo dos paises amazonicos para evitar que eles sirvam de apoio a interferéncia de
grandes poténcias na regido (ANTIQUERA, 2006, p. 25).

Aratjo (2019) também aponta que, desde o século XIX, ¢ possivel identificar a
existéncia de uma corrente de pensamento segundo a qual o adensamento das relagdes com os

paises vizinhos ¢ essencial para o desenvolvimento da Amazdnia:

24 Segundo a Convengio de Viena sobre o Direito dos Tratados (1969), o termo significa um acordo internacional
concluido por escrito entre Estados e regido pelo Direito Internacional, quer conste de um instrumento tnico,
quer de dois ou mais instrumentos conexos, qualquer que seja sua denominagao especifica (BRASIL, 2009).

% Pimenta Bueno propunha, em 1864, um verdadeiro pacto de integragdo regional, entre os paises da bacia
amazoOnica, envolvendo a livre navegacdo, o incremento do comércio regional, a solugdo racional para os limites,
a cessdo por parte do Brasil de territorios, postos e vias de ligagdo, tudo interligado em um “sistema inteiro,
complexo e muito valioso” (CERVO; BUENO, 2002, p. 116).
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Por vezes, a abordagem tutelar?® da Amazonia teve suas tonalidades defensivas
reforcadas e conduziu a estratégias autarquicas, em que o espago para interagdes com
paises fronteiri¢os foi limitado por consideragdes de seguranca. Exame da historia
revela, entretanto, desde o século XIX, a existéncia de corrente de pensamento
paralela, mais timida ¢ menos ubiqua, que associa o desenvolvimento ¢ mesmo a
seguranca da Amazdnia a cooperagdo e integracdo aos paises vizinhos. Essa
perspectiva, que podemos chamar pan-amazonica, tende a levar mais em conta o
elemento local, o carater transnacional de sua potencial prosperidade, estimulada por
trocas comerciais com as nagdes limitrofes, por esforgos conjuntos de pesquisa e
solugdes compartilhadas para problemas comuns. Conforme se demonstrara, a visdo
tutelar e a pan-amazénica ndo sao excludentes. A proposta brasileira do Tratado de
Cooperacdo Amazonica (TCA), na década de 70, combinou elementos de ambas.
(ARAUJO, 2019, p. 161).

Dessa forma, podemos constatar que, historicamente, ha uma dupla abordagem do
governo brasileiro para com a Amazonia. A primeira diz respeito ao desenvolvimento
socioecondmico regional, em que o comércio deveria desempenhar papel importante na
integracdo dos paises amazonicos, a partir do potencial hidrico da bacia do Rio Amazonas. O
segundo aspecto esta relacionado a questdo da soberania e da seguranca. Nesse ponto, a falta
de cooperagdo pode ser explicada pelo fato de o pais ter mantido, por muito tempo, relagdes
diplomaticas distantes?’ com os Estados amazonicos vizinhos — uma heranga das disputas entre
Portugal e Espanha.

Em outubro de 1940, durante o “Discurso do Rio Amazonas”, proferido na cidade
de Manaus, o entdo presidente Getilio Vargas assim exp0s sua visdo de integragdo da regiao
amazonica: “As dguas do Amazonas sdo continentais [...] aqui poderemos reunir essas nagoes
irmas para deliberar e assentar as bases de um convénio em que se ajustem os interesses
comuns.” (VARGAS, 1942, p. 5). Na mesma ocasido, o presidente externou sua preocupacao
com a questdo da seguranga ao se referir a cobica despertada pelo imenso potencial de riqueza

da regido. Nesse contexto, Vargas langou a ideia de uma conferéncia dos paises amazonicos,

% O autor define abordagem tutelar para a Regidio Norte como uma estratégia de resposta a desafios oriundos de
fora da América do Sul e que serviria ao propdsito de resguardar a soberania territorial ou reforgar a autonomia
do pais em cenario internacional adverso. No primeiro caso (resguardar a soberania), contam-se as ocasioes em
que o Brasil ter-se-ia aproximado dos vizinhos setentrionais para fazer frente a ameacas de interferéncia
extrarregional na Amazonia (ARAUJO, 2019, p. 160).

27 Corrobora essa visdo o fato de que, segundo Aratijo (2019, p. 167), as primeiras visitas de um Chefe de Estado
brasileiro a Bolivia, a Colombia, ao Peru e a Venezuela s6 foram realizadas entre 1979 e 1984, pelo ex-presidente
Jodo Figueiredo (1918-1999).
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que deveriam, em comunhdo de interesses, fixar os seus problemas e assentar diretrizes para
uma politica em comum. A repercussdo foi positiva nos Estados vizinhos, entretanto o projeto
foi abandonado (REIS, 1965, p. 212).

De acordo com Ribeiro (2005, p. 206-207), em 1945, ao final na Segunda Guerra
Mundial, quando se encontrava em andamento o processo de estruturagdo da Organizagdo das
Nagdes Unidas (ONU), o representante brasileiro na Organizacdo das Nag¢des Unidas para a
Educacdo, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO), cientista Paulo Estevao de Berredo Carneiro,
propds a criagdo de uma estrutura cientifica internacional para estudar a Amazdnia em
profundidade e compartilhar os conhecimentos levantados com o restante da humanidade.

Essa organizagdo, que ficou conhecida por Instituto Internacional da Hileia
Amazonica®® (ITHA), ¢ considerada por Antiquera (2006, p. 36) como a antecessora direta do
TCA, pois baseava-se na ideia de cooperagdo internacional para pesquisar ¢ desenvolver a
Amazodnia, o que ndo poderia ser feito somente pelos paises da regido, que nao dispunham dos
recursos para levar adiante empreendimento de tal envergadura. Meira Mattos (1980, p. 123-
124) também enxerga uma relacdo entre ambos e tece fortes criticas ao projeto, que, defendido
pela candura do representante brasileiro na UNESCO, representaria o perigo da entrega da
gestdo de assuntos amazonicos a estrangeiros € a abdicacdo de direitos soberanos indivisiveis.
A rejeigao da proposta do ITHA retirou, mais uma vez, a questao amazonica da pauta da politica

externa do Brasil (CARVALHO, 2009, p. 66).

