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RESUMO

O proposito desta dissertacdo é analisar a art@olantre a politica externa e a politica de defesa
durante o governo do presidente Luiz In4cio Lulé&Sdea. A pergunta central que orienta essa
analise €: como evoluiu essa articulacdo? Parapssganta, levanta-se a hipétese de que as
politicas externa e de defesa evoluiram por meiandesquilibrio subétimo. O argumento sera
desenvolvido em trés etapas: em primeiro lugarper-se-a apresentar consideracdes tedricas
gue permitam avaliar o objeto de estudo e investigacontextos internacional, regional e
nacional do periodo em tela, justificando a nedeskd de convergéncia entre essas politicas e
estabelecendo um padréo ideal para isso; em sedugalo identificar-se-4o os entraves e como
eles intervém na articulacéo entre as duas pdijtesgoor fim, verificar-se-4 a articulacao ense a
duas politicas nos dois principais documento desgeformulados entre 2003 e 2010, a Politica
de Defesa Nacional e a Estratégia Nacional de Beéeem dois casos praticos, a missao de paz
no Haiti (MINUSTAH) e o Conselho de Defesa Sul-Amano (CDS). Ao final, espera-se
constatar a ocorréncia do equilibrio subotimo eppraalgumas sugestdes, com o objetivo de
melhorar a articulagdo entre as duas politicas.

Palavras-chave:politica externa; politica de defesa; governo Latpuilibrio subotimo.

ABSTRACT

The purpose of this thesis is to analyze the atiip between foreign policy and defense policy
during the administration of President Luiz Inatiaa da Silva. The central question guiding
this analysis is: how has this relationship evokRethe answer to this question raises the
hypothesis that foreign and defense policies ewvbltreough a suboptimal equilibrium. The
argument will be developed in three stages: fitstyill present theoretical considerations to
assess the object of study and investigate theegtminternational, regional and national level in
this period, justifying the need for convergencenseen these policies and establishing a pattern
ideal for this; secondly, it will identify barrierand how they intervene in the relationship
between the two policies; and finally, it will euake this relationship in the context of two
important document, the National Defense Policy Betense National Strategy, and in two case
studies, the UN stabilization mission in Haiti (MUSTAH) and the South American Defense
Council (SDC). If the hypothesis is correct, thedis will observe occurrence of suboptimal
equilibrium and propose some suggestions in oaenprove the link between the two policies.

Keywords: foreign policy; defense policy; Lula’s adminigiom; suboptimal equilibrium.
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INTRODUCAO

Politica externa e politica de defesa séo politicdsicas, adotadas pelo Estado, que
devem promover e manter 0s interesses nacionaiambgntes domeéstico e internacional. Em
tese, é esperado que as duas politicas se alimhasy,na pratica, nem sempre € o que de fato
ocorre. Um caso ilustrativo da segunda situacdoBé¢asil, onde a articulacdo se atém mais a
guestbes de forma — como, por exemplo, a coer@asaduas politicas, diga-se de passagem,
necessaria, com o0s principios constitucionais guinaquelas de conteldo — como, por exemplo,
a definicdo de conceitos e de estratégias pararalfacdo e implementacdo de acdes relativas as
duas areas. A interacdo entre ambas as politicabjeto de diversos questionamentos e
inquietacdes, tanto no meio académico quanto rmdseisociedade, entre 0s quais se citam: a
vocacgao pacifista da diplomacia brasileira ndo seraprometida pelo desenvolvimento de um
poderio militar? A politica externa ndo deverigpseocupar com as demandas socioeconémicas
nacionais, mais prementes, e deixar de lado asssidedes de defesa? N&o seria
responsabilidade dos militares conduzir da politd& defesa, enquanto aos diplomatas
competeria o exercicio da politica externa?

Recorde-se, em breve digressdo acerca da Histiaasil, que a politica externa e
a politica de defesa competiam a um ministérice@e®aria de Estado dos Negocios Estrangeiros
e da Guerra. Em maio de 1822, durante a primeistdgedos Negdcios Estrangeiros, José
Bonifacio da Andrada e Silva desmembrou-a da Smiaede Negdécios da Guerra. Ja no ano de
1823, o marqués de Paranagué continuou o processeparacao, ao desvincular a primeira da
segunda, surgindo, assim, um ministério prépriatéreomo para lidar com as relacdes exteriores
do pais (CERVO; BUENO, 2008, p. 24) e outro, iguaite autbnomo, para lidar com a defesa
nacional. Ainda que em outro contexto e com ouaittatmento institucional, a memaria histérica
indica a necessidade de articulacdo entre asqadigixterna e de defesa. Houve momentos em
gue elas estiveram proximas, como na gestdo d8Rimco na chancelaria, e outros em que elas
estiveram distantes, como no governo do presidesrteando Henrique Cardoso.

O estudo proposto insere-se em um momento oporudedica-se a analisar a
articulacéo entre as duas politicas no governordsigente Luiz Inacio Lula da Silva. Em seus
dois mandatos, ocorreu um crescente aumento doagmmismo brasileiro no cenario

internacional. A diplomacia brasileira procuroudpndar a integracdo regional, transcendendo
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os limites do Mercosul, com a criacdo da UnidoAukricana de Nacdes (Unasul) e, em 2010, o
processo se estendeu além da América do Sul, emgloba América Latina e Caribe, com a
criacdo da Comunidade dos Estados Latino-American@3aribenhos (CELAC). O periodo
marcou-se, ainda, por discursos diplomaticos geggram a reducdo das desigualdades nas
relacdes internacionais, que passava, necessat@rpefa redefinicdo do ordenamento global: a
reducdo dos subsidios agricolas, o incremento a#&z@es Sul-Sul, a reforma do Conselho de
Seguranca das Nacdes Unidas, a primazia do coralpibreza e a fome mundiais, entre outras
guestdes, sobressairam.

O aumento do protagonismo brasileiro, além de trapertunidades para o pais,
também acarretou desafios. Inevitavelmente, resmina pergunta: o Brasil esta preparado para
enfrentar esses desafios? Até que ponto as capasidaternas permitem ao pais ocupar uma
posicdo mais relevante no mundo? O preparo, sab\a8s, deve levar em conta também a
dimenséo militar, pois 0 aumento da projecdo eatettmina na assuncdo de novos riscos. Com
efeito, isso demanda uma analise da articulac&e arpolitica externa e a politica de defesa no
periodo em tela. A literatura desenvolvida a rdepeésse assunto € incipiente e escassa. Por
razbes que serdo exploradas oportunamente nebtdhtya observa-se que essas politicas se
articularam de maneira suboétima, ou, nas palaveaglsgina Jr. (2006; 2009), como “sintese
imperfeita” ou “universos paralelos”, e de SairgfR#, como “destino das paralelas”.

No decorrer dos oito anos do governo Lula, com dhon@ da situagcao
socioecondmica interna aliada a notavel projecderex, a visibilidade do Brasil aumentou no
mundo. A revista norte-americaiiie Economistpor exemplo, estampou em uma de suas capas
de 2009 o titulo “Brazil takes off”, com a imagem @risto Redentor realizando a manobra de
decolagem. Este “pais-monstro”, enquadrado naasetgegoria de Kennan (1993), comecava a
exibir tracos de suas potencialidades para assegumadesenvolvimento socioecondmico e,
quica, ascender a categoria de grande poténciau@ente, passou-se a alimentar a crenca de
gue o futuro finalmente havia chegado, confirmaadexpresséo consagrada de Stefan Zweig.
N&o obstante, essas perspectivas ufanistas presesaanalisadas com cautela. Por exemplo, nédo
ha registros, na Histéria Mundial, de uma grand&mma que tenha obtido tal status sem uma
defesa forte, como recorda Corvisier (1999), a mparte delas forjou-se sob a insignia da
guerra. Evidentemente, isso ndo significa que csiBideva desenvolver capacidade militar

ofensiva, que € contraria a orientacdo de sua dgomatica, mas ndo deve negligenciar a
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importancia do componente militar em sua insergéernacional em meio a um ambiente
anarquico.

