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Articulagéio entre politica externa e
politica de defesa do Brasils
obstaculos e avangos

Articulation between foreign policy and defense
policy of Brazils obstacles and advances

Isadora Caminha Coutinho !

Resumo: Estudos sobre questdes relacionadas a interface entre politica externa e
politica de defesa e atinentes a articulacdo entre elas sdo ainda pouco frequentes.
Partindo do pressuposto de que a articulagdo possibilita a maximiza¢do dos ganhos
na atuacao internacional do Estado, considera-se que toda politica de defesa deve
estar vinculada a politica exterior na busca de objetivos nacionais. O presente
artigo busca refletir sobre o processo de articulagdo entre essas politicas e sua
importancia na agdo internacional dos paises para, em seguida, analisar essa
tematica no contexto brasileiro. O trabalho apresenta um panorama da evolucdo
histérica de ambas as politicas brasileiras com o propdésito de destacar
caracteristicas, obstaculos e avangos no processo de articulacdo entre elas. Sem
negligenciar a concepg¢do de que a politica deve ser entendida como uma sintese de
multiplas determinacdes, destaca aspectos relacionados ao legado historico,
fatores ideacionais e questdes institucionais e suas implicagdes na baixa
articulacdo entre tais politicas emanadas pelo pais. Tendo como objetivo central
apontar as condi¢des da articulagdo nos governos de Luis Inacio Lula da Silva
(2003-2010) e de Dilma Rousseff (2011-2014), serd realizada uma revisdo
bibliografica a respeito da formulacdo das politicas externa e de defesa e da
integracdo entre as duas pastas, e serdo utilizados documentos oficiais
disponibilizados pelo Ministério das Relacdes Exteriores, Ministério da Defesa e
Forcas Armadas. Com enfoque na esfera interna do Estado, o estudo nao deixara de
levar em conta a relacdo entre a conjuntura politico-econdmica nacional e os
fatores externos advindos de transformacdes de natureza sistémica.
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Abstract: Studies on questions related to the interface between foreign policy and
defense policy and related to the articulation between them are still scarce. Based
on the assumption that the articulation makes it possible to maximize gains in the
international performance of the State, it is considered that any defense policy
must be linked to the foreign policy in the pursuit of national objectives. The
present article seeks to reflect on the process of articulation between these policies
and their importance in the international action of the countries, in order to
analyze this theme in the Brazilian context. The paper presents a brief overview of
the historical evolution of both Brazilian policies in order to highlight
characteristics, obstacles and advances in the articulation process between them.
Without neglecting the conception that politics should be understood as a
synthesis of multiple determinations, it emphasizes aspects related to historical
legacy, ideational factors and institutional issues and their implications in the low
articulation between such policies emanated by the country. Aiming to indicate the
conditions for articulation in the governments of Luis Inacio Lula da Silva (2003-
2010) and Dilma Rousseff (2011-2014), a bibliographical review will be carried
out on the formulation of foreign and defense policies and integration between the
two agendas, and official documents made available by the Ministry of Foreign
Affairs, Ministry of Defense and the Armed Forces will be used. With a focus on the
internal sphere of the State, the study will not fail to take into account the
relationship between the national political-economic conjuncture and the external
factors arising from systemic transformations.

Keywords: Foreign policy; Defense policy; Brazil.

1. Introdugdo

Nas relagdes internacionais, politica externa e politica de defesa constituem
os principais instrumentos por meio dos quais se verifica o posicionamento e a
atuacdo externa do Estado, o qual é considerado o principal ator no sistema
internacional (Jackson e Sorensen, 2003). As decisdes politicas do Estado fazem
parte de um processo dialético que envolve a influéncia tanto de forcas objetivas
que atuam no sistema internacional - a estrutura, as capacidades e as relagdes de
poder de um determinado periodo -, como também da dinamica das forgas
internas, em determinada circunstancia historica e social (Brucan, 1974). O que
estimula a atividade de um Estado sdo os chamados “interesses nacionais”, a
compreensao dos quais ambas as politicas em questdo estdo condicionadas.
Considera-se aqui, contudo, que esses interesses ndo sdao algo de carater

autoevidente, sobre os quais ndo ha discrepancias, no tempo e no espacgo, entre

Articulacdo entre politica externa e politica de defesa do Brasil: obstaculos e avancos | Isadora
Caminha Coutinho | 192-213

193

AgendOpoiitica



Revista de Discentes de Ciéncia Politica da UFSCAR | Vol.6 —n.3 —2018

distintos cidaddos nacionais, mas sim sdo objeto e resultado de conflito politico
interno aos Estados (Lima, 2000; Milani e Pinheiro, 2013).

Nessa perspectiva, a formulagdo e implementacdo dessas politicas se
inserem na dinamica das escolhas de governo, que, por sua vez, resultam de
coalizdes, barganhas, disputas e acordos entre representantes com demandas
diversas, o que torna evidente o enquadramento das politicas externa e de defesa
na dinamica de elaboragdo de politicas publicas. Embora implementada fora das
fronteiras nacionais, a politica externa resulta e promove arranjos institucionais-
burocraticos enddégenos, bem como articulagdes politicas internas de variadas
dimensdes, sendo geradora de bens publicos (Milani e Pinheiro, 2013). Do mesmo
modo, tendo em vista que a defesa nacional é um bem publico a ser provido pelo
Estado, a politica de defesa, por sua vez, constitui politica publica ao passo que sua
realizacdo somente é possivel com a interveng¢do da forga estatal; além de tratar de
problemas especificos de impacto nacional, como o de garantir resposta, pela via
militar, a agressoes externas (Almeida, 2010).