28 Segundo Ribeiro (2005, p. 206-208), a proposta do ITHA foi apresentada por Paulo Carneiro (representante do
Brasil na UNESCO) ao governo brasileiro e aprovada sem restrigdes, ainda em 1945. O projeto foi deferido em
duas Conferéncias da UNESCO, realizadas em 1946 e 1947, e contou com amplo apoio internacional, resultando
na Convencao de Iquitos. Nessa convencdo, realizada em abril de 1948, Brasil, Peru, Equador, Colombia,
Bolivia, Venezuela, Franga, Italia e Holanda assinaram o tratado que criava o IIHA, cuja sede seria em Manaus.
A criacdo do instituto gerou fortes debates no Congresso Nacional e na imprensa, prevalecendo a visao de que
levaria, em médio ou longo prazo, a internacionaliza¢do da Amazonia. As Forgas Armadas também se opuseram
a proposta. Em 1952, como resposta geopolitica valida, o governo brasileiro criou uma instituigdo nacional para
realizar as mesmas tarefas cientificas que o ITHA iria exercer, o Instituto Nacional de Pesquisas Amazonicas
(INPA), com sede em Manaus.
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Alguns anos depois, em 1957, o entdo ministro das Relagdes Exteriores, José Carlos
de Macedo Soares (1883-1968), langou uma nova iniciativa de colaboragdo. Segundo Reis
(1965, p. 213), o chanceler entendia que a manuten¢do da Amazdnia Brasileira ndo se daria
apenas pela existéncia de efetivos militares nas fronteiras. Impunha-se a integragao definitiva,
que somente poderia se dar mediante um entendimento com as nagdes amazdnicas, com as
quais se chegou a celebrar convénios. Para isso, criou-se um grupo de estudos para diversas
areas de cooperacao, mas que nao chegou a ser instalado devido a saida do ministro do Itamaraty
em 1958, fazendo com que a iniciativa ndo prosperasse.

Em janeiro de 1967, o Itamaraty organizou, em Manaus, uma reunido do ministro
das Relag¢des Exteriores com os embaixadores do Brasil nos paises da bacia amazonica, cujo
objetivo era estudar a problematica da regido “sob prisma internacional” (ARAUJO, 2019, p.
168). O episodio revela o interesse do governo brasileiro em solugdes coletivas para a Amazonia
em coordenagdo com os paises condominos da bacia. Segundo Ribeiro (2005, p. 257), que relata
ter participado da referida reunido, na ocasido se discutia a conveniéncia de um acordo de
cooperagio entre o Brasil e os paises amazonicos. E importante destacar que, na época da
ocorréncia dessa reunido, conforme discutido anteriormente, havia acabado de se dar a
reformulacdo do modelo para o desenvolvimento da Amazoénia Brasileira, alicercada nos
objetivos estratégicos de integracdo fisica e ocupagdo territorial, preceitos tedricos de
geopolitica de Meira Mattos e Golbery.

Nos anos que precederam a assinatura do TCA, observou-se o resultado da
competente atuagao da diplomacia brasileira junto aos paises amazonicos do Pacto Andino, que,
posteriormente, viriam a ser os mesmos integrantes do TCA. De acordo com Landau (1980, p.
473), no final de 1976, o presidente Ernesto Geisel (1907-1996) se encontrou com o presidente
do Peru, o general Morales Bermudez (1921- ), na fronteira com este pais. Pouco depois, em

novembro de 1977, o presidente da Venezuela, Carlos Andrés Pérez (1922-2010), visitou o
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Brasil e externou seu apoio ao tratado. Com isso, desfez-se a ultima resisténcia ao inicio das

negociagdes?®.

3.2 AMATERIALIZACAO DAS CONDICOES E A ASSINATURA DO TCA

O estudo do contexto no qual se deu a assinatura do Pacto Amazonico nos permite
concluir pela presenca de diversas causas. Tendo sido esse processo desencadeado mediante
uma inequivoca iniciativa brasileira, faremos uma breve analise das causas tendo por base a
perspectiva do Brasil, sem levar em conta as motivagdes particulares das demais partes
contratantes. Evidentemente, somente por meio de um intenso trabalho diplomatico (cuja
abordagem foge ao nosso escopo) poderiam essas condigdes resultar em um tratado
internacional. Vejamos entdo essas causas, deixando para discorrer no proximo capitulo se
houve influéncia dos pensamentos geopoliticos de Meira Mattos e Golbery na iniciativa do
Brasil de propor o TCA, o que sera aprofundado por se tratar do proposito do trabalho.

A politica externa do governo Geisel°

se caracterizou por um afastamento em
relagdo aos EUA, o que abriu a possibilidade para uma maior aproximagao com os paises da
América Latina. O “pragmatismo responsavel” foi uma incubadora bastante apropriada para o
surgimento do TCA (ANTIQUERA, 2006, p. 51). Nos anos que antecederam a assinatura do
tratado, o intercambio do Brasil com o conjunto dos paises amazonicos saltou de 187 milhdes
de dolares, em 1972, para 586 milhoes, em 1975, um aumento de mais de 313% em nove anos

(RICUPERO, 1995, p. 363). Esse expressivo indice, resultado de um esfor¢o da diplomacia

brasileira, trouxe a convicgao da crescente necessidade de se procurar a cooperagao regional

29 Segundo Mattos (1980, p. 130), a Venezuela se posicionava reticente a ideia da formulacio de uma politica
regional pan-amazdnica. Acrescenta o autor que Carlos Andrés Pérez contava a seu favor o mérito de ter vencido
essa atmosfera de receios, marcando o rompimento da Venezuela com as antigas prevengdes nesse sentido.

30 A politica externa do governo Geisel ficou conhecida por “pragmatismo responsavel”.
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em ambito multinacional entre as na¢des amazonicas (MATTOS, 1980, p. 129), que passam a
perceber que a solugdo dos problemas da regido ndo estaria ao alcance de um Estado,
individualmente. Ao contrario, fazia-se necessaria uma conjugacao de esforcos, por meio de
algum tipo de cooperagdo. Segundo Mattos (1980, p. 145), o realismo politico aconselhava que
viesse a se instaurar uma nova estratégia para o desenvolvimento pan-amazdonico.