Diante do contexto exposto, a pergunta central ajienta este trabalho é: como
evoluiu a articulagdo entre a politica externapolitica de defesa no Brasil durante o governo
Lula? A hip6tese é que essa articulacdo ocorreumed de um equilibrio sub6timo. Estabelece-
se padrdo qualitativo modesto e focado em tréscaspeara avaliar essa articulataa) a
presenca das burocracias especializadas, diplomataktares, no processo de formulagdo e na
conducao de ambas as politicas; b) o alinhameitite es seus objetivos; e ¢) o entendimento e o
tratamento das questdes de seguranca e defestudt@ic de equilibrio 6timo, argumenta-se que
ambas as burocracias estdo presentes, os objetivolsados e ha, externamente, um
entendimento claro sobre as duas questbes. N&&itude equilibrio subétimo, sugere-se que
pelo menos um desses trés aspectos ndo ocorreasm,ocorra, € prejudicado por alguma
variavel que impede uma articulacdo ideal. E, haagéo de desequilibrio, marcada pela total
desarticulacédo, ndo se observa a ocorréncia deimedésses trés aspectos.

Trés variaveis explicativas impuseram ébices athalnento entre as duas politicas e
conduziram, que permitem pressupor a evolucédo gelameio de um equilibrio subo6timo: a) a
autonomia corporativa de diplomatas e de militab@sy emprego modo sistematico das Forcas
Armadas em questdes internas que transcendiamopaesta defesa nacional, sua atribuicdo
precipua, quando ndo da seguranca; e c) o rebaitarde ameacas tradicionais a seguranca
nacional em favor da priorizacao de temas soc@iparte da diplomacia brasileira.

O objetivo central deste trabalho é analisar @w@e¢do entre a politica externa e a
politica de defesa durante os oito anos do goveaten Como objetivos secundarios, pretende-
se: a) o emprego dos conceitos “seguranca”’ e “d&fes eles se restringem a possibilidade de
recorréncia a forca ou se sdo utilizados de maresingliada; b) avaliar em que medida
diplomacia brasileira incorporou os temas atineatekefesa e seguranca, e vice-versa, de que
maneira 0s militares conceberam sua possivel auatgrnacional; c) verificar a formulagcéo e
atuacdo do setor castrense na politica externpolesgrvar se foi estabelecida uma hierarquia de
prioridades de questdes referentes a diplomacdgaigse trouxe entraves para a articulacao entre
as politicas externa e de defesa.

! Este padréo é desenvolvido pelo préprio autor.
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Este trabalho adota o estudo de caso como métoais. édpecificamente, de acordo
com a classificacdo elaborada por Lipjhart (197hz-se um estudo de caso do tipo
interpretativo, em que ha o interesse maior no néso, ao invés do interesse em elaborar
uma teoria geral. Esse procedimento ndo € atedricopedida em que se recorre a proposicdes
tedricas para melhor compreendé-lo. A escolha méigita é consonante ao que Rocha definiu
como pluralismo teérico (ou pluralismo metodologiod produgédo do conhecimento cientifico,
no campo das relacdes internacionais, € favorgettaencetamento do dialogo entre diferentes
teorias e conceitos, controlado por testes emgiricom a finalidade de promover uma melhor
compreensao da realidade (ROCHA, 2001; 2002).

A pesquisa proposta € bibliografica e documenta. dados primarios foram
coletados em documentos oficiais e publicacfes idamit pelo Ministério das Relacdes
Exteriores, Ministério da Defesa e For¢cas ArmaBascurou-se analisar, sobretudo, discursos do
Presidente da Republica, dos titulares das duamsp@&s de militares, com a finalidade de
compreender suas posi¢coes acerca de temas afedogaspoliticas e como se comportaram na
formulagcédo e conducéo delas. Para a coleta de dadasdarios, recorreu-se a livros especificos
sobre a politica externa brasileira, a politicaddéesa e dos Estudos de Seguranca, bem como
artigos académicos, revistas e periddicos corekboobjeto de estudo em questéo.

Este trabalho esta estruturado em trés capitulos.CHpitulo 1, definem-se os
conceitos que serdo empregados, como segurangmsadgfoder, entre outros, bem como se
analisam os contextos internacional, regional éonatdo periodo em tela, com a finalidade de
justificar a importancia da articulacdo entre dtpa externa e a politica de defesa. Nao se trata
de um universo hobbesiano no qual se sobrepde &ecdaminente da guerra, nem de uma
federacdo de Estados na qual reine a perpétua gatiarka. Trata-se de um ambiente de
instabilidades e incertezas, que tanto dificultanja enseja a cooperacéo, no qual nada garante o
sucesso da diplomacia em manter a paz, nem a iaagggsl armas para fazer ininterruptamente a
guerra. E necessario, portanto, identificar os ttangimentos para definir a atuacéo e articulagio
entre as duas politicas e apresentar um modelbddezonvergéncia, que ndo ocorre. A hipotese
€ que ambas as politicas evoluiram por meio dequifilerio sub6timo.

No segundo capitulo, o objetivo € avaliar os emsayue impediram um equilibrio
otimo entre a politica externa e a politica de skefd~oram identificadas trés variaveis, ja

mencionadas, que afetaram diretamente a articulagie as duas politicas. Essas variaveis,
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intrinsecamente ligadas, serdo analisadas indilitkrde, no inicio, a fim de se verificar como
elas se manifestaram na conducgéo da politica dsaef da politica externa durante o governo
Lula, em um segundo momento.

Por fim, no terceiro e Ultimo capitulo, analisaesargumento da articulacdo entre a
politica externa e a politica de defesa por meiameequilibrio subétimo. Procura-se, entéo,
verificar o processo de formula¢éo dos dois priisiplocumentos de defesa, a Politica de Defesa
Nacional de 2008 e a Estratégica Nacional de Defles2008, o que eles preveem para a
articulacdo entre as duas politicas e se isso iéiesuE. Discute-se, também, se a atuacao
brasileira no Haiti, como costumam argumentar digltas e militares, e a criacdo do Conselho
de Defesa Sul-Americano constituiriam de fato umtpale inflexdo para a convergéncia entre a
diplomacia e a defesa. E, na sequéncia, delinegaatgsimas sugestdes e propostas que poderiam
contribuir para o debate, nos meios politico e &cacb, em favor de uma melhor articulagdo das

politicas em estudo.
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CAPITULO I: POLITICA EXTERNA E POLITICA DE DEFESA N O PLANO
TEORICO-CONCEITUAL

A politica externa e a politica de defesa de qual@ais devem estar alinhadas em
favor da promogdo dos interesses nacionais. Em saambgpoliticas, organizam-se interesses
comuns, mas as aglOes podem variar de acordo codistagas visdes de mundo de seus
formuladores e as definicbes conceituais que @niera pratica. Dai a necessidade de estabelecer,
neste capitulo, os conceitos que serdo empregadtmngo deste trabalho e explicar por que
essas duas politicas ndo devem estar desvinculpdascularmente em um momento de
transformacdes constantes nas relacdes intern&i&sde € o objetivo deste capitulo.

Para melhor compreensédo da importancia da conégéalentre as politicas externa
e de defesa, analisam-se também os contextosantenal, regional e nacional nos quais elas
evoluiram, bem como os constrangimentos que essgsxtos podem impor a formulacdo de
ambas as politicas. Com isso, pretende-se demopsirgue os tomadores de decisdo do Brasil
ndo devem negligenciar, ou mesmo subestimar, cndelsemento de uma capacidade militar
condizente com o0 crescente protagonismo internacido pais, empregando-a a luz de uma
estratégia de poder inteligente e amparando-a &regae ideias consagrados pela propria acao
diplomatica brasileira. Ao final, apos se avaliacamstrucdo das politicas externa e de defesa,
apresenta-se um modelo de convergéncia entre id&stificando que a articulacdo dessas
politicas se deu por meio de um equilibrio subétimo

Este capitulo esta estruturado da seguinte marmirgurimeiro lugar, diferenciam-se
0S conceitos “seguranca’ e “defesa” e se apreseet@lucao dos Estudos de Seguranga, o que é
importante para interpretar como o governo braseileiefine e trata desses conceitos; em
segundo, delineiam-se consideracdes sobre o podaneeessidade de emprega-lo de maneira
inteligente, como uma estratégia para respaldaser¢éo internacional do Brasil e que permita
uma interacdo positiva entre diplomacia e defesa; terceiro, analisam-se 0s cenarios
internacional, regional e nacional que abrangerecorte temporal adotado por este trabalho
(2003-2010); e, por ultimo, trata-se da formulaghs politicas externa e de defesa e se
estabelece um padréo ideal de convergéncia entrasamgue permitird avaliar a interacdo como

subdtima. Pretende-se, com isso, aclarar os guastientos recorrentes sobre o alinhamento das
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politicas externas e de defesa, e apresentar doarpga tedrico-conceitual para investigar o

objeto deste trabalho.