Sem negligenciar essa abordagem, parte-se da ideia de que, na configuracao
existente do sistema internacional, a articulacdo entre as politicas em questao
promove a maximizag¢do dos ganhos da a¢do internacional do pais (Alsina Jr, 2009).
O artigo proposto busca refletir sobre o processo de articulacdo e sua relevancia na
atuacdo internacional dos paises para, em seguida, analisar essa tematica no
contexto do Brasil. O trabalho aborda brevemente a trajetéria de ambas as politicas
brasileiras nos anos republicanos, no intuito de destacar legados histéricos e suas
implicacdes em termos institucionais e ideacionais, e salientar obstaculos e
avanc¢os nessa arena. Como objetivo central, aponta as condi¢des de articulagao
entre as politicas nos governos de Luis Inacio Lula da Silva (2003-2010) e de Dilma
Rousseff (2011-2014). Por fim, sublinha mudangas nas possibilidades de
articulacdo nesse periodo, sobretudo em fun¢do da coordenacdo e do esfor¢co do
Executivo central, que aproveitou as circunstancias objetivas e subjetivas

proporcionadas pela conjuntura nacional e internacional.
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2. Articulagdo entre politica externa e politica de defesa
Alsina Jr. (2009) explora o termo articulacdo nessa area especifica como a
perseguicdo de metas comuns as duas politicas em questdo, visando maximizar os
ganhos - ou minimizar os prejuizos - da a¢do internacional do pais. Para tanto, as
politicas externa e de defesa devem contar com algumas caracteristicas

fundamentais:

[..] ambas necessitam estar centradas em uma base comum de
entendimento a respeito do papel a ser exercido pelo Estado no
plano internacional (entendimentos que devem emanar do poder
politico e estar respaldadas por ele, em acordo com as normas
constitucionais); a partir dessa base comum, o planejamento das
politicas setoriais decorrentes (da politica externa e da politica de
defesa, com seus componentes naval, terrestre e aéreo) deve
guardar aderéncia aos principios gerais que o embasam, ndo
havendo incompatibilidade entre eles (Alsina Jr, 2009, p. 79).

Lima (2010) observa que ha condi¢des necessarias e ideais para que se
obtenha a articulacdo entre as politicas abordadas. A primeira condi¢do seria a
existéncia de uma defini¢do politica do Estado, a qual seria resultado das escolhas
eleitorais da comunidade politica dos responsaveis pela condugdao da politica
internacional no ambito diplomdatico e militar. Ao se tratar de um regime
democratico, tal definicdo politica deveria especificar claramente os objetivos no
plano externo e estabelecer os mecanismos institucionais necessarios para a
articulagao e coordenagdo entre as burocracias e organizacdes responsaveis pelas
funcdes diplomatica e militar no ambito internacional. A segunda condi¢do seria a
subordinacdo constitucional e politica das duas burocracias em questdo ao poder
politico legalmente constituido, sendo, portanto, a expressao da soberania popular.
Reforca-se que, embora as politicas externa e de defesa sejam politicas publicas,
similares as demais existentes, ambas contam com a delegacdo do corpo politico as
instituicdes especificas no ato eleitoral para a respectiva execucao devido as suas
caracteristicas distintivas de atua¢do no cenario externo.

A partir desses pontos elencados, apreende-se que a articulacao ocorrera
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entre duas politicas convergentes, formuladas a partir de trocas e dialogos entre
seus formuladores - sendo eles o politico, o militar e o diplomata -, destacando
diversos pontos de contato entre elas. Assim, uma maior articulacdo pode
acontecer a partir de um processo de construgdo de conhecimento mutuo entre as
institui¢cdes e o poder politico, o que levaria a uma visdo compartilhada a respeito
da realidade internacional e das possibilidades na atuagdo externa. Nesse sentido, a
relevancia de se promover tal sinergia entre as politicas a partir da articulacao
perpassa tanto o processo de tomada de decisdo de um Estado como também os
seus resultados em termos de atuacdo internacional, tendo em vista que tais
politicas sdo concebidas na esfera interior de um pais e projetam-se para a esfera
exterior.

Quanto ao processo de tomada de decisdo, a importancia reside no fato de
que haveria um compartilhamento de informagdes, demandas e interesses
diversificados, garantindo uma maior possibilidade de se chegar a um consenso
entre as organizacdes especializadas que tratam dessas agendas. Tal consenso é
primordial tanto para definir procedimento e coordenacdo de agdes quanto para a
otimizacdo dos recursos disponiveis. Em relagdo a coordenacdo de agdes, tem-se
como exemplo o fato de que ndo se pode conceber decisdes equivocadas em
assuntos de defesa que ponham em risco toda a gama de relagdes e compromissos
internacionais de um pais - afinal, protegé-los é um dos seus objetivos basicos. O
papel de politica declaratdria da politica de defesa estd intrinsecamente ligado ao
desempenho externo de um pais, evidenciando que a existéncia de um
descompasso entre as politicas externa e de defesa compromete a atuacdo do
Estado no plano internacional. HA um vinculo necessario entre pensamento,
decisao e acdo no ambito das questdes de defesa e as percepg¢des das conjunturas
nacional e internacional, uma vez que o aspecto estratégico-militar, assim como o
econdmico, sdo partes integrantes do conjunto de forgas que influenciam as
decisOes e a conduta externa de cada pais (Proenca Jr. e Diniz, 1996; Garcia, 1997).