Outro fator que estd nas raizes do tratado ¢ a questdo ambiental. Os paises
industrializados introduziram esse tema no multilateralismo com a Conferéncia de Estocolmo,
realizada em 1972 (CERVO; BUENO, 2002, p. 542). O surgimento dessa nova agenda colocou
a Amazonia em evidéncia, uma vez que a dindmica da economia da regido, historicamente
dependente de atividades extrativistas, impunha custos em termos ambientais. A ascensdo do
ambientalismo no cenario internacional, a partir da década de 1970, veio somar-se como nova
face da ameaca de ingeréncia estrangeira e de relativizagdo da soberania (ARAUJO, 2019, p.
161). Dessa forma, houve uma tendéncia de aproximacao dos paises amazonicos em torno da
percep¢do de uma ameaga comum as soberanias nacionais. A pressdo a respeito da questdo
ambiental cresceu rapidamente e o tema se tornou um desafio a politica externa brasileira. Nesse
sentido, podemos afirmar que o TCA incorporou o tema ambiental na forma de uma resposta
coletiva a essa questao, que, conforme sabemos, tem sido fonte geradora de pressdes crescentes
com o passar do tempo. Segundo Landau (1980, p. 471), uma das razdes que tornam o TCA
singular ¢ o reconhecimento de que desenvolvimento e crescimento econdmico nao podem se
dar fora de parametros que visem a protecao do meio ambiente.

A questao da soberania nacional foi uma das grandes preocupacdes a época das
negociagdes em torno do TCA, em parte decorrente das pressoes desencadeadas pelo tema
ambiental. Propostas de interferéncia externa na Amazonia eram recorrentes, a exemplo da
criacdo do ITHA, mencionada anteriormente. Essa percep¢ao pode ser sintetizada no discurso

proferido pelo presidente Geisel por ocasido da assinatura do tratado, quando alertou para a
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existéncia de maneiras mais sutis de interferéncia, supostamente bem intencionadas, em
contraposi¢ao as maneiras mais diretas vistas no passado, que eventualmente envolviam disputa
pela terra (BRASIL, 1978, p. 63).

Conforme abordado anteriormente, a partir da década de 1960 intensificou-se a
implementa¢do de uma infraestrutura fisica interligando a Amazodnia ao restante do Brasil. O
governo idealizou grandes programas de obras nesse sentido, a exemplo do PIN, ja mencionado.
Essa estratégia acabou por influenciar na criacdo do TCA, uma vez que resultou no surgimento
das condi¢des materiais sobre as quais o processo de cooperagdo foi se tornando possivel.
“Esses programas puramente domésticos estdo na raiz do movimento em dire¢do a conclusao
do Tratado de Cooperagio Amazdnica™! (LANDAU, 1980, p. 467, tradugdo nossa).

Outro ponto a se considerar ¢ que, no inicio da década de 1970, o Brasil passou por
um periodo de acelerado crescimento economico. Ao contrario da situagdo vigente na primeira
metade do século XX, em que as faltas de infraestrutura, vontade politica e recursos tornavam
um projeto de desenvolvimento da Amazdnia inviavel, aos poucos o cenario foi se modificando.
Ademais, nao se pode esquecer que, na primeira metade do século XX, a Argentina superava o
Brasil tanto em termos econOmicos como militares, sendo considerada a maior fonte de
preocupagoes da diplomacia brasileira (ANTIQUERA, 2006). A mudanga desse quadro em
relacdo a Argentina e o aumento do Poder Nacional decorrente das elevadas taxas de
crescimento econdmico contribuiram para redirecionar as atencdes do governo brasileiro para
a regido amazonica, cujas politicas acabaram por contribuir com o processo de cooperagao.
Nesse ponto, cabe novamente destacar a atuacao da diplomacia, que, segundo Antiquera (2006,
p. 51), teve €xito em contornar os receios gerados pelos pujantes crescimentos economico €

industrial do Brasil.

31 No original: “These purely domestic programs are at the root of the move towards the conclusion of the Treaty
for Amazonian Cooperation”.
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As rapidas transformacdes pelas quais passava a Amazonia Brasileira, deflagradas

pela transferéncia da capital federal, foram acompanhadas de impulsos econdmicos nas regides
amazonicas dos paises vizinhos, o que reforcaria as bases para uma futura cooperagdo mais

ampla na regido, conforme colocado pelo embaixador Rubens Ricupero (1937-):

Ao mesmo tempo que isso se passava dentro do Brasil, nos demais paises a aceleragdo
da Historia conseguia também contagiar o ritmo de seus territorios amazonicos. Focos
de dinamismo comecavam a arrancar do atraso a regido, apoiando-se na exploragao
do petroleo e na colonizagao no Peru, Equador e Colémbia, no fomento a pecudria na
Bolivia, na implantac¢do da siderurgia, da industria pesada ¢ da segunda maior usina
hidrelétrica do mundo na Venezuela, nos grandes projetos hidrelétricos e de aluminio
planejados para o Suriname e a Guiana. (RICUPERO, 1995, p. 388).

Essa nova dindmica se somou a superagdo de desconfiangas acerca de supostas (e
infundadas) vocac¢des hegemonicas® por parte do Brasil, uma percep¢do que, aos poucos,
diluia-se. A diplomacia brasileira esfor¢cou-se para destruir tais esteredtipos em voga no
continente (CERVO; BUENO, 2002, p. 449). Dessa forma, podemos perceber que foi no
contexto do “pragmatismo responsavel” da politica externa do Brasil que, em meados da década
de 1970, o governo brasileiro tomou a iniciativa de realizar entendimentos com os demais paises
amazonicos, a fim de propor um instrumento de “reafirmacdo ostensiva da soberania de cada
um sobre as respectivas areas amazodnicas” (RIBEIRO, 2005, p. 256).

A partir da consulta aos demais paises acerca da receptividade da celebragao de um
instrumento de cooperagao, fato que ocorreu em margo de 1977, realizaram-se trés reunides de
discussdes do anteprojeto apresentado pelo Brasil até se chegar a um texto de consenso. Ao
final desse processo, o tratado foi assinado em 3 de julho de 1978, em Brasilia, pelos ministros
das Relagdes Exteriores da Bolivia, do Brasil, da Colombia, do Equador, da Guiana, do Peru,
do Suriname e da Venezuela, na presenca do Chefe de Estado brasileiro, entrando em vigor em

2 de agosto de 1980.