1.1. Seguranca e defesa: dos estudos tradicionais aogidss criticos

A definicdo dos conceitos de “seguranca” e “defeda’ponto de vista tedrico, ndo €
tarefa facil. Em geral, a falta de clareza na caempsao desses dois termos pode instruir praticas
politicas equivocadas. Na visdo esguiana, 0s doikeitos sdo interpretados da seguinte
maneira: a) “Seguranca € a sensacao de garangasde@ e indispensavel a uma sociedade e a
cada um de seus integrantes, contra ameacas dgugqualatureza” (ESG, 2009, p. 65); e b)
“Defesa € um ato ou conjunto de atos realizadoa phter ou resguardar as condi¢cdes que
proporcionam a sensacdo de Seguranca”’ (ESG, 20086)p Por um lado, essas definices
destacam a abrangéncia da “seguranca’; por outeixamt duvidas sobre a natureza
eminentemente — e ndo exclusivamente — militadeéfe’sa”.

De modo simplificado, costuma-se considerar a “sega” como um estado
desejavel, que possibilita aos individuos realitrares de quaisquer ameatasie coloquem em
risco a propria existéncia ou algum valor particutuas atividades e vontades, para atingir o
bem-estar e a felicidade. “Defesa”, por sua vez @éstrutura administrativa, organizativa e
operativa, centrada no Estado, que prevé a apbadi¢géta do instrumento militar para garantir a
seguranca. Em suma, enquanto a primeira € umagémda segunda é uma acédo (DINIZ;
PROENCA JR, 1998, p. 55; SAINT-PIERRE, 2008, p535SILVEIRA, 2004, p. 169-1713)

Em se tratando dos conceitos de “seguranca” e sdgfé preciso ter claro que ha
duas dimensdes para a primeira: “uexéerna primariamente — e nao exclusivamente — voltada
para assuntos de defesa; e umtarna primariamente — também n&o exclusivamente — para
assegurar o monopolio do uso da forca pelo Estadser territério” (DINIZ; PROENCA JR,

1998, p. 55). Nesse sentido, ressalta Saint-P{@0#0, p. 2) que, internamente, o soberano é

2 A “ameaca” pode ser definida como “uma represémagm sinal, uma certa disposicéo, gesto ou msiaiféo
percebida como o andncio de uma situa¢do ndo desejede risco para a existéncia de quem perc8BeNT-
PIERRE, 2003, p. 24)

% A Politica de Defesa Nacional de 2005 distingwenceito de seguranca e de defesa. Enquanto oifriéne
entendido como “a condi¢cdo que permite ao Paisesepracdo da soberania e da integridade territarigalizacao
dos seus interesses nacionais, livre de pressiega&cas de qualquer natureza, e a garantia aosicgldo
exercicio dos direitos e deveres constitucionaisegundo “é o conjunto de medidas e a¢des dodstach énfase
na expressao militar, para a defesa do territdacsoberania e dos interesses nacionais contragamea
preponderantemente externas, potenciais ou masfe$BRASIL, 2005, online).
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policia e s6 para o exterior ele é politica, naiderschmittiano do ternfo Essa dupla distingéo
da natureza da forca, protetora no ambito domésti@iminadora ou defensora no ambito
internacional, define a doutrina, o preparo e oreggp dos meios para cumprir ambos os fins.
Precipuamente, as Forcas Armadas sao os instrusndatdefesa do Estado, embora isso nao
exclua o apoio de outros 6rgaos institucionaistcatem, especificamente, da seguranca publica.
De maneira complementar, a diplomacia constitierdente preventiva da defesa, alicercada em
uma estrutura militar crivel, capaz de gerar eféisgsuasorio (SILVEIRA, 2004, p. 171-172).

Na literatura, prefere-se a conceituacéo do teiseguranca”, deixando subentendida
a nocao de “defesa”. A “seguranca”, por um ladtardo uma forma especial da politica, pois
pode ser invocada em uma disputa na qual os aonescam recorrer ou recorrem ao uso da
forca para obter o que querem, quanto um problespacal, jA que envolve as trocas entre 0s
humanos e seus instrumentos (Estados, organizetéasacionais, etc.). Essa troca objetiva ndo
apenas alcancar os resultados preferidos dos atmEs também o preparo para o uso da
violéncia e da intimidac&o coercitiva, com a fidatle de obter tais resultados. Por outro lado,
uma compreensdo mais acurada do termo deve ewadewxinstancias e os periodos historicos
em que os atores escolhem estratégias e politecdsndo-prazo para superar 0os incentivos ao
uso da forga como solucéo de seus conflitos (KOLEDZ2005, p. 22-24).

Em sua raiz etimoldgica, o termo “seguranca” ja taa contradicdo intrinseca.
Balzacq (2003-2004, online) considera-o como unmoxd, uma vez que a palavra abriga dois
conceitos conflitantesine (sem) ecura (cuidado). Dessa maneira, seguranca nao diz tespei
um estado no qual ndo existe nada para se temgramaontrario, desperta o temor exatamente
pela falta de cuidado. Mais recentemente, tem sidpregada outra expressao para definir a
seguranca: um conceito essencialmente contestaso,se tornou um aforismo amplamente
difundido e compartilhado pelos estudiosos da temala Booth (2007) trata a seguranca como
um conceito derivativo — seguindo a légica de Cexjde toda teoria € sempre algo para alguém
ou para algum propésito —, que ndo € normativameetdro e estd imbuido de valores,
entendimentos e propositos particulares. O autmitaachama a atencdo para o fato de que o

problema da seguranca nédo é o significado do dmneeas a politica do significado (BOOTH,

“Para Schmitt (1996), a politica esta baseada agéreldicotdmica amigo-inimigo. Esse antagonismentei e
justifica o uso da forga: por um lado, coopera-se defende os amigos, por outro, dissuade-se@deate 0s
inimigos. O autor ainda considera que a oposicéitiqgzoé a mais intensa e extrema de todas as dapasi¢des, as
quais serdo tanto mais politicas quanto mais saparem do extremo.
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2007, p. 201), que esconde o “real” do mundo erssfima questdes percebidas como vitais —
armamentos, soberania, etc. — em detrimento deasyutmais graves e fatais, porém,
negligenciadas — pobreza, fome, doencas, etc.

Os debates contemporaneos abarcam os dilemas suqmiamados e lidam com a
probleméatica definicdo conceitual, por meio de ty@estdes: 0 que é a seguran¢a, como noés a
estudamos e o que deve ser protegido (KRAUSE; WAMS, 1997). Resumidamente, a
seguranca tem sido abordada pela seguinte litaratur pés-Guerra Fra os Estudos
Tradicionais de Segurancdréditional Security Studies — TS8antém o foco nos assuntos
estratégico-militares que garantem a sobrevivéddaEstado; os abrangentesidener$ —
representados pela Escola de Copenhague — tratampléacdo da agenda de Seguranca para
outros setores, considerando outros objetos rdémer, finalmente, os Estudos Criticos de
Seguranca(Critical Security Studies — Cp8dotam uma atitude de questionamento de toda a
estrutura na qual a seguranca é conceituada e gisanancipacao.

Na literatura dos Estudos Tradicionais de Seguramgmtrados nos estudos
estratégicos, “seguranca’ diz respeito a preseovagdEstado no sistema internacional. Para
tanto, deve-se considerar as situacdes nas qugidgseimprescindivel o uso da forca e a
faculdade de fazer a guerra. O entendimento dad&staquanto referéncia central pressupde a
defesa da integridade territorial e de sua soberasi quais conservam o interesse da nagéo e o
bem-estar da sociedade. Inevitavelmente, fixar @mdéscomo objeto referente da seguranca
requer o desenvolvimento de capacidades militaceglizentes com esse objetivo, mesmo
porque, sob a 6tica global, outros Estados fanéesmo.

A dimensao militar € privilegiada por Walt (199a) escrever sobre o renascimento
dos estudos de seguranca. Na contramédo das abosdalgegadoras, que comegavam a surgir
com a derrocada da Guerra Fria, o autor afirmaogioeeo principal desses estudos é facil de ser
identificado: o fendmeno da guerra. Seria pre@sotanto, investigar as condicbes em que 0 uso
da forca se torna provavel e as politicas espasifaclotadas pelos Estados para se preparar, se
prevenir ou se engajar em uma guerra.