Quanto a otimizacao de recursos, por sua vez, percebe-se que ha uma maior

eficiéncia na atuagao internacional por meio da viabilizacdo e promocdo de agdes
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conjuntas e integradas, proporcionando que se atinja de forma mais plena os
objetivos de insercao externa do pais. Segundo Alsina Jr. (2009), a partir de uma
integracdo entre as politicas, poder-se-ia, por exemplo, agir de modo mais eficiente
em duas frentes: por um lado, a neutralizacdo de eventuais pressdes e ameacas
militares provenientes do sistema internacional, isto é, aprimorar a capacidade de
dissuasdo; e, por outro, a ampliagdo das opg¢des de politica externa, além de
angariar maior capacidade de barganha. Portanto, a articulagio em questdo
garante resultados mais vantajosos no sentido da consecu¢do dos propdsitos aos
quais elas se destinam, na medida em que se apoiam e se complementam.

Tal abordagem remete a uma perspectiva de execucdo ideal de um
planejamento nacional para atingir um desempenho externo mais coerente e
eficiente, trazendo a no¢do de uma grande estratégia. Como defende Amorim
(2016, p. 133),[...] Defesa e Relagdes Exteriores, militares e diplomatas, sdo os
responsaveis mais diretos pela execucao [da grande estratégia]”, ao passo que
produzem de forma conjunta melhores resultados para a estratégia de agdo
internacional. Embora Amorim (2016) concentre énfase na importancia da
conjugacdo e coordenacdo das politicas externa e de defesa na conformacao de
uma grande estratégia, reconhece a transversalidade de seu conceito, tendo como
base fatores econdmicos, sociais e culturais e a participagdo de diversos 6rgaos,
areas e recursos estatais. Corroborando essa visdo, Stein (1993) afirma que a
elaboracdo de uma grande estratégia, como uma politica publica, tem a sua
disposicdo variados instrumentos do Estado, sendo afetada ndo s6 pela
configuracdo e desafios do sistema internacional, mas por questdes internas, como

fatores politicos e econdmicos2.

2 A execucdo e elaboragio de uma grande estratégia envolvem processos que tendem a
proporcionar beneficios, tais como: auxiliar os departamentos especificos a desenvolver seus
planos em concordincia com a intengdo geral nacional; ajudar os tomadores de decisio a
enxergarem holisticamente suas iniciativas politicas e destacarem questdes transversais;
proporcionar uma base para priorizar a alocacdo de recursos; aprimorar a coordenagio entre as
agéncias, aumentar a sinergia e direcionar ag¢des individuais e coletivas; melhorar a comunicagdo e
a cooperacdo com outros Estados; encorajar tomadores de decisdo a pensar sistematicamente sobre
as consequéncias de longo prazo de suas agdes; verificar a robustez das estruturas organizacionais,
dos processos e recursos; facilitar aos cidaddos analisarem se as a¢des do Estado estdo alinhadas
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Tendo isto em conta, sublinha-se a existéncia de um processo dual: ao
mesmo tempo em que a articulacdo entre as politicas em questao é importante
para a formulacdo da grande estratégia, para a constru¢do de consensos e
compartilhamento de informagdes a partir de canais formais e fluidos de
comunicacdo entre os atores envolvidos, pode-se considerar que a defini¢do de
uma grande estratégia é necessaria na execug¢do e a propria existéncia da sinergia
entre as politicas externa e de defesa, instruindo aos seus formuladores e
executores sobre os principios gerais que devem ser empregados e permitindo
maior coesdo nos niveis de formulacdo e execucdo. Assim, uma grande estratégia
pode estabelecer prioridades, avaliar as possibilidades e alinhar apropriadamente
os recursos disponiveis para utiliza-los de modo mais coerente e eficiente possivel.
Envolvendo o conteido e o processo, serve como um conjunto de principios
orientadores da conduta externa do Estado, prevenindo para que ndo aja de forma
desconexa, isto é, ndo mobilize politicas divergentes que possam prejudicar uma a
outra, e possibilitando aproxima¢ao entre planejamento e acao, que promova e
abranja um vasto consenso politico-burocratico pautado pela tradugao de objetivos

nacionais.

3. 0 caso brasileiro: obstaculos e avangos

Desde a delimitacao definitiva de suas fronteiras terrestres nos primeiros
anos da Republica, o Brasil praticou o que se pode chamar de inser¢do externa
baseada no pacifismo. Tal tipo de insercdo, heranca do fim do século XIX, teve
reflexos nas trajetdrias das politicas externa e de defesa do pais, sendo crucial para
entender as condi¢des atuais dessas politicas e da articulacdo entre elas. Aspectos
relacionados ao legado histérico influenciaram na baixa articulacdo entre essas
politicas no Brasil, manifestada pela contribuicio nula da defesa a atuacgao

internacional. Considera-se que fatores ideacionais e questdes institucionais

com os interesses e valores centrais da nagdo; promover pesquisas estruturadas e focadas nas areas
e questdes centrais identificadas como prioridades nacionais; e, instruir a execu¢do de uma
lideranca estratégica (Venkatshamy, 2012).
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permeiam esse quadro, o que denota a multiplicidade de aspectos envolvidos nesse
estudo (Lima, 2010).

A politica externa brasileira foi influenciada pelo seu forte componente
institucional, com a proeminéncia de um poder burocratico, que acarretou na
concentracdo do processo decisério pelo Ministério das Rela¢des Exteriores
(MRE). Esse insulamento burocratico tendeu a afastar o Poder Legislativo, os
demais ministérios, e a sociedade dessa arena politica. E possivel argumentar que,
em funcdo disso, encontraram-se elementos de permanéncia na condu¢do nacional
das ag¢des externas brasileiras (Faria, 2012; Lima, 2000; 2005; Pinheiro, 2000).
Contudo, é necessario atentar que as visoes sobre a dindmica internacional que os
permeiam, e os meios para propriamente atingir os objetivos da atuagdo
internacional configuram como motivos de divergéncias dentro do préprio corpo
diplomatico.