32 Segundo Mattos (1980, p. 135), uma grande ficgdo prejudicava o esforco coletivo em prol do desenvolvimento
amazodnico — a lenda herdada dos colonizadores espanhdis sobre as intengdes hegemonicas do Brasil. De acordo
com o autor, a superacdo dessa lamentavel ficgdo possibilitou a abertura da era da Pan-Amazonia. Ribeiro (2005,
p. 257) reforga essa visdo ao relatar um episédio ocorrido em 1966 em Manaus, em uma reunido da qual
participou, quando um embaixador brasileiro em um dos paises amazonicos lhe relatou que esses paises viam o
Brasil como um pais geofago.



36

No entendimento das autoridades brasileiras da época, apesar dos inegdveis avangos
obtidos nas décadas anteriores, era inconcebivel que, em pleno século XX, a maior parte do
territorio nacional ainda estivesse, de certa maneira, & margem do restante do pais, o que
representava uma grande fragilidade estratégica. Ao propor as tarefas iniciais da cooperagao
que deveria resultar do TCA, o presidente Ernesto Geisel ressaltou em seu discurso (1978, p.
62) a necessidade de planejar a integracdo fisica regional, uma proposta que ndo foi bem
acolhida, como veremos adiante.

Conforme ja mencionado, ¢ um fato histérico que a proposta de um acordo de
cooperagdo foi iniciativa do Brasil. Sob os pontos de vista politico e diplomatico, ndo ha
davidas de que a assinatura do TCA foi um sucesso, em que pese o texto final diferir, em varios
aspectos, do anteprojeto apresentado pelo governo brasileiro (LAUDAU, 1980, p. 472). Foi um
desdobramento natural, no campo da politica externa, do processo de incorporacdo da
Amazodnia a dinamica do desenvolvimento nacional, que paulatinamente ganhava consisténcia
desde o final da década de 1930. Antiquera (2006, p. 11) analisa a importancia da Amazdnia
para a politica externa brasileira e pontua que o TCA foi o principal instrumento criado para a
acdo internacional tendo em vista a regido amazonica.

Para a delimitagdo da area objeto do TCA, os paises amazonicos optaram por uma
defini¢do geopolitica, uma vez que ndo ha coincidéncia entre a Amazonia florestal e a Amazonia
hidrografica, conforme explicado no capitulo inicial deste trabalho. O artigo 11 do TCA
concedeu as partes contratantes a prerrogativa de definir as areas dos respectivos territorios que
ficariam sujeitas ao tratado, conforme pertencessem a bacia amazdnica ou estivessem de
alguma maneira a ela vinculada. Desse modo, no Brasil o critério adotado para definicao da
area foi o da Amazodnia Legal (RIBEIRO, 2005, p. 203). O Anexo A apresenta uma figura da

Pan-Amazonia segundo a concepcao geopolitica adotada pelo TCA.
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Apesar da sensibilidade em torno da questdo da soberania nacional, o Brasil
reconhecia a importdncia de participacdo estrangeira no processo de desenvolvimento
socioecondmico da Amazodnia, desde que ndo representasse qualquer ameaga a soberania
nacional. Castello Branco (1965, p. 3), pouco depois de assumir o cargo de presidente da
Republica, deixou clara essa posi¢do quando afirmou que o pais aceitaria uma disciplinada
cooperagdo estrangeira, controlada pelo governo e por seus agentes. Nesse sentido, € necessario
pontuar que o TCA incorporou essa perspectiva ao permitir a possibilidade de participacao de
organismos internacionais na execu¢do de estudos, programas e projetos. Com isso, o tratado
evidenciou que nao abrigava qualquer sentido xen6fobo — ao contrario, os paises amazonicos
reconheceram que precisavam de apoio de organismos internacionais que se revelassem
indispensaveis no campo da ciéncia e tecnologia, bem como no financiamento de projetos e
programas de desenvolvimento sustentavel na regido amazonica (RIBEIRO, 2005, p. 259).

Meira Mattos refor¢a esse entendimento:

O Pacto representa um esfor¢o no sentido de conscientizar os paises condominos da
regido sobre a necessidade de criarem um organismo de cooperacdo regional, para
juntos moverem as alavancas capazes de despertar a Pan-Amazdénia de seu sono
multissecular. N&o sera possivel, nesse esfor¢o herculeo, abrir mao do capital e da
tecnologia dos paises mais adiantados do mundo, dos organismos internacionais de
suporte financeiro e tecnoldogico (MATTOS, 1980, p. 136).

Os cinco principios fundamentais do tratado podem ser assim descritos
(RICUPERO, 1995, p. 391):

a) acompeténcia exclusiva dos paises da regido no desenvolvimento ¢ na protegao
da Amazonia;

b) a soberania nacional na utilizagdo e na preservagdo dos recursos naturais € a
consequente prioridade absoluta do esfor¢o interno na politica de
desenvolvimento das areas amazonicas de cada Estado;

C) a cooperagdo regional como maneira de facilitar a realizacdo desses dois

objetivos;
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d) o equilibrio e a harmonia entre o desenvolvimento e a protegdo ecoldgica; e

e) aabsoluta igualdade entre todos os parceiros.

Apesar do éxito diploméatico do qual resultou a assinatura do TCA, ndo se deve
percebé-lo como fruto de um desejo profundo e genuino de cooperagdo, conforme veremos no
préximo capitulo. Uma andlise do texto do tratado permite constatar que hd poucos elementos
concretos que poderiam caracterizar uma politica regional comum para a Amazodnia, cabendo
destacar, entretanto, a énfase ao compartilhamento de experi€ncias nacionais positivas que
pudessem se converter em beneficio aos demais paises a partir do trato de questdes amazonicas
individuais (BRASIL, 1978).

No préximo capitulo, faremos uma andlise do tratado sob uma perspectiva
geopolitica e perceberemos as diferencas entre a proposta original do Brasil e o texto final.
Dessa maneira, o TCA pode ser entendido como um primeiro passo, ao qual deveriam se somar
outras iniciativas para tornar a cooperagio mais efetiva®. Segundo Ricupero (1995, p. 390), o
TCA apresenta caracteristicas de um amplo Acordo-Quadro, com flexibilidade suficiente para

se moldar as circunstancias e exigéncias das partes.