Mesmo concentrado no aspecto militar e estadocéntWalt (1991) sinaliza uma
agenda mais ampla para os estudos de seguranc&aiqda andlise do papel exercido pelas

politicas domésticas até um refinamento das teemé&dentes. Sob essa perspectiva, abre-se a

® Para uma sintese das diversas vertentes que resas@guranca”, ver Smith (2006) e Buzan e Ha(2@9).



22

possibilidade, inclusive, para um alargamento nmépros Estudos Tradicionais de Seguranca. E
0 caso, por exemplo, da contribuicdo de Ayoob (1,989m o “realismo subalterno”, para quem
ndo basta considerar apenas as ameacas extern&Stadp, sendo também as internas,
decorrentes, sobretudo, do préprio esforco de ngy@s desse Estado sem o qual a seguranca
nao seria possivel

Ja a Escola de Copenhague, notadamente por meabdessBuzan e Weever (1998),
elaborou um conceito significativo para os Estudis Seguranca: a “securitizagao”
(securitization. Primeiramente, ressalta-se que a “segurancafi@ida como: “0 movimento
gue conduz a politica para além das regras dogstabelecidas e molda a questédo, seja como
um tipo especial de politica, seja acima da palitiéBUZAN etal., 1998, p. 23, traducao livre).
Dessa maneira, a securitizacdo pode ser entendida a visdo mais extrema da “politizacao”
(politicization), porque retira um determinado assunto da estefotitica e o situa na esfera da
seguranca Além disso, a securitizacdo é concebida como pratica auto-referenciada, na
medida em que se apresenta como um ato discutdimoassunto se torna “de seguranca” ndo
necessariamente porque ha uma ameaca real, mage megé apresentado como uma ameaca.
Essa ameaca deve colocar em risco a sobrevivéaaiadobjeto referente — ela ndo € qualquer
ameaca -, demandando medidas excepcionais as nguohidsas vigentes. Em suma, a
securitizacdo € um movimento que desloca um asstatmormalidade da politica para a
excepcionalidade da seguranca.

Com a definicdo da securitizacdo, a seguranca exx@@dopria dimensao estratégico-
militar e passa a englobar outros setores, cadacgua 0s seus respectivos objetos referente.
Sucintamente, esses setores sdo: 1) setor militareferéncia central € o Estado, cuja
sobrevivéncia deve ser assegurada pelas suas FPomaslas; 2) setor politico: as ameacas sao
determinadas em termos dos principios constitutidosEstado (soberania e ideologia, por
exemplo); 3) setor econdmico: os objetos referesfes fixados com dificuldade, oscilando
muitas vezes entre firmas e mercados, mas sé pedewgonsiderados caso a sobrevivéncia do

Estado ou da populacédo esteja ameacada; 4) seiat: sbobjeto referente € constituido pelas

®Nas palavras de Ayoob: “The state cannot replacietyo but it must protect society. In the lackpofitical order,
social and individual values are meaningless; tfanot be realized, nor can they be protected &ssault,
violence and chaos.” (AYOOB, 1997, p. 132).

"Do original: “the move that takes politics beyohe established rules of the game and frames the &ther as a
special kind of politics or as above politics” (BAX etal., 1998, p. 23).

& williams (2003) compara o conceito de securitivagi Escola de Copenhague, com o atributo fundafném
soberano, segundo Schmitt: o carater de decidixoacéo, e nao de acordo com as regras usuais.
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identidades coletivas (nacdes, religides, etc.h) esetor ambiental: o objeto referente varia,
incorporando desde a sobrevivéncia de espécievidaodis ou tipos de habitat, como a
manutencado do clima do planeta e a biosfera (BUZAd., 1998, 1998: 22-23).

Com relacdo aos Estudos Criticos de Seguranca,Buoath (2005), até os anos 80,
os Estudos de Seguranca sempre tiveram respodiaisiaie para questdes pré-definidas. Seria
preciso, portanto, repensar a seguranca, O quelvenwuas etapas: o aprofundamento
(deepeniny e o alargamentdofoadening. A primeira consiste na proposi¢cdo de: a) umaanov
ontologia, com um referencial mais amplo, devem@dém do Estado soberano e englobar desde
o individuo até a humanidade; b) uma nova epistegilque procure descobrir o “real” na
politica mundial, sem recorrer aos mesmos meétodsscincias naturais; e ¢) uma orientacao
para a praxis, relacionando idéias e acfes de fexpkcitamente emancipatorias, tendendo ao
universalismo. A segunda etapa visa ao alargananamenda de Seguranca, deixando de focar
apenas o militar e politizar os temas de segurangavés de fazer o contrario, securitizar todos
os temas de politica. Percebe-se, aqui, uma critcaautor a Escola de Copenhague,
especificamente ao conceito de securitizagao.

Booth (2007) considera que o mundo que ndo edidlivando a favor da maioria de
seus habitantes e propde uma teoria critica daasgaumundial. Nessa perspectiva, assinala-se a
importancia do significado dos conceitos de “solv@wia” e “emancipacdo” e a maneira pela
gual eles se ligam ao conceito de “seguranca’.résol&ncia esta relacionada com a perspectiva
da existéncia, enquanto a seguranca vai além darigréobrevivénciasyrvival-plug; se o
primeiro ndo garante necessariamente a eliminag8oatheacas, o segundo culmina em uma
escolha que advém da liberdade de ameacas e ex&tamssa liberdade confere a seguranca um
valor instrumentdl A finalidade é a emancipacéo, e a segurancaj®paea emancipar.

De estudos no nivel estatal a um enfoque indivjdesalremeado pela construgéo
social de objetos referentes, € fato que os caxgiddicionais de seguranca ja ndo condensam
boa parte dos fendmenos do século XXI e as conespti@is recentes estdo se consolidando.
Permanece, ainda, uma grande zona cinzenta entstodos Tradicionais de Seguranca e as
novas concepcodes, como a Escola de Copenhagu&stumos Criticos de Seguranca. Por um

lado, o alargamento ou a redefinicdo da seguraogamp, por exemplo, levar um individuo ou

° Para Booth (2007, p. 112), a emancipaggeks the securing of people from those opprestianstop them
carrying out what they would freely choose to donpatible with the freedom of others. [...] Emamtipn is the
philosophy, theory, and politics of inventing huiityah
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uma coletividade, & medida que se percebe livianteacas tradicionais, a pleitear que o Estado
ou alguma organizacdo ndo governamental (ONG) padsatar uma demanda particular — e
subjetiva — como uma questdo de seguranca. Pay, auttilema entre securitizar a politica ou
politizar a seguranca incide na escolha entre adotaidas excepcionais ou as normas politicas
vigentes para lidar com os problemas que se jugtempcerem ao dominio da seguranca. A
securitizacdo da politica pode servir para ateradénteresses escusos, com o propésito de
justificar e legitimar, por exemplo, uma intervem¢@umanitaria, ao passo que a politizacdo da
seguranca, embora garanta maior previsibilidadeagéass, pode ser insuficiente para enfrentar
as necessidades contemporaneas na dimensao dangagur

Esta lacuna tedrico-conceitual nos Estudos de 8egarafeta a percepcédo e a
legitimacdo das ameacas, o entendimento sobre aepe=ser ou ndo considerado assunto de
“seguranca”, os limites para o emprego do terms enadidas que precisam ser tomadas para
resguardar o objeto referente que esteja em mdém disso, a definicdo da “seguranca” implica
diretamente o entendimento da “defesa”. ao se amplprimeiro, transpassando o liame militar,
guais as consequéncias para o segundo? E, magsceppao, 0S interesses e as expectativas
guanto a definicdo de ambos os conceitos indicamosupara a formulacdo de estratégias e
tomadas de decisOes afetas as politicas exteraalefesa. Cabe investigar que rumos sdo esses,

particularmente no caso do Brasil.

1.2. Poder: da tradi¢do a inteligéncia

E impossivel tratar de seguranca e defesa sem mdiaeg ainda que breve, do poder,
partindo de sua concepc¢do tradicional até o “padtgligente”. O objetivo, aqui, ndo €
pormenorizar um conceito que, assim como a segara&n@ defesa, desperta numerosas
definicbes e debates, mas refletir sobre sua galicao horizonte temporal abarcado por este
trabalho e, mais adiante, como ele poderia infliz@recarticulacdo entre as politicas externa e de
defesa no caso do Brasil. Ao invés de se conceapremas na instrumentalidade do poder militar
para a conducgdo da politica externa brasileiraeaplo do estudo de Alsina (2009), opta-se por
avalia-la a luz do poder inteligente.