Destacaram-se duas correntes de pensamento dentro da institui¢do - sendo
uma ou outra hegemoénica, a depender do projeto politico-econémico de cada
governo no poder - que pautaram a elaborag¢do da politica exterior, mantendo na
alternancia um grau relativo de continuidade. Segundo Lima (1994), o corpo
diplomatico articulou dois paradigmas - o da alian¢a especial com os Estados
Unidos, que enquadrava esse pais como eixo da politica externa brasileira, e o de
cunho globalista, que enfatizava a importancia da articulagdo e concertacdo entre
os paises em desenvolvimento -, os quais, por meio de diferentes diretrizes
politicas, estariam alinhados as coalizdes politicas de carater liberal-conservadora
e nacional-desenvolvimentista, respectivamente. Ap6s o fim do periodo bipolar,
com a configuracdo de uma nova ordem internacional e a volta da democracia na
esfera nacional, permaneceram ainda mais explicitos os dissensos no interior do
[tamaraty, além de que seu insulamento tem sido crescentemente superado.

A politica de defesa brasileira, enquanto isso, seguiu uma trajetoria bastante
diferente. Somente nos anos 1990, com a divulgacao do primeiro documento que
instruiu uma politica declaratdria de defesa e com a criacao do drgao setorial da

pasta, o Ministério da Defesa (MD), nota-se um esforco em harmonizar os pontos
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de vistas entre as Forcas Armadas - Exército, Marinha e Aeronautica, que tém como
funcdo garantir a seguranga nacional em relagdo a eventuais ameacas externas e
que, portanto, devem executar materialmente a funcdo de defesa nacional - para se
chegar a um consenso sobre questdes gerais de seguranca e defesa, subordinando-
as de forma explicita as diretrizes constitucionais. Assim, esse quadro revela que a
elaboracao de uma politica de defesa teve um histérico de baixa prioridade no pais
(Proencga Jr. e Diniz, 1996).

De acordo com Alsina Jr. (2009), uma légica circular se retroalimentou e
condicionou a producdo dessa politica no Brasil. A percepcio de pais
territorialmente satisfeito influenciou tanto na baixa securitizacdo de eventuais
ameacas externas quanto (e relacionada a) na avaliacao realista da fraqueza dos
meios militares brasileiros, induzindo ao delineamento de uma tradi¢cdo nao-
confrontacionista e conciliatéria de acdo externa. Dessa forma, as FA se voltaram a
manutencdo da ordem interna do pais3, principalmente no periodo pds-golpe civil-
militar de 1964 (Lima, 2010; Rocha, 2011). No contexto democratico4, além de ndo
se ter observado estimulos externos que possibilitassem legitimar qualquer
demanda por mudancgas na realidade material desse quadro, o funcionamento do
sistema politico também substanciou a falta de interesse do Poder Legislativo por
essa politica, em funcdo do seu baixo apelo popular®. Ademais, a falta de
parlamentares habituados a avaliar esse tipo de politica também foi um aspecto
que enfraqueceu a capacidade de formulagdo e fiscalizacdo do Congresso Nacional,
ao passo em que se estabeleceu um padrao de execucao em que as decisdes no
plano da defesa ficavam relegadas aos préprios militares. Assim, a autonomia

castrense em relacdo ao controle civil influenciou a conducio da politica de defesa

3 A agenda hegemonica dos EUA definiu parametros para as politicas dos paises latino-americanos:
a necessidade de atuar contra o chamado subversivo; o fato de que os EUA garantiriam a protecdo
contra qualquer acdo militar de outra poténcia extracontinental; e de que desencorajavam grandes
ganhos de poder por outros paises no continente (Duarte, 2015).

4 Durante a ditadura militar, o Congresso Nacional ndo tinha poder de decisdo sobre as questdes
militares, como, por exemplo, sobre o orcamento militar.

5 Por reflexo do impacto do regime militar na sociedade civil, o qual ampliou a discussio e a
problematizacdo a respeito da funcdo real das Forcas Armadas. Ainda, a burocratizagio, a
hierarquizacdo e a rigidez da instituicio militar ndo facilitaram o desenvolvimento de
conhecimentos por parte da populacdo a respeito da tematica de defesa nacional.
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do pais, a qual tendeu a se desenvolver de modo difuso (Alsina Jr.,, 2009; Flores,
2002).

Desse modo, a insuficiéncia na articulacdo entre a politica externa e a
politica de defesa foi relacionada a questdes interligadas: a baixa prioridade da
politica de defesa; a auséncia de dire¢do politica, deixando a pasta da defesa aos
cuidados dos militares e, assim, das dinamicas corporativas de cada For¢a; o perfil
ndo-confrontacionista da politica externa, que contribuiu para o esvaziamento do
uso da forc¢a no plano internacional em func¢ao da baixa securitizagdo de ameacas
externas; e, a auséncia de mecanismos operacionais de articulacdo entre as
politicas (Alsina Jr, 2009). As circunstancias relacionadas as trajetorias
institucionais do MRE e do MD fazem parte, igualmente, desse fendémeno. De um
lado, o insulamento do Itamaraty prejudicava as interconexdes com as demais
pastas ministeriais (Faria, 2012; Lima, 1994). De outro, as dificuldades de coesdo
interna do MD denotavam as fragilidades do 6rgao, as quais eram também muito
influenciadas pelas dificeis relagdes civis-militares, consequéncia do autoritarismo
militar e da autonomia castrense (Zaverucha, 2005).