33 0 aprofundamento da cooperagdo viria a ocorrer tempos depois, a partir da criacdo da Organizacio do Tratado
de Cooperagdo Amazdnica (OTCA). A OTCA ¢ uma organizac¢do intergovernamental criada em 1998 em
Caracas, por meio de um Protocolo de Emenda ao TCA. E constituida pelos oito paises que celebraram o TCA
em 1978 (Bolivia, Brasil, Colémbia, Equador, Guiana, Peru, Suriname e Venezuela) e possui uma Secretaria
Permanente, criada em 2002 e que passou a funcionar em janeiro de 2005, com a inauguracdo de sua sede, em
Brasilia. A OTCA ¢ a tinica organizagdo internacional multilateral sediada no Brasil.



4 OTCASOBA OPTICA GEOPOLITICA

A geopolitica possui grande relevancia para a formula¢ao da politica de um Estado.
A influéncia tende a ser maior quando se trata de um pais de dimensdes continentais e
caracteristicas singulares, como é o caso do Brasil. E por intermédio da geopolitica que se torna
possivel, considerando determinadas caracteristicas geograficas, tragar politicas visando a
atingir objetivos estratégicos.

Nesse contexto, hd autores que salientam a influéncia do pensamento geopolitico
nas politicas adotadas pelo Estado brasileiro, particularmente no periodo abrangido por este
estudo. Segundo Miyamoto (1981, p. 76), no periodo pds-1964 a geopolitica vinha ocupando
lugar de realce na elaboracdo da politica nacional, sobretudo no campo das relagdes
internacionais. Na mesma linha, Nunes (2018, p. 217) sustenta que, de meados ao final da
década de 1970, aproximar-se dos demais paises amazoOnicos era um passo estratégico na
geopolitica sul-americana na visdo do governo brasileiro. Entretanto, esta visdo nao ¢ unanime
e ha outros pontos de vista, como o de que as visdes geopoliticas de Golbery do Couto e Silva
pouca ou nenhuma influéncia exerciam sobre a politica externa brasileira (CERVO; BUENO,
2002, p. 447). Por sua vez, Antiquera (2006) sustenta que o Pacto Amazodnico foi concebido e
gerido pelo Itamaraty sem inspiragdo geopolitica.

A partir dessas consideragdes e sendo o TCA um produto da politica externa do
Brasil, neste capitulo faremos uma andlise do tratado sob o ponto de vista geopolitico, com o
intuito de identificar a presenga dos preceitos tedricos de Meira Mattos e de Golbery, estudados
ao longo do trabalho.

Conforme j& mencionado, o texto final do TCA derivou de um anteprojeto
apresentado pelo Brasil aos paises amazonicos. Com relagdo a esse ponto, cabe mencionar que

a primeira reacdo dos Estados destinatarios a iniciativa foi de suspeita (CARVALHO, 2009, p.
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71). Abordaremos pontos do anteprojeto concedendo especial énfase aos trechos rejeitados ou
modificados ao longo do processo de negociacdes. A partir dessa andlise, foi possivel constatar
que o texto do anteprojeto, preparado pelo Itamaraty, ndo refletiu a proposta final acordada e

assinada, pelos motivos que discutiremos adiante.

4.1 INTEGRACAO FiSICA DA PAN-AMAZONIA

A ideia da integracao da base fisica dos paises amazdnicos esteve presente de forma
muito clara no anteprojeto brasileiro do TCA. Em seu artigo VIII, o documento colocava a
integracdo fisica como um objetivo comum e pressuposto indispensavel para o
desenvolvimento regional, mediante o estabelecimento de uma infraestrutura de transportes e
comunicagdes. Houve a intengdo de envolver as partes contratantes em um amplo esforgo para
estabelecer as interconexdes “viaveis, de transportes fluviais, aéreos e de telecomunicagdes
entre seus respectivos territorios amazonicos” (NUNES, 2018, p. 353). Trata-se, como
discutimos, de um dos pontos centrais das teorias geopoliticas defendidas por Meira Mattos (a
“continentaliza¢do”) e por Golbery.

O embaixador Rubens Ricupero, diplomata brasileiro que desempenhou relevante
papel nas negociagdes, externou a intencao do governo de promover a integracao fisica quando
esteve na Camara dos Deputados, em outubro de 1977 (um més antes da primeira reunido de
negociagdes), em semindrio promovido pela Comissdo de Relagdes Exteriores. Ao justificar
que os Pactos Andino e Amazdnico nao seriam concorrentes, afirmou que o TCA visava a
integracgao fisica dos sistemas de comunicagdes e transportes, enquanto o Pacto Andino era um

acordo econdmico envolvendo aspectos como unificagdo tarifiria e programacgao industrial

(RICUPERO, 1995, p. 366).
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Entretanto, essa ideia ndo foi aceita da maneira como foi proposta. Podemos
perceber a énfase dada pelo Brasil a integragao fisica como parte de um projeto geopolitico de
ambito regional. De acordo com Landau (1980, p. 473, traducdo nossa), o objetivo brasileiro
de um acordo para “[...] desenvolver uma infraestrutura fisica de redes integradas de transportes
e comunicagdes que, em ultima analise, ligaria os oceanos Atlantico e Pacifico foi substituido
pelo desenvolvimento coordenado da bacia amazonica através de esforcos estritamente
nacionais™®*. Submetido ao crivo das reunides de negociacio, esse trecho do anteprojeto foi
substituido pelo compromisso de estudar as formas mais harmonicas de estabelecer ou
aperfeicoar as interconexdes rodoviarias, de transportes fluviais, aéreos e de telecomunicagdes
(BRASIL, 1978). O texto final ressaltava que o objetivo prioritario seria a integragdo dos
territorios amazonicos as respectivas economias nacionais.
Mesmo apds terem sido refutados pelos demais paises signatarios, a integragao
fisica e o intercambio fronteirico foram mencionados pelo presidente Geisel no discurso da
cerimoOnia de assinatura, em uma clara demonstracao da importancia desses dois pontos para o

Brasil:

[...] deve-se comegar a pensar no planejamento integrado de uma infra-estrutura (sic)
de transportes e telecomunicagdes, que selecione e indique os pontos prioritarios para
as interconexdes das redes nacionais, expandindo a escala das facilidades a servigo
das populagdes. (BRASIL, 1978, p. 62).