O poder nem sempre é um fim em si mesmo, mas um qua gera efeitos e que

visa alcancar objetivos. Em seu sentido mais anganforme apresentado por Aron (2002, p.
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99), o poder “é a capacidade de fazer, produzirdestruir’. No campo das relacfes
internacionais, ele é a capacidade de um Estadorisya vontade aos demais e nédo é um valor
absoluto, mas relacional. Decorre que, diante desacdo, a politica internacional se torna um
choque constante de vontades e os Estados se ¢campmymo rivais — e hdo como inimigos de
morte —, de tal maneira que cada um é afetadoguéla dos outros, assim como suspeita das
intencdes alheias (ARON, 2002, p. 100). Isso nguifita, entretanto, que o choque de vontades
desencadeie, inevitavelmente, a guerra: enquamtlu@ea acao diplomatica, a prevaléncia das
vontades é determinada pela palavra e ndo pelasarm

Nas relagBes internacionais, anarquicas, os Estafloexercem a autoridade: eles
exercem o poder (ROCHA, 2002, p. 268-269). No @ntdBo importante — e também imprecisa
— quanto a definicho do poder é a capacidade desur@eto. A literatura de Relacbes
Internacionais, enquanto area do conhecimentoifteentem geral, concentra-se nos aspectos
relacional e distributivo do poder, mais voltadosrap a dimensdo externa, tomando por
pressuposto os elementos que o constituem intemamilorgenthau (2003) detém-se nessa
guestdo e enumera como elementos do poder a gepgrafrecursos naturais (alimentos e
matérias-primas), a capacidade industrial, o gepréparacdo militar (tecnologia, lideranca e
guantidade e qualidade das Forcas Armadas), aggmyla indole nacional, o moral nacional, a
qualidade da diplomacia e a qualidade do goV&rrRor meio da conjugacdo de trés desses
elementos — populacgdo, territdério e recursos niatarapor exemplo, Kennan (1993) incluiu o
Brasil na seleta categoria de “pais-monstro”.

Conceito caro a tradicdo realista, o poder é elemadispensavel a qualquer analise,
seja porque define os interesses (MORGENTHAU, 2088)a porque compde a estrutura
anarquica internacional que constrange o comportaimedos atores (WALTZ, 2005). Para
Mearsheimer (2001), em sua perspectiva ofensivalqgar Estado deve perseguir o poder até
alcancar a hegemonia sobre o globo, Unica gargatia a propria seguranca. Diante dessa
moldura, sobressai a politica de poder, express&whima do livro de Wight (2002), que é
sindnima de politica da forca, desconsiderandaeatdiou a justica, e as situacdes de conflito se
tornam iminentes. Sob a 6tica do realismo polite@omponente militar, sobretudo, impde o

alinhamento légico entre as politicas externa dedesa.

19 Em certa medida, a ESG também incorpora os el@seiot poder nacional enumerados por Morgenthau,
tratando-os, todavia, como expressdes do podesmaicpolitica, econdmica, psicossocial, militagntifico e
tecnolégica.
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Por muito tempo, nas Relagbes Internacionais, endithento do poder limitou-se ao
poder militar. Carr (2001, p. 143) ja preconizawe ¢[a] suprema importancia do instrumento
militar repousa no fato de queultima ratio do poder, nas rela¢des internacionais, é a guerra”
Na década de 1970, os tedricos do institucionaliéipeoal, notadamente Keohane e Nye (2001),
observaram que, no ambiente digtente decrescia o uso da forca militar, por causa de se
elevado custo — econdmico e politico — e da dingéida crenca no seu emprego. Para esses
autores, a estratégia militar resultava em um ataesespero. Concomitantemente, os temas
relacionados com a economia internacional ascenderagenda global, em particular com o
aprofundamento dos processos internacionais, @ua,gs autores, estavam mudando a natureza
da politica mundial. Mesmo nesse cenario, em quacsatuou a interdependéncia entre 0s
paises, o poder ndo perdeu sua importancia, cotjtemha deixado de ser concebido apenas
por intermédio das questdes militares e de segarang

N&o obstante o entendimento de que o poder naadénemsional, restrito a sua
vertente militar, a incorporacdo da dimens&do ecacerpreservou, em parte, a concepgao
original do poder, enquanto imposicdo da vontad@ pela coercdo, seja pelas sancdes. O
“poder duro” pard powej — como se convencionou chamar a fusdo do podé@éamgom o
econdmico — tornou-se uma especie de poder de cmpamwja racionalidade instruia os
tomadores de decisdo a obter poder sobre os opt@s alcancar seus objetivos. Com a
derrocada da Guerra Friaa—priori, em contraposicdo ao poder duro —, emergiu 0 @onde
“poder brando” §oft powey'’, isto é, o poder de influéncia, “a capacidade fé#an outros
utilizando meios cooptativos de ajuste da agenelaupsao e producéo de atracao positiva para a
obtencédo de resultados preferid8SNYE, 2012, p. 44). Nesse sentido, ampliou-seflex&o
sobre o conceito, incluindo o alcance de objetemstermos de poder com — e ndo mais sobre —
0s outros, na medida em que capacita-los ajudimgirats proprios objetivos. Para Nye (2012),
ao longo dos ultimos anos, as redes, conexdesz@esle instituicdes internacionais adquiriram
maior importancia para lidar com ameacas de desafmmpartilhados, e elas seguirdo

importantes no século XXI.

0 poder brando, em geral, envolve recursos inv@igyicomo instituicdes, ideias, valores, cultusalegitimidade
percebida das politicas, mas também pode incorpecarsos tangiveis, como os econdmicos. (NYE, 20124).

12 Uma boa analise do emprego do poder brando complemento do poder duro pode ser encontrada em Nye
(2002).
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Alias, no novo milénio, de acordo com Nye (2012analise do poder nas relacdes
internacionais se sofisticou e sua distribuicAaommdo assemelha-se a um tabuleiro de xadrez
tridimensional:

No tabuleiro do alto, o poder militar € em grande@@unipolar e os Estados Unidos tém
possibilidade de permanecer supremos por algumaeMas, no tabuleiro do meio, o
poder econdmico ja vem sendo multipolar ha maisumi@ década, com os Estados
Unidos, a Europa, o Japao e a China como os paiscjpgadores, e com outros paises
ganhando importancia. A economia da Europa é nwiera dos Estados Unidos. O
tabuleiro de baixo € o reino das rela¢des transnaid que atravessam fronteiras fora do
controle do governo, e inclui atores ndo estataisg poder € amplamente difuso e nao
faz sentido falar aqui de unipolaridade, multipolade ou qualquer outro desses clichés
que os lideres e os especialistas politicos usaseemdiscursos. (NYE, 2012, p. 16)

Diante desse contexto, Nye (2012) observou que@eon — e ainda ocorrem — dois
grandes deslocamentos de poder, um horizontalre wettical, respectivamente: uma transicéo
do poder entre os Estados, com o retorno da Asimaedifusdo dele dos Estados para os atores
nao estatais, ja que baixaram as barreiras desgmnea politica mundial — por exemplo, com
hackers causando prejuizos a governos e empreses.li®ar com a complexidade desses
fenbmenos e, também, para contrapor as percepgiiegsoeadas de que o poder brando,
isoladamente, promoveria uma politica externa esfiel, o autor elaborou o conceito de “poder
inteligente” émart powe). Segundo Nye, pequenos Estados — como Cingapora Estados
historicamente em ascensdo — como a Prussia n@ €0 ou a China na atualidade — séo
adeptos, frequentemente, as estratégias desse poder

Fundamentalmente, o conceito de poder inteligagsim como os de poder duro e
poder brando, representa o desenvolvimento daiprapcdo de Carr, Aron, Morgenthau, entre
outros, sob nova roupagem semantica. Nao ha nidavaenente novo, exceto uma tentativa de
sofisticagdo vocabular aplicada a novos temposs maprevisiveis, e cujo emprego se tornou
referéncia para os tomadores de decisdo e anatlataselacdes internacionais. No presente
estudo, utiliza-se essa terminologia por efeitosteplificacdo metodologica e adequagédo a
nomenclatura contemporaneamente empregada nalidiadp Relacdes Internacionais.