Importa reconhecer, contudo, que militares e diplomatas ja mantinham
canais de interlocugdo tanto formais quanto informais - troca de informagdes em
conversas, palestras em cursos ministrados pelas academias militares e
diplomatica, consultas esporadicas. Em termos formais, pode-se destacar, além de
adidancias militares em embaixadas e a participacdo conjunta em conferéncias
internacionais, as estruturas de interacdo no ambito do Executivo, como a Camara
de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional do Conselho de Governo (CREDEN) e do
Conselho de Defesa Nacional (CDN); e, no ambito do Legislativo, as Comissdes de
Relacoes Exteriores e Defesa Nacional da Camara dos Deputados (CREDN) e do
Senado Federal (CRE). No entanto, houve um controle externo pouco efetivo e uma
baixa regularidade e pouca fluidez de informac¢des nesses meios de contatos entre
os atores, sendo, portanto, interagdes insuficientes como sucedaneas de uma
coordenacdo organizada capaz de imprimir dire¢do integrada entre as politicas

(AlsinaJr, 2009; Lima, 2012).
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Configurando um paralelismo entre as trajetorias da diplomacia e da defesa,
ambas foram guiadas por ldgicas préprias que seguiram o interesse corporativo
das respectivas burocracias. Dessa forma, percebe-se que as medidas tomadas nos
governos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), que, em tese, contribuiriam
para a aproximagdo entre as politicas em questdo ndo foram suficientes para
articula-las (Saint-Pierre, 2006; Alsina Jr, 2009; Flores, 2002; Lima, 2010; Vaz,
2014). Embora tenha havido interesse pelo tema por parte do Executivo central,
ele foi limitado por ser derivado da intencdo de enquadrar as Forcas em uma
moldura institucional disseminada nas democracias do ocidente. Isto é, ndo houve
uma agéncia politica voltada especificamente para a mudanca das condi¢des das
trajetorias paralelas de cada uma das pastas. Como salienta Alsina Jr. (2009),
modificagdes concretas s6 poderiam ocorrer na presenca de um firme
comprometimento do Executivo e do Legislativo, além da sociedade, ndo bastando
uma relativa diminuicao da autonomia de ambas as corporacgoes.

Ademais, essa conjuntura é também influenciada pela existéncia de
divergéncias no campo ideacional. Em uma ordem internacional de carater
unipolar pés-Guerra Fria, a inser¢do externa dos governos Cardoso foi orientada
por uma base ideacional que privilegiava a garantia da credibilidade perante o
centro do sistema mundial nos marcos do neoliberalismo e da inser¢cdo no
processo de globalizacdo, delineando uma estratégia com tracos do paradigma
americanista de politica exterior e na qual investimentos em defesa nao faziam
parte da agenda®. Nesse contexto, o governo estimulou a adesao do pais a regimes
internacionais na area de seguranca com reflexos restritivos a defesa e ao
desenvolvimento tecnoldgico nacional, e ampliou a acao brasileira nos mecanismos
de defesa coletiva, ndo atribuindo valor suficiente a tematica de defesa em esfera

nacional (Alsina Jr, 2009; Lima, 2010; Vigevani e Cepaluni, 2007).

6 No contexto marcado pelo idealismo de um menor belicismo, de uma atuacdo mais eficaz das
instituicdes internacionais e de maior atencdo aos “novos temas” de seguranca, os paises
desenvolvidos pressionavam outros Estados a reduzir orcamentos destinados as FA, diminuir
efetivos militares, desmantelar industria de defesa nacional e aderir aos regimes internacionais
(Saint-Pierre, 2010; Pinto, 2015).
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De modo geral, uma vez que ndo houve mecanismos operacionais de
articulacdo satisfatoriamente eficientes ao longo dos anos, a sinergia entre os
campos das politicas externa e de defesa ficaram muito dependentes de eventuais
sintonias e compartilhamento de visdes entre diplomatas, militares e politicos.
Pode-se afirmar que as condi¢des objetivas e subjetivas ndo se mostraram ideais
para modificar o cenario de reduzido didlogo entre as politicas - sobretudo na
auseéncia de esforco presidencial para que houvesse uma continua perseguicdo de
metas comuns na atuacdo internacional. E essencial entender que no caso
brasileiro, como sublinha Lima (2010), ndo basta uma iniciativa politica sem estar
assistida por forte acompanhamento e coordenacao da Presidéncia, pois, na falta
desses, as resisténcias das respectivas corporacdes diplomatica e militar tendem a
se impor anulando o movimento politico inicial.

A partir do governo Lula (2003-2010), o cenario de baixa interacdo entre as
politicas foi relativamente modificado. A reconfiguracao do contexto internacional
e regional - relacionada as mudancas estruturais na economia global que
beneficiaram os novos paises emergentes, como o Brasil, e paises da periferia -, e a
nova conjuntura politico-econémica brasileira - com a eleicao de Lula e depois de
Rousseff (2011-2014), ambos do Partido dos Trabalhadores (PT) - foram fatores
que deram base a mudanca desse quadro. A elaboracdo e a conducdo das politicas
externa e de defesa foram pautadas por novas percep¢des a respeito do sistema
internacional, com novas prioridades e objetivos elencados na estratégia de acdo
internacional.

No ambito ideacional, o programa do PT7 demonstrava maior aproximagao
com a corrente de pensamento autonomista do MRE, que defende uma projecao