A perspectiva de integracao fisica foi tratada de maneira recorrente por estudiosos
brasileiros de geopolitica, uma area de estudos na qual os principais escritos foram produzidos
por militares, a exemplo de Meira Mattos e de Golbery. Conforme mencionado anteriormente,
na época da assinatura do TCA ainda perdurava uma crenga, entre os paises sul-americanos, de
que o Brasil supostamente procurava adotar uma postura subimperialista na regido. Diversos

autores abordaram essa questdo, como o proprio Meira Mattos, conforme ja discutimos.

34No original: “[...] development of a physical infrastructure of integrated transport and communications networks
ultimately linking the Atlantic and Pacific oceans was replaced by a mere framework for the coordinated
development of the Amazon basin through strictly national efforts”.
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Segundo Miyamoto (1981, p. 79), essa percepcdo estava associada as teorias de Mario
Travassos®® (1891-1973). H4 uma fala de Carlos Andrés Pérez, ex-presidente da Venezuela,
que, ao hipotecar seu apoio ao TCA, ilustra bem essa percepcao. Citado por Mattos, afirmou:
“[...] a presenca da Venezuela, Suriname, Colémbia, Guiana, Equador, Peru e Bolivia, junto ao
Brasil, constitui um dos fatos histéricos mais importantes do momento, porque obriga o Brasil
a vincular-se mais a nds, ¢ nos obriga a olhar o Brasil sem receios” (MATTOS, 1980, p. 130,
grifo nosso).

Essa imagem de expansionismo brasileiro, a qual se pode creditar a rejeigao da ideia
de integragdo fisica, ainda ndo havia se dissipado por completo a época. Entretanto, mesmo
diante das suspeitas em relacdo a postura brasileira, cabe destacar o posicionamento profissional
e construtivo do Itamaraty por ocasido da costura diplomética que possibilitou, em tdo pouco
tempo, a superacao das desconfiangas e o atingimento de um texto de consenso, ainda que bem
diferente da proposta original®®. Finalmente, cabe mencionar que o proprio TCA afasta qualquer
intengdo do Brasil no sentido de se impor sobre os demais paises ao postular, no artigo XXV,
que as decisdes adotadas em reunides teriam que contar sempre com o voto unanime dos paises
membros (BRASIL, 1978). Tal dispositivo ja constava do anteprojeto e foi integralmente

preservado.

35 Em 1930, Travassos redigiu sua obra Aspectos Geogrdficos, reeditada alguns anos depois sob o titulo de
Proje¢do Continental do Brasil. Nessa obra, o autor analisou os antagonismos geograficos sul-americanos e
reviveu, no plano continental, a teoria de Mackinder, fazendo do tridngulo Sucre-Cochabamba-Santa Cruz de
La Sierra o pivo da politica latino-americana. Segundo Miyamoto (1981, p. 79), as teorias contidas nessa obra
eram frequentemente mencionadas, sobretudo nos paises vizinhos, para denunciar a tentativa do papel
hegemonico que o Brasil buscaria assumir na regido.

3% De acordo com Ricupero (1995, p. 390), entre a apresentacdo do anteprojeto pelo Brasil, em marco de 1977, e
a assinatura do TCA, em 3 de julho de 1978, decorreram apenas 15 meses, tempo recorde para tema de tal
complexidade.
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42 AREAS DE FRONTEIRA E DESENVOLVIMENTO SOCIOECONOMICO

Outro ponto do texto do anteprojeto brasileiro que nos remete as ideias geopoliticas
de Meira Mattos e de Golbery trata da proposta para as regides fronteiricas, nas quais se
pretendia implementar medidas que consolidassem a ocupagdo e intensificassem o comércio.
De acordo com os dois teodricos, deveriam ser criados polos de desenvolvimento econdmico
com dinamica propria nas fronteiras, de forma que as populagdes residentes nessas regioes
isoladas pudessem se tornar autossuficientes e nao tivessem que depender de incentivos
externos. Ao mesmo tempo, consolidar-se-ia a ocupacao das faixas de fronteira, integrando o
imenso territorio e atenuando uma fragilidade estratégica histérica da Amazonia Brasileira.
Lembremos que Meira Mattos propunha uma estratégia de desenvolvimento socioecondmico
que deveria beneficiar todos os paises da bacia. O artigo X do anteprojeto assim tratou da

questdo:

Artigo X — As Partes Contratantes se comprometem a livrar de direitos, impostos
aduaneiros, disposicées cambiais e consulares, e de todo gravame fiscal, existentes
ou por serem criados no futuro, o trafego fronteirico que se realiza entre as
populagdes fronteiricas de seus respectivos territérios amazonicos, € a reduzir ao
minimo os trAmites administrativos imprescindiveis.

Paragrafo Primeiro — Para tal fim, as Partes Contratantes se comprometem a promover
aregulamentagdo pertinente, através de um estatuto juridico que podera tomar a forma
de um acordo multilateral.

Paragrafo Segundo — As excecdes previstas neste Artigo se aplicardo, exclusivamente,
ao trafego de mercadorias de consumo que se realize entre as popula¢des limitrofes.
(NUNES, 1980, p. 353, grifo nosso).

Nesse ponto, hd uma grande diferenga entre o que propunha inicialmente o governo
brasileiro e o texto final do TCA. Este ultimo, ao mencionar muito superficialmente a questao
fronteirica, excluiu qualquer compromisso de implementar medidas para facilitar o intercambio
na fronteira. O artigo XII do tratado se limitou a reconhecer a utilidade de desenvolver
condi¢des para o comércio entre populagdes limitrofes, mas condicionou qualquer iniciativa

nesse sentido a assinatura de acordos bilaterais ou multilaterais (BRASIL, 1978).
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Apesar das ressalvas apresentadas pelos paises amazdnicos a abordagem proposta
pelo Brasil para as areas de fronteira, cabe destacar a convergéncia em torno da percepgdo da
necessidade de promog¢do do desenvolvimento econdmico regional. Entretanto, prevaleceu uma
alteracdao importante no artigo que trata do assunto. No anteprojeto, pretendia-se “[...] propiciar
o desenvolvimento de um processo integrado de complementagdo econOmica regional”
(NUNES, 2018, p. 353). Por sua vez, o TCA consagrou “[...] promover o desenvolvimento
econdmico e social desses territorios e a gerar formas de complementagao que reforcem as
acoes previstas nos planos nacionais para os referidos territorios” (BRASIL, 1978). Como se
pode perceber, tal qual a proposta de integracao fisica, os paises amazonicos rejeitaram a ideia
de uma integracdo econdomica ampla, preferindo priorizar as iniciativas individuais. Dessa
forma, a ideia brasileira de conceder ao TCA uma natureza econdmica nas zonas fronteirigas,
ainda que limitada, ndo encontrou respaldo nas demais partes contratantes, que, por sua vez,
também integravam o Pacto Andino, este sim um acordo de natureza econdmica.