Em linhas gerais, o poder inteligente, segundo (2042), € a combinacéo do poder
duro, da coercéao e do castigo, com o poder bratedpersuaséo e da atracao. O poder inteligente
ndo deve se ater a sua maximizacdo ou a obtencdwgiamonia, mas sim aos modos de
combinar recursos em estratégias bem-sucedidasntexto que ora se apresenta. O éxito de tais
estratégias depende da capacidade de respond®ogpeirguntas: a) que objetivos ou resultados

sao preferidos; b) que recursos estdo disponivais gue contextos; ¢) quais sdo as posicoes e as
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preferéncias dos alvos de tentativas de influémigue formas de comportamento de poder tém
maior probabilidade de sucesso; e €) qual é a piladsde de sucesso (NYE, 2012, p. 262-263).

Recordando a metafora da politica mundial como ago ge xadrez tridimensional,
Nye (2012) argumenta que a distribuicdo dos resugatre os atores, estatais e ndo estatais, varia
em cada dominio. Para ele, o mundo ndo é unipoiattipolar ou cadtico, e sim os trés
simultaneamente. Dai a necessidade de uma estraid@tgligente que consiga lidar com
distribuicdes de poder em diferentes dominios. Queal analise puramente realista ou liberal é
insuficiente, restrita a compreensdo das dinamigasim tabuleiro ou de outro. Novamente,
ressalta-se a importancia de exercer o poder t@mo os Estados quanto sobre eles. Se, por
exemplo, no tabuleiro do alto, as rela¢cdes milganterestatais exigem a formacédo de aliancas e
o equilibrio de poder, estes se tornam inuteis @a@ucao dos problemas do tabuleiro de baixo,
como pandemias, mudancgas climéticas ou fome. Esséfemas requerem a cooperacao e o
estabelecimento de institui¢cdes, resultando emogm gle soma positiva.

O emprego do poder inteligente precisa ser avaliados detidamente pelos
tomadores de decisdo brasileiros neste momentorekeente protagonismo do Brasil nas
relacdes internacionais. Em sua recente projec&enario internacional, o pais negligenciou a
instrumentalidade do poder duro como componentpadliéica externa, privilegiando o poder
brando. No entanto, a postura brasileira acarret@sresponsabilidades e novos desafios, 0s
guais demandam uma diplomacia respaldada por utn#uea militar crivel, com capacidade
dissuaséria, e, ao mesmo tempo, um discurso ca@mniecque permita atrair paises,
particularmente aqueles em desenvolvimento, panageylobais de seu interesse. E, portanto,
dessa maneira que se reitera a articulacdo coeestite as politicas externa e de defesa.
Ademais, cabe analisar a evolucdo do contexto amabjue se insere o poder inteligente e a

formulacdo de ambas as politicas.
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1.3. O ambiente estratégico e a seguranca internacionab século XXI: implicacdes para
a América do Sul e o Brasif’

O século XXI, embora ndo tenha introduzido uma mgdaparadigmétic¢a nas
relacbes internacionais, a exemplo do que ocoroau @ desmoronamento da ordem bipolar,
trouxe a tona novamente a pergunta: o que carzat@ssencialmente, o periodo atual? Analistas
e tedricos das RelagBes Internacionais, bem comadores de decisdo, ndo conseguiram se
esquivar de tal questdo para a conducdo da politicadial. As duas caracteristicas
sobressalentes — transicdo e difusdo do podersenalas por Nye (2012), téo logo se fizeram
presentes com os atentados de 11 de setembro dee2@0desgaste da hegemonia norte-
americana, sobretudo, em virtude das aventurasfegaAistdo e Iraque. Posteriormente, a crise
financeira de 2008 acentuou o processo de deslotarherizontal do poder. Somam-se a essas
guestBes a crise na governanca global, na quatesguam os embates entre a unipolaridade
militar, a multipolaridade econdmica e o0 caos tnacgnal, para apresentar solucdes aos
desafios contemporaneos nos termos propostos per(2i12). E objetivo desta secdo tracar
macro-consideragdes sobre o contexto internacaesse novo milénio e suas implicacdes para a
insercdo da América do Sul e do Brasil no munddjquéarmente no campo da seguranga, cuja
analise deve ser levada em conta pelos formulatioassieiros das politicas externa e de defesa.

Os atentados de 11/09, ao assinalarem que nem naesuperpoténcia estava segura
em seu territérit, colocaram em xeque a unimultipolaridade e a sednfluéncia dos Estados
Unidos no cendrio internacional. O incidente sevedieu em um novo teste para a hegemonia
politica dos Estados Unidos (PROCOPIO, 2001), dwsdd sua capacidade de gerenciar a
ordem internacional. Concomitante as preocupag¢@gs-americanas, que ensejaram o exercicio
de um unilateralismo frustrado, verificou-se a &gta de outros paises na politica mundial. Ja

proferia Maquiavel (1999) que o poder ndo deixaigae sempre alguém tentara conquista-lo.

13 Este subcapitulo é um resumo do trabalho apresepelo autor no 6° Seminario do Livro Branco déeBe
Nacional — “A industria nacional de defesa”, intip “A Divina Comédia internacional e lugar estgato do

Brasil no século XXI".

14 Aqui, refuta-se a ideia de que os atentados tstasrde 11 de setembro de 2001 provocaram umangada
profunda nas relag@es internacionais.

15 Embora nao haja consenso sobe o assunto, hAssutoneo Chomsky (2003), que consideram que, peteja
vez na histéria, desde 1812, os Estados Unidomfatacados em seu territorio. Assim, os ataquesgges a Pearl
Harbor representaram, na verdade, um ataque duedes militares estabelecidas em coldnias norteicanas e,
portanto, ndo se tratou de um ataque no territ@aonal dos Estados Unidos.
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Em se tratando de outras dimensdes (ou tabuleireg)ao apenas da militar —, como
a industrial, financeira, social e cultural, ndorhdis a proeminéncia absoluta e indiscutivel dos
Estados Unidos. Zakaria (2008), a semelhanca disande Nye (2012), notou que estaria
ocorrendo a “ascensao do resto” para destacar armpacda distribuicdo global do poder, uma
vez que paises emergentes — notadamente a Chifradiaa- comecavam a deter o controle de
importantes processos em curso e a fazer frenpo@erio norte-americano. Com efeito, estaria
surgindo um “mundo pés-americano”, no qual os Estddnidos manteriam a preponderancia
militar, sem, no entanto, exercerem a superiorigediéica e econémica.

A difusdo do poder insere-se no esteio da erosawddan vestifaliana dos Estados.
Recorde-se que o 11/09 néo foi perpetrado por uladBse sim por um ator ndo estatal. De
acordo com Badie (2003), verificou-se, no séculd,X¥na intensificagdo do que ele chamou de
“hibridizacéo do sistema internacional”’, marcadi g&volvimento crescente dos individuos em
diferentes niveis — redes transnacionais, comuagiathicas e culturais, governos locais, etc. —,
para a construcdo de uma governanca global ndopubreda pelo Estado.

Antes, porém, de tratar da governanca global, éigweuma digressdo sobre a
soberania, um dos pilares do “templo de Vestfaha'expressado de Zacher (2000). A soberania
ndo é mais indivisivel nem exclusiva e os Estaclada vez mais, dividem suas responsabilidades
com outros atores, interestatais, transnacionaimgie estatais. Ressalta-se, todavia, que esse
fenbmeno ndo é inédito, mas fruto de uma violagétereatica, durante o século XX, de
principios e regras consagrados pelo Tratado d€&llas Para Krasner (2001), a soberania se
tornou uma “hipocrisia organizada”, e sua viola¢iaseada no calculo de interesses materiais ou
em ideias, aceita ou compelida, passou a ser elzcacano uma normalidade, e ndo como uma
excepcionalidade.

Concomitante ao processo de erosao da ordem Viest#alos Estados, ao longo dos
anos 1990 emergiu o0 conceito de “governanca gloRalsenau (2000) diferenciou a governanca
de governo, para demonstrar que € possivel presumxisténcia da primeira sem o segundo.
Embora ambas as defini¢cdes se refiram a adocaompactamentos e atividades orientados para
metas e para a ordenacdo do sistema internaciondtjmo sugere que as atividades sejam
sustentadas por uma autoridade formal, enquantoneipa pode ou ndo ser sustentada por essa
autoridade. Czempiel (2000, p. 235), por sua vezsidera a governanca como: “a capacidade de

fazer coisas sem a competéncia legal para ordamaretps sejam feitas. [...] Os governos



31

exercem o dominio; a governanga usa o poder”. Aig@nca € um fendmeno mais amplo que o
governo, na medida em que envolve os Estados esaalires e processos, formais ou informais
— organizacgOes e regimes internacionais, blocosGesizos, ONGs, etc. —, para o gerenciamento
da ordem internacional.