autdénoma e proativa do pais na esfera internacional, além do desenvolvimentismo

7 Emergéncia de uma interpretacdo acerca de assuntos internacionais que gravitava em torno da
ideia de soberania nacional, associada a soberania popular e a solidariedade internacional, contra o
imperialismo. Valorizava-se, sobretudo, aliangas com a periferia para reduzir assimetrias existentes
e reafirmar a autonomia nacional (Jakobsen, 2016). O nacionalismo assumiu relevo, relacionado a
ideia de autonomia em relacdo as grandes poténcias, visando o desenvolvimento nacional
(Jaguaribe, 2013). Em consonancia com essa concepg¢do, a politica externa passou a ganhar énfase
enquanto instrumento capaz de impulsionar o desenvolvimento brasileiro (Vigevani e Cepaluni,
2007; Saraiva, 2013).
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no campo econdmico®. Com a ascensdo dos autonomistas aos principais cargos
executivos no periodo de 2003 a 20149, houve uma inflexdo na politica externa as
nuances do paradigma globalista. Ademais, sublinha-se a diplomacia presidencial
como aspecto importante na condug¢do dessa politica na gestdo de Lula, ao passo
que houve vontade politica da Presidéncia em se envolver nesses assuntos como
meio estratégico de atuacdo internacional (Vigevani e Cepaluni, 2007; Berringer,
2015; Jakobsen, 2016). Ja4 no governo Rousseff, em que os cendrios interno e
externo foram marcados por condi¢des adversas, ndo se pode negligenciar algumas
especificidades na condug¢do da pasta - como a reduc¢do da diplomacia presidencial
e do envolvimento da Presidéncia em assuntos internacionaisi® (Saraiva, 2014;
Milani, 2015).

Apesar dessas questdes, observa-se que a linha de pensamento autonomista
do MRE se aproximava do cerne do pensamento de grupos de militares. Delimitar o
pensamento das corporagdes militares é uma tarefa que tem como base escassas
informacgdes sobre o oficialato e, assim, repousa em percep¢des aproximativas da
média existente entre variados grupos que compdem a instituicao, a qual é por si
mesma complexa e politicamente heterogénea. Assim, ainda que seja necessario
considerar diferencas, ressalvas e variagdes politico-ideoldgicas, reconhece-se que
o pensamento politico internacional de grande parte dos militares esteve ligado a

um projeto nacional-desenvolvimentista, no qual se destacam tragos de

8 Ap6s a Guerra Fria, configuraram-se duas correntes de pensamento - autonomistas e instituciona-
listas pragmaticos - com visGes diferentes sobre a dindmica da ordem internacional e sobre a estra-
tégia de atuacdo internacional. Os institucionalistas pragmaticos compuseram a corrente que se
fortaleceu e se consolidou durante o governo Cardoso (Saraiva, 2013).

9No governo Lula, as nomeacgdes de Celso Amorim (2003-2010), para ministro das Relacdes
Exteriores, e de Samuel Pinheiro Guimardes (2003-2009), para Secretario-Geral do MRE,
denotaram a reorientacdo que seria realizada na conducio da politica externa do pais. Cabe notar
ainda a nomeacdo de Marco Aurélio Garcia, importante dirigente do PT, para o cargo de Assessor
Especial da Presidéncia para Assuntos Internacionais, no qual permaneceu durante a gestio de
Rousseff. Neste governo, destaca-se a nomeagio de Antdnio Patriota (2011-2013) para chanceler,
depois substituido por Luiz Alberto Figueiredo (2013-2014).

10 Mudanca das condi¢des politico-econdmicas internas, agravadas por condicionamentos
internacionais - relativo enfraquecimento do multilateralismo e um crescimento menos acelerado
do conjunto dos paises do mundo, p6s-crise financeira mundial de 2008. Com relacdo aos
constrangimentos internos, houve uma base de apoio menos s6lida no Congresso, além de um
contexto macroecondmico menos favoravel. Com relacdo a politica externa, percebeu-se uma
retracdo internacional do Brasil, muito delineada pela falta de coordenacdo presidencial do MRE.
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nacionalismo e autonomia no posicionamento visto como ideal para o pais no
quadro internacionalll. A nacionalizacdo dos meios militares, a reducdo da
dependéncia em relacao aos paises desenvolvidos, e a maior liberdade de manobra
logistica e operacional sdo reivindicagdes antigas de grande parcela dos militares
com vistas a impedir a transferéncia dos centros de decisdo para o estrangeiro e a
garantir a soberania do pais nos campos do desenvolvimento. Para isso, seria
preciso que o Brasil se instrumentalizasse de meios e de capacidades militares de
forma autonoma (Garcia, 1997; D’Araujo, 2013).

Tendo isso em conta, a convergéncia de visdes entre o Executivo central, a
instituicdo diplomatica e as corporagdes militares substanciou o objetivo de
autonomia na projecdo internacional, além do reconhecimento conjunto da
defasagem na qual se encontravam as capacidades defensivas do pais. A maior
preocupacdo com temas militares ganhou espagco na agenda politica, mais
expressivamente a partir do segundo mandato de Lula. A conformacdo desse
panorama garantiu substrato inédito a ampliacdo de afinidades entre politicos,
diplomatas e militares e, assim, a uma maior abertura castrense para o controle
civil democratico da pasta de defesa entre 2007 e 201412 (Lima, 2010).

Em um cendrio politico e economicamente mais favoravel, verificou-se a
ampliacdo do espaco da defesa no orcamento da Unido, a aprovacdo de projetos

que levaram a uma maior reflexdo democratica, envolvendo a sociedade, sobre a

11 Esse panorama foi percebido principalmente apés a promulgacdo da Estratégia Nacional de
Defesa, que salientou a necessidade de maior independéncia no campo da defesa em relacdo aos
centros internacionais a partir de investimentos em ciéncia, tecnologia e inovacao.