Os pontos abordados anteriormente (integragdo fisica, areas fronteirigas e
desenvolvimento socioecondmico) sdo tracos presentes nas teorias de Meira Mattos e de
Golbery, conforme pudemos constatar. E possivel perceber que o texto proposto procurou
envolver os demais paises em uma estratégia de integracao que ja vinha sendo, de certa maneira,
colocada em pratica pelo Brasil na desafiadora tentativa de incorporar sua propria regiao
amazonica. O tratamento das grandes questdes amazonicas (incluindo ameagas a soberania,
tema da préxima secao) de forma coletiva ¢ uma das principais caracteristicas do TCA. Essa
abordagem coletiva foi defendida tanto por Meira Mattos, que advogava que a Pan-Amazonia
deveria ser tratada como unidade geografica, como por Golbery, com sua ideia (ndo
aprofundada) de uma geopolitica regional que visasse a atingir objetivos comuns. Entretanto,

apesar do éxito diplomatico do qual se reveste o TCA, as resisténcias impostas pelas nacdes
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vizinhas modificaram profundamente alguns pontos da ideia original brasileira, como a énfase

na integragdo fisica e a criagdo dos polos fronteiricos.

4.3 SOBERANIA NACIONAL

As décadas de 1960 e 1970 assinalaram um periodo em que as preocupagdes
estiveram voltadas frequentemente para a seguranca nacional e para o fortalecimento do Poder
Nacional (MIYAMOTO, 1981, p. 82). No tocante a regido amazonica, essa preocupagao nao
era exclusiva do Brasil. Conforme mencionamos anteriormente, a questao da soberania nacional
foi um ponto de convergéncia, uma preocupacao que afligia a todos os paises amazonicos, em
especial apds o surgimento da questdo ambiental. Segundo Nunes (2018, p. 224), entre as razdes
fundamentais para a assinatura do TCA estdo a preocupagdo conjunta com a soberania,
afastando o fantasma da internacionalizagdo, e a apresentagdo de um texto que resguardasse a
exclusividade da gestao dos problemas amazdnicos e mostrasse a sintonia do desenvolvimento
com a protegdo ambiental. O ambientalismo internacional, tema que ganharia cada vez mais
relevo com o passar do tempo, trouxe a pauta internacional a discussao de medidas de protecao
ambiental, o que levantou temores de ingeréncia extrarregional, uma preocupagao
historicamente recorrente em se tratando da Amazonia.

Ao observarmos o artigo IV do TCA, cuja redagao praticamente coincide com o
artigo III do anteprojeto, fica muito evidente que a soberania sobre as respectivas areas
amazonicas era considerada um tema caro as partes contratantes. O artigo IV do tratado
estabelece o direito exclusivo sobre os recursos naturais como algo inerente a soberania dos
Estados, afastando qualquer possibilidade de relativizagao decorrente da questdo ambiental.

Entretanto, em um claro reconhecimento do peso do movimento ambientalista internacional e
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a titulo de resposta valida a esse desafio, o tratado consagrou, no preambulo, o equilibrio entre
o crescimento econdmico e a preservagao do meio ambiente (BRASIL, 1978).

As teorias geopoliticas de Meira Mattos e de Golbery, apesar de ndo tangenciarem
a questdo ambiental, eram fortemente ancoradas na questdo da segurang¢a. Os movimentos de
integracdo, desenvolvimento regional amazonico e conquista do proprio territorio tinham por
proposito incorporar, definitivamente, a Amazonia ao territorio nacional e, assim, afastar de vez
qualquer risco a soberania. Conforme ja discutimos anteriormente, Ribeiro (2005) considera o
TCA um instrumento coletivo de reafirmagado da soberania.

Apesar de o TCA ndo ser um instrumento de defesa regional coletiva (nos moldes
de uma alianca), o Brasil entendia que a melhor estratégia para enderecar o problema da
interferéncia extrarregional seria mediante o envolvimento de todos os paises amazonicos, a
partir de uma percep¢ao coletiva de ameaca comum. Esse entendimento se coaduna com a
resposta apresentada a questdo ambiental (que surgiu como nova face da ameaca externa) no
ambito do TCA e evidencia a natureza reativa do tratado. Nesse contexto, Ricupero afirmou,
em 1977, que a regionalizagdo ou consagra¢ao da vocagao regional da Amazonia era o melhor
antidoto para coibir o aparecimento de modernas reencarnacdes da desmoralizada, mas

persistente manobra da internacionalizagdo (RICUPERO, 1995, p. 392).



5 CONCLUSAO

Como pudemos constatar, a ideia de cooperagdo amazonica nao surgiu na década
de 1970 — suas origens sao antigas ¢ remontam ao periodo colonial. Entretanto, ao menos em
parte, a lenta consolida¢ao desse movimento se explica pelo fato de, por muito tempo, nao ter
havido uma base fisica, tampouco relagdes diplomaticas com substancia que justificassem uma
aproximacao. Somente a partir da década de 1940 ocorreu a consolidacdo de estruturas
institucionais que permitiram, aos poucos, incorporar o vasto territorio amazonico brasileiro.

Os paises amazodnicos sempre estiveram voltados a suas vertentes maritimas, da
qual dependiam suas economias, tendo ainda a Cordilheira dos Andes como barreira geografica
a isolar os paises andinos de suas respectivas regides amazonicas. No caso do Brasil, além da
historica importancia da vertente atlantica, havia ainda a platina, onde se encontravam as
fronteiras vivificadas e os antagonismos historicos demandavam maior atencdo do Estado
brasileiro.