Diante desse cenario internacional que faz lemb@ssertiva de Marx, “tudo que é
sélido se desmancha no ar”, com principios, regrasrmas sendo constantemente definidos e
redefinidos, outros riscos e desafios foram inc@pos a agenda da seguranca internacional,
dificultando o proprio entendimento dos conceites sgeguranca e defesa. A grande maioria
desses riscos e desafios é similar aqueles qudécada de 1990, estiveram sob a tutela das
chamadas “novas ameacHs'Sdo problemas transversais, em geral intercahestajue fogem
ao completo dominio estatal, mas que afetam ofgpais maneira desigual. As publicacbes
Global Risks do World Economic Forumtém o propdsito de mapear esses riscos e desafios
agrupados em cinco categorias: econémica, ambjig@apolitica, social e tecnoldgica. A titulo
de ilustracdo, apresenta-se uma cadeia de rislamsoreada a um tema caro ao Brasil, interna e
externamente: a seguranca alimeritad alcance de tal condicdo pode conduzir desdeeaas
interestatais ou civis, passando pelo decliniowmtidade e qualidade da agua, até a reducéo do
crescimento econdémico da China (WORLD ECONOMIC FGRE008).

Ao mesmo tempo em que uma miriade de riscos eidesatometeu os Estados,
implicita ou explicitamente e em propor¢des vadadgrandes preocupacbes de seguranca
internacional permaneceram em voga: o terrorisman) os atentados no metrd de Madri, em
2004, e a questao nuclear, com o desenvolvimerg@ubgramas iraniano e norte-coreano. Uma
preocupacdo adicional foi o enlace de ambas astGpsesque gerou o temor de terroristas

empreenderem ataques por meio de armas nucleaassunto que passou a ser objeto de

16 Nota-se que o termo “novas ameacas” gera alguorasogérsias. Muitas das ameacas que emergiranécela

de 1990 ndo eram novas, 0 que ocorreu € que vegllmdemas — antes mitigados pelo embate entre as
superpoténcias — reapareceram e se tornaram ameagabesses problemas, os Unicos que se apreseatam
novos s&o o crime organizado transacional e ortemo em sua dimens&o internacional (LOPEZ, 20089p

70 relatério de 2008 (p. 12) adota a definicio dgusmnca alimentar da Organizacédo das Nacdes Upiaas
Alimentacgdo e Agricultura (FAO, na sigla em inglé$dod security is achieved when all people, atiates, have
physical and economic access to sufficient, saferarritious food to meet their dietary needs avatifpreferences

for an active and healthy life. Food security, $amito energy security, is not only about avoidiplgysical
disruptions to supply, but also about ensuring Bupp a price which allows economic activity andliveing to
flourish”.
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discussdo de Conferéncias de Seguranca Nucleas.l&f@abrar, ainda, que a Guerra do Libano,

em 2006, mais uma vez demonstrou que a guerraavd@ $e tornado obsoleta.

1.3.1. América do Sul

ApOGs a apresentacdo do contexto internacional eligi@nicas contemporaneas de
segurancga, é valido analisar a inser¢cdo da Amédcaul e do Brasil no mundo. Como ambos se
posicionam nesse contexto cujo traco marcanter@nai¢ao e a difusdo do poder e no qual se
diversificaram os riscos e desafios? De que marairdinamicas globais afetam as dinamicas
regionais e nacionais de seguranca e defesa?

Na primeira década do século XXI, os lideres regjppenveredaram a América do
Sul para uma integracdo coesa e robusta, conslitwim poélo proprio de poder em um mundo
marcado por desequilibrios e incertezas na goveangtobal. Iniciativas como as reunifes de
presidentes sul-americanos, iniciadas em 2000,tegrecdo da Infraestrutura Regional Sul-
Americana (IIRSA) e a criacdo da Unido Sul-Amerecate Nagbes (Unasul) demonstram os
esforcos empreendidos em beneficio de um projésgriador. Moniz Bandeira (2010, p. 110)
enfatiza que ndo ha “qualquer perspectiva paraaisep pequenos se nao se unirem e formarem

um amplo espaco econdmico comum” e destaca o pesgi#io integrada (2010, p. 118):

Composta por doze Estados, dentro de um espac@uonipossuia, em 2007, uma
populacao total de 294 milh8es de habitantes (208Ya de 67% de toda a América
Latina e o equivalente a 6% da populagdo mundid0@993.152 — 2008 est.), com
integracdo linguistica, pois imensa maioria falpeatugués e espanhol, e detinha uma
das maiores reservas de agua doce e biodiversittaplaneta, além de imensas riquezas
em recursos minerais, pesca e agricultura. E n&@maspsua populagdo era quase
equivalente a dos Estados Unidos (307.212.1232668). Seu territério, cerca de 17
milhGes de quilébmetros quadrados, era o dobro ditdieo americano, com 9.631.418
quildmetros quadrados. Em tais circunstancias] podia representar um espago
econdmico e politico auténomo [...].

A despeito das iniciativas positivas para a intg@pasul-americana, ha fatores que
inibem a concretizacdo de tal projeto. Esses fatp@dem ser entendidos a luz de quatro
paradigmas que, segundo Cervo (2008), norteiarelasdes entre vizinhos na América do Sul: a
rivalidade, o conflito e a cooperacéo, as relaghelicas e as relagbes em eixo. Por quase dois
séculos, Equador e Peru se envolveram em um lifigideirico. O conflito marcou as relacdes
entre Venezuela, Colébmbia e Equador em 2008, quareercito colombiano matou o nimero

dois das Forcas Armadas Revolucionérias da Colortl#RC), Raul Reyes, em territorio
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equatoriano. Ja as relagfes ciclicas se dao calteradncia entre a rivalidade, o conflito e a
cooperacédo, como ilustrado, também, nas duas 8daanteriores. E, finalmente, as relacbes em
eixo ocorrem quando a imagem de Estado correspmigeoutro, com o qual se estabelece uma
relacdo de co-responsavel, situacao que se veeifita Brasil e Argentina.

Além desses fatores inibidores, analisados solca @bs quatro paradigmas das
relagbes entre vizinhos sul-americanos, o nar¢otra a consolidacdo da democracia foram
preocupacdes constantes para os governos da ré&yiemor do transbordamento do conflito
interno colombiano para toda a América do Sul essivel ingeréncia dos Estados Unidos para
combaté-lo, notadamente com o Plano Col6mbia, exstiv presentes na agenda regional de
seguranca e langcaram duvidas sobre o processtegeagdo. A democracia, por sua vez, tornou-
se uma condi¢casine qua hora integracao nao seria possivel e os aconteciseat®yenezuela,
em 2002, e no Equador, em 28H5quando ocorreram rupturas da ordem democratica,
demonstraram as dificuldades intrinsecas as iniagtpara integrar a América do Sul. No
entanto, simultaneamente, disseminou-se a percefgdoe a integracdo sul-americana poderia
lidar efetivamente com ambas as preocupacdes, dalamem que a necessidade de se enfrentar
desafios comuns reforca a adogcédo de um projeto memesmo em uma leitura realista.

Para examinar as dindmicas de seguranca na Anaéri€al, recorre-se a teoria dos
complexos de seguranca regional (RSCT, na siglangl@s), de Buzan e Weever (2006). Cabe,
primeiramente, ressaltar que 0s autores se coacemno nivel de analise regional por duas
razdes: a) é nele que os Estados e outras unidadetacionam a ponto de a seguranca de um
ndo se dissociar da seguranca dos demais; e hjetamorre a interacdo entre 0s extremos da
seguranca global e a seguranca nacional. Os stitign geral, questionam a existéncia de um
complexo de seguranca sul-americano, mas, comtamleBuzan e Weever, a RSCT € uma
estrutura analitica e, nos complexos, as dinamdeaseguranca entre os membros variam de
acordo com a polaridade (unipolar ou multipolagserelacbes amizade-inimizade (formacédo de
conflito, regime de seguranca e comunidade de aega). Em sintese, um complexo de
seguranga regional € “um conjunto de unidades cpjoxipais processos de securitizacao,

dessecuritizagdo, ou ambos estejam téao interligadeseus problemas de seguranca néo podem

18 Além destes dois incidentes — e apesar de nazoerido ruptura da ordem democratica —, a rentuhzia
presidente boliviano Gonzalo Sanchez de Lozad®@98, diante da grave situacéo social e politiemahstram a
fragilidade das instituicbes de alguns paises md@riganos para propiciar a governabilidade.
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ser razoavelmente analisados ou resolvidos semanau® dos outro$® (BUZAN; WAVER,
2006, p. 44, traducao livre).