12 Ainda que, no inicio do mandato de Lula, medidas necessarias com relacdo a pasta da defesa
tivessem sido frisadas, ndo fizeram parte das prioridades governamentais entre 2003 e 2006 -
periodo marcado por tensdes politico-militares, com a sucessdo de trés diferentes gestdes. Esse
cendrio foi alterado a partir da indicagcdo de Nelson Jobim (2007-2011) ao ministério. Destaca-se
como fruto dessa gestdo a Lei Complementar n2 136, a partir da qual houve um fortalecimento da
autoridade do ministro da Defesa, o qual foi inserido na cadeia de comando, sendo intermediario
entre as FA e o Presidente - considerando as circunstincias logisticas das Forg¢as e as decisdes
politicas na estrutura de defesa. Passou a ser o responsavel pelas indicacdes dos comandantes de
cada Forca ao Presidente. Além disso, cada comandante perdeu a autoridade de indicar oficiais-
generais para promoc¢do e cargos (Brasil, 2010b). Para tanto, Jobim contou com sustentacdo
politica, conjuntura economica diferenciada, além de maior afinidade pessoal com os militares
(Amorim Neto, 2010). Em 2011, foi substituido por Amorim (2011-2014), que, mesmo em um
contexto politico-econdmico menos favoravel, contou com os reflexos positivos da gestdo anterior e
com o fato de ter maior afinidade com a corporacio diplomatica.
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tematica da defesa nacionall3, e a concretizacdo de avangos institucionais,
modificando o quadro de fragilidade do MD14 (Amorim Neto, 2010; Martins Filho,
2010; Winand e Saint-Pierre, 2010). Destaca-se também o crescente processo de
superacao do insulamento do Itamaraty, em decorréncia do fato de que muitas das
iniciativas internacionais dos governos - além da percep¢do da necessidade de
reformular as agendas e tendéncias observadas em matéria de defesa - exigiram
alteracdes no funcionamento interno do 6rgao, promovendo maior interacao com
outros agentes governamentais e sociais (Faria, 2012; Saraiva, 2014; Milani e
Pinheiro, 2013).

Ha um aumento do papel do MRE na coordenagdo das Comissdes
Interministeriais e na sua relagdo com as assessorias internacionais dos demais
ministérios (Jakobsen, 2016). O impulso dado a cooperagdo sul-sul, por exemplo,
ampliou participagdo e interesse de atores externos ao MRE na formulacdo de
politica externa. Vinculada ao Itamaraty, a Agéncia Brasileira de Cooperacgao (ABC)

foi relevante ao coordenar interconexdes ministeriais, por exemplo, com empresas

13 Politica Nacional de Defesa (2005, 2012), Estratégia Nacional de Defesa (2008; 2012), e Livro
Branco de Defesa Nacional (2012) demonstraram importante avango reflexivo na tematica em
questdo. O lancamento da END, por exemplo, auxiliou na reflexdo democratica e na transparéncia no
provimento de bens publicos para a sociedade por meio dessa pasta. Seu processo de formulacdo
envolveu debates com representantes de instituicdoes e empresas. A determinacdo de que a
revitalizacdo da base industrial de defesa era um eixo estruturante induziu a pluralizacdo de
interessados nas formulagdes e a¢des futuras das novas politicas de defesa (D’Araujo, 2013).

14 O fortalecimento do MD pode ser percebido por meio da efetiva participacdo da ala civil do 6rgao
na elaboracdo or¢amentaria de defesa junto com as Forgas. Destaca-se também a instituicio da
Secretaria-Geral, 6rgdo central de direcao do MD, criada para dar organicidade a sua vertente civil,
coordenar e planejar as atividades das demais secretarias (Brasil, 2014a). Também foi criado o
Instituto Pandia Cal6geras, centro de pesquisas e de assessoramento civil do ministério, por meio
da producgio de analises, da promocdo do didlogo com a academia e a sociedade civil e do estimulo a
producdo de conhecimento (Brasil, 2014b). Ainda, sublinha-se a criagdo do EMCFA, em
correspondéncia direta com o ministro da Defesa e a Presidéncia, para auxiliar no planejamento
estratégico e de emprego coordenado das FA (Brasil, 2010b) - essencial para facilitar e ampliar a
articulagdo com a politica externa. Importante considerar que o impacto efetivo das mudangas
realizadas é relacionado ndo sé com maiores atribui¢cdes direcionadas aos civis no MD, como
também com a capacitacdo deles com relacio a tematica da defesa e com as revisdes no
treinamento e nas qualificacdes de oficiais militares - em fung¢ido das alteragdes institucionais e
também devido as maiores complexidades impostas pelas novas condigdes e relagdes externas do
Brasil. Exemplos de iniciativas que contemplam tais questdes e que vinculam os conhecimentos
especificos, além de proporcionarem maior contato e dialogo entre civis e militares: a criagdo, em
2005, da Associagdo Brasileira de Estudos de Defesa e do Programa de Apoio ao Ensino e a Pesquisa
Cientifica e Tecnoldgica em Defesa Nacional (Pr6-Defesa); e, em 2012, do Curso Avancado de Defesa
Sul-Americana na Escola Superior de Guerra.
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estatais. Convém notar também que o MD esteve a frente das iniciativas na area, em
estreita coordenacao com a ABC, a partir de um acordo estabelecido entre ambos
em 2009, o que permitiu a intensificacao de acordos de cooperacao militar e uma
maior sistematizacdo de parcerias e localizacdo de demandas na area militar
(Brasil, 2011).

Ainda, cabe sublinhar que houve mudanc¢as organizacionais relacionadas as
particularidades especificas de cada ministério, além de readaptagdes funcionais
no interior de cada um, que viabilizaram canais de trocas e didlogos entre os
formuladores das politicas. No que diz respeito a aproximacdo em relacdo aos
assuntos internacionais no interior do MD, cabe destacar a criagdo em 2012 da
Chefia de Assuntos Estratégicos (CAE)15, subordinada ao Estado-Maior Conjunto
das Forcas Armadas (EMCFA) (Brasil, 2012). No Itamaraty, por sua vez, a criacao
em 2010 da Divisio da Paz e da Seguranca Internacional (DPAZ)1¢e da
Coordenacao Geral dos Assuntos de Defesa (CGDEF)17 (Brasil, 2010a). Ainda, para
além dos 6rgaos setoriais, mas ainda no ambito do poder executivo, é relevante
apontar que, entre 2003 e 2010, verificou-se maior atuacdo da Camara de Rela¢ées
Exteriores e Defesa Nacional do Conselho de Governo, além da criacao de diversos
grupos de trabalho, enquanto mecanismos ad hoc para tratar das tematicas
especificas conjuntamente (Lima, 2012).