Nesse sentido, podemos identificar na inauguracdo de Brasilia o fator disruptivo
para o surgimento de uma geopolitica amazonica, muito embora politicas especificas para a
regido tenham sido adotadas antes desse acontecimento. Assim, a transferéncia da capital para
o centro do pais pode ser considerada um dos fatores responsaveis pelo surgimento do TCA, na
medida em que deflagrou o processo de integracdo fisica da Amazonia Brasileira, movimento
que acabou tendo reflexos nos paises vizinhos. Essa integragdo se dava lentamente e se acelerou
com a interiorizagdo da capital — uma ideia antiga que, apds bastante tempo, foi novamente
descrita por Golbery como manobra geopolitica na obra Aspectos Geopoliticos do Brasil,
redigida a época em que o general servia a ESG. Golbery pontuou que o movimento interno de
integracdo da Amazonia Brasileira concederia ao pais ampla liberdade de agdo geopolitica e

acabaria por ser o fator deflagrador de um processo mais amplo, que invariavelmente envolveria
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as regides amazodnicas dos demais paises. Esse processo efetivamente aconteceu e despertou a
parcela dos territdrios amazonicos vizinhos, criando as condigdes para a cooperagdo. Assim,
ndo seria exagero dizer que o TCA foi, em parte, uma consequéncia do processo de incorporacao
do interior do Brasil, que tomou impulso definitivo apds a transferéncia da capital.

Um dos principais pontos do anteprojeto brasileiro do TCA foi, sem sombra de
duvidas, a proposta de integracdo fisica entre os paises amazonicos. A principal razdo para a
rejeicdo dessa ideia parece ter sido o receio de que o Brasil pudesse, de alguma maneira, exercer
uma atragao sobre as areas amazodnicas sujeitas a essa integragao. Tal desconfianga resultava da
maneira como os paises vizinhos ainda enxergavam o Brasil, um pais de dimensdes continentais
com pretensa postura imperialista regional e cujo pensamento geopolitico era quase um
monopolio de militares. A politica externa do governo Geisel, que aproximou o Brasil dos
paises latinos, a0 mesmo tempo em que o afastou dos EUA, parece ter diluido esse sentimento
e criou o ambiente diplomatico no qual prosperou a iniciativa brasileira de cooperago
amazonica.

Outro ponto rejeitado do anteprojeto foi a intengdo brasileira de criar polos
econdmicos ao longo das fronteiras amazdnicas, facilitando o intercAmbio comercial e o trafego
das populagdes fronteirigcas por meio de acordos especificos. O propdsito dessa ideia seria
alavancar o desenvolvimento socioecondmico da regido e, ao mesmo tempo, consolidar a
ocupacdo ao longo da fronteira. O raciocinio por tras dessa proposta parece ter sido o de que
nao haveria como fixar populacdes, de maneira sustentavel, em uma area isolada da Amazonia
sem fornecer as condi¢des para que pudessem prosperar por conta propria, sem depender de
incentivos do Estado, ou, ao menos, reduzindo essa dependéncia ao minimo possivel.

As duas propostas anteriormente descritas encontram amparo no pensamento
geopolitico de Meira Mattos e de Golbery. As teorias de ambos atribuiram grande relevancia a

integragao fisica da regido. Remetendo-nos ao general Meira Mattos, ¢ possivel associar ambas
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as propostas (integracdo fisica e areas de intercambio fronteirico) a ideia de pensar a regido
como unidade geografica, cujas caracteristicas singulares (que transcendem as fronteiras)
resultam em problemas e desafios comuns, demandando uma agdo coletiva como melhor
estratégia para solucao.

A reforgar a percepcdo da presenca de elementos de teorias geopoliticas na
elaboracdo do TCA esta a preocupacdo com as soberanias nacionais, uma pedra fundamental
na concepe¢ao do tratado. Ambos os teoricos estudados demonstravam grande preocupagdo com
a questdo da seguranga, a qual se associam suas principais manobras geopoliticas, como a
integracao fisica e o desenvolvimento socioecondmico. Apesar disso, o TCA ndo caracteriza
explicitamente a existéncia de ameacas externas a regido. O ambientalismo internacional apenas
suscitou novos temores de interferéncias externas e uniu as partes contratantes em torno da
preocupagdo com a soberania.

Parece-nos que houve, de fato, influéncia do pensamento geopolitico na iniciativa
brasileira de propor o TCA. A propria condi¢do de pais continental do Brasil sé se deve a
Amazodnia. Trata-se de uma darea geopolitica por si s6, como bem colocou Golbery. O
anteprojeto continha tracos de suas ideias e das de Meira Mattos, que acabaram por serem
rejeitados ou modificados. Talvez a descaracterizagdo dos principais pontos do anteprojeto,
justamente os que podemos relacionar claramente com as propostas geopoliticas dos autores
estudados, possa induzir o raciocinio de que nao hé correlagio do TCA com o pensamento

geopolitico. Entretanto, uma analise cuidadosa do texto do anteprojeto nos indica o contrario.
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ANEXO A
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FIGURA 1 - A Pan-Amazonia, segundo a concepcdo geopolitica do Tratado
de Cooperagdo Amazonica

Fonte: RIBEIRO, 2005.
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ANEXO B
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WATO GROSSO

FIGURA 2 - Amazonia Legal
Fonte: SIGNIFICADOS, 2020.
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ANEXO C

FIGURA 3 - Areas interiores de intercambio fronteirico
Fonte: MATTOS, 1980.



ANEXO D

FIGURA 4 - Areas geopoliticas, segundo Golbery do Couto e Silva
Fonte: SILVA, 1967.

Legenda (Areas Geopoliticas):

1 — de Reserva Geral ou Manobra Central
2 —da Ala Norte

3 —daAla Sul

4 — do Oeste

5 — da Amazonia
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ANEXO E

COMPARTIMENTACAOD GEOPOLITICA
N DA AMERICA DO SUL

Legenda:

1 — Area da Reserva Geral ou Plataforma
-~ Central de Manobra

2 — Area da Amazodnia
3 — Area Platino-Patagénica
7 4 — Area Continental de Soldadura

5 — Area do Nordeste Brasileiro

FIGURA 5 - Compartimentagdo geopolitica da América do Sul
Fonte: SILVA, 1967.