Buzan e Weaever (2006) consideram que existe, naidaméo Sul, um complexo de
seguranca regional. No complexo de seguranca sefii@ano, segundo os autores, as dinamicas
de seguranca sao conduzidas regionalmente, e iefbaolas pelos Estados Unidos, pois a regiao
raramente tem sido objeto de preocupacao dos gmeonrte-americanos. Esse ponto, contudo, é
discutivel, por exemplo, quando se observa a exgal de bases militares norte-americanas na
Colémbia, o que gerou controvérsias na regido, esgadas em reunides da Unido Sul-
Americana de Nacdes (Unasul). A despeito dessepatie-se considerar, como afirmam Buzan
e Weever, que esse complexo de seguranca possdieceticas peculiares quando comparado
com outros: 0 baixo nimero de guerras no seéculoeX$ dindmicas de seguranca interestatais
geralmente ficam em segundo plano, preteridasal@dod assuntos domeésticos.

Para Buzan e Weever (2006), o complexo de segusngamericano esta dividido
em dois subcomplexos: o Cone Sul e o Norte Andhprimeiro contém as principais poténcias
da regido e, tradicionalmente, se definiu em furdgiorivalidades entre Argentina, Brasil e Chile
e Estados de menor expressado geopolitica (Parddugjuai e Bolivia). A analise dos autores,
em parte, & verdadeira, pois desconsidera que hmntativas de cooperacdo entre os trés
primeiros paises logo no inicio do século XX, compaato do ABC. Porém, de fato, foi com a
derrocada dos regimes autoritarios que esses pas@sroximaram e se integraram, formal ou
informalmente, sob a égide do Mercosul, o que, @meaina gradual, estaria conduzindo o
subcomplexo de um regime de seguranca para a faomE;uma comunidade de segurdhghi
0 subcomplexo Norte Andino, composto por Peru, BguaColémbia, Venezuela e Guiana,
estruturou-se em rivalidades — as quais ainda oBamf superadas — e, por isso, persistem

elementos de conflito, que foram agravados pelabl@mas transnacionais de seguranca,

9 Do original: “A set of units whose major processésecuritisation, desecuritisation, or both aseirgerlinked
that their security problems cannot reasonablyrzdyaed or resolved apart from one another” (BUZAWEVER,
2006, p. 44). A dessecuritizacdo € o processo sovda securitizagcdo, ou seja, quando um assunte€gigranca’
retorna a esfera da politica.

** Buzan e Waever adotam os conceitos de regime auigmal, formulado por Krasner (1995), aplicadoanea
tematica da seguranca, e de comunidade de segufarmalado Deutsch (1966). De acordo com Krasthe8%),
um regime internacional € composto por um conjakggrincipios, normas, regras e procedimentos mieada de
decisdo em torno dos quais as expectativas do satbmavergem em uma determinada &rea das relacdes
internacionais. Segundo Deutsch (1966), uma coradeidle seguranga ocorre quando a integracdo enbstados
atingem um nivel de estabilidade e eles renuncsmdefinitivo, a guerra para a solu¢do de suasagisias e a
mecanismos, como o equilibrio de poder, para a teagéo da propria seguranca.
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principalmente relacionados com o narcotrafico.d@is autores sado enfaticos em afirmar que a
configuracdo do complexo de seguranca sul-americabomo um todo, e de ambos o0s
subcomplexos, em particular, dependem do futurMdocosul e do sucesso na guerra contra o
narcotréfico.

N&o obstante as dindmicas préprias de segurancaogogem no ambito do
complexo de seguranca sul-americano, qualquersandbra incompleta se desconsiderar os
esforcos de redefinicdo da seguranca hemisférie@conhece-se que esse é um conceito eivado
de conotacdes politico-estratégicas, as quaisteafla era da bipolaridade e a influéncia dos
Estados Unidos, mas é importante notar que, pét@ejpa vez, o continente, como um todo,
deixa claro para o mundo quais sdo ameacas quefdtem. Esse processo de redefinicdo teve
inicio na década de 1990, com o estabeleciment@dpalas das Américas e das Reunides de
Ministros da Defesa das Américas e a criacdo dai$3dm de Seguranca Hemisférica no ambito
da Organizacao dos Estados Americanos (OEA), enseco significativo € a Declaragéo sobre
Seguranca das Américas, fruto da Conferéncia Edpsalire Seguranca, realizada na Cidade do
México, em 2003.

Antes da realizagdo da Conferéncia, a Comissaoedar&ca Hemisférica enviou
um questionario a todos os Estados-membros dainegdio. Esse questionario foi dividido em
qguatro blocos de perguntas: conceito de segurangaumentos, instituicbes e processos e
Conferéncia Especial sobre Seguranca. O objetivaCdmissdo era estabelecer uma visao
comum sobre a seguranca hemisférica e, assim, azed@muns que permitissem promové&:la
Especificamente, no que se refere as ameacas,upagiies e outros desafios de natureza
diversa, a Declaracdo sobre Seguranca das Améistas questdes tradicionais e “novas™ a) o
terrorismo, o crime organizado transnacional, dolerma mundial das drogas, a corrupg¢ao, a
lavagem de ativos, o tréafico ilicito de armas ea@sexdes entre eles; b) a pobreza extrema e a
exclusdo social de amplos setores da populacdotambém afetam a estabilidade e a
democracia; c) os desastres naturais e os de otgenana, o HIV/AIDS e outras doencas,

outros riscos a saude e a deterioracdo do meioeatebid) o trafico de seres humanos; €) os

L Os dois paragrafos que tratam da seguranca heivéstéecorrem de reflexdes do autor quando deseswalm
projeto de pesquisa sobre a atuagdo da OEA nanigdef desse conceito, em 2009, financiado pelal&géo de
Amparo a Pesquisa do Estado de Sao Paulo (FAPESP).

22 Cabe fazer uma rapida observacéo: praticamends estas medidas, na verdade, sdo as medidassieicén da
seguranca e da confiancga, estabelecidas pela Beftade Santiago (1995), Declaracdo de San Salykales) e
Consenso de Miami (2003). Alids, essas mesmas amegaksaram a ser enfaticamente destacadas ajgizia do
Conselho de Defesa Sul-americano (CDS).
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atagues a seguranca cibernética; f) a possibilidadgue surja um dano em caso de acidente ou
incidente durante o transporte maritimo de matergotencialmente perigosos, incluindo o
petréleo, material radiativo e residuos toxicog)) e possibilidade do acesso, posse e uso de
armas de destruicdo em massa e seus sistemassvatoterroristas (OEA, 2003, online).

A Declaracdo sobre Seguranca das Américas enfatizmatureza multidimensional
das ameacas e explicitou que é prerrogativa de Est@@o-membro identificar suas prioridades
nacionais de seguranca, assim como definir estaatépglanos e acdes para fazer frente as
ameacas que lhes afligéin Em outras palavras, cada pafs, ou sub-regidarisea suas
demandas de seguranca e as dinamicas resultars®s piecesso de securitizagdo permitem
visualiza-lo sob o prisma da teoria de Buzan e Wa@06). Contudo, basicamente, grande
parte das ameacas, reais ou potenciais, que afefanmérica, como um todo, e a América do Sul,
em particular, sédo “novas” e difusas, proveniemkesatores ndo estatais ou de acontecimentos
fortuitos. Tais ameacas acarretam desafios pararaufacéo das politicas externa e de defesa aos
governos da regido, bem como reforcam a necesstadeoperacdo como o meio mais eficaz
de combaté-las, sobretudo, por meio de um projetintbgracdo coeso e robusto, no qual se

inclua, também, questdes de seguranca e defesa.

1.3.2. Brasil

Por fim, resta analisar a inser¢cdo internacionalBdasil em meio ao contexto
apresentado. Em 2003, na esteira da ascensao dmgswitos de esquerda na América do Sul,
0 presidente Luiz Inacio