Quanto as relagdes entre essas pastas e o Poder Legislativo, foi observado
um relativo aumento de interesse por parte dos parlamentares, como demonstrado

pela criacdo da Frente Parlamentar da Defesa Nacional, em 2008 (Amorim Neto,

15 Proporciona estreito contato com o MRE, acompanha as conjunturas em ambito politico-
estratégico, assessora o ministro da Defesa nas propostas de cooperacdo com outros paises e
participa de representacdes em organismos (Brasil, 2012).

16 Coordena a acido multilateral do Brasil com os organismos internacionais responsaveis por
questdes de seguranca internacional, especialmente em matéria de operacdes de paz no ambito da
ONU, sendo o primeiro 6rgao dedicado a essas questdes (Brasil, 2010a; Vaz, 2014).

17 Trata de temas relativos a cooperagdo em defesa e a participacdo brasileira em arranjos
multilaterais no que se refere a mecanismos de consulta em dialogos politico-militares. Acompanha
visitas de delegacdes estrangeiras, bem como autoridades do MD ao exterior. E responsavel por
manter dialogo permanente com o MD e Comandos das FA sobre temas internacionais (Brasil,
2010a). Ja que é subordinada a Secretaria-Geral do MRE, é o drgido mais proximo de instancias de
decisdo, sendo mecanismo de coordenacdo interministerial (Brasil, 2015).
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2010), e da instituicdo da Subcomissao Permanente dos Projetos Estratégicos das
Forcas Armadas, em 2012, ambos nas Comissdes de Relagdes Exteriores e Defesa
Nacional da Camara dos Deputados (Brasil, 2012). Entretanto, acredita-se que essas
mobilizagdes de parlamentares foram antes de tudo medidas reativas, nao
permitindo negligenciar a ainda elevada falta de interesse e de conhecimento no
ambito do legislativo para tratar adequadamente, sobretudo, das questdes de
defesa nacional (Amorim Neto, 2010; Winand e Saint-Pierre, 2010).

Reconhece-se 0s avancos em termos institucionais e de ampliacao de canais
de contato formais e informais entre civis e militares, assim como especificamente
de diplomatas e militares. As possibilidades de formulagdo de politicas
convergentes se ampliaram, uma vez que a criagdo de uma agenda comum de
atuacao foi facilitada a partir do compartilhamento de informagdes, demandas e
interesses. Possibilita-se, assim, o alcance de consensos entre diplomatas e
militares, além de que a perseguicdo de metas comuns reforca eventuais demandas
de ambos os ministérios perante o Legislativo (Vaz, 2014). Contudo, tais avangos
observados foram possibilitados principalmente em fun¢do da sintonia conjuntural
no dmbito ideacional entre os atores - a Presidéncia, os principais cargos do MRE e
do MD, e as FA -, e ndo pela existéncia de uma estrutura estatal anteriormente
estabelecida, com os mecanismos institucionais necessarios para a articulacao e

coordenacgao entre as burocracias.

4. Considerag¢des Finais

Pode-se, portanto, afirmar que houve uma aproximacao entre o processo de
formulacdo das politicas externa e de defesa, possibilitada nao sé pela
convergéncia observada em ambito ideacional entre os atores envolvidos, mas,
principalmente e de forma determinante, pelo acompanhamento e coordenagado
ativa da Presidéncia, com destaque para a gestao de Lula. A constatacdo de que o
Brasil passava a ocupar uma posicdao de relevancia no cenario internacional e o
entendimento de que a manuten¢do e a ampliacio do protagonismo global

brasileiro deveriam ser vetores essenciais da atuacao internacional, baseados nos
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principios de autonomia e desenvolvimento nacional, permearam entio a
orientacdo conjunta dessas politicas.

Postula-se que houve defini¢cdo politica do Estado em que se manifestou a
agéncia politica do Executivo na dedicacdo de esforcos a aproximacdo entre as
politicas, como pode ser visto pelas medidas concretas realizadas em ambito
institucional. Contudo, é necessario reconhecer suas limitacdes, tendo em vista que
ainda ndo se pode assegurar que ja exista um amparo institucional ideal a um
ambiente de planejamento e decisdo interministerial que atue com regularidade
satisfatéria. Ademais, o baixo contato entre essas tematicas e o Legislativo nao
parece ter sido efetivamente superado, o que denota um distanciamento ainda
existente entre a sociedade e essas pastas.

Essas ressalvas permitem considerar que a articulacdo entre as politicas
externas e de defesa no Brasil ainda se encontra dependente da configuragdo
conjuntural dos quadros politicos e de suas afinidades com as corporacdes em
questdo. Em funcdo disso, questdes de carater ideacional configuram-se, muitas
vezes, como empecilhos para a superacdo da falta de conexdo entre as trajetorias
das politicas. Nesse sentido, cabe ter em mente que as for¢as objetivas que atuam
no sistema internacional desigual e assimétrico, que dificultam a ascensao politico-
econdmica de paises semiperiféricos e periféricos, interagem com a dinamica das
forcas internas, na qual prevalece o interesse de classes dominantes no poder -
podendo constituir, assim, um obstaculo para conformag¢do de um processo dual
que envolve a construcdo de uma visao estratégica e a ampliacdo da sinergia entre

os instrumentos de atuagdo internacional do Estado.
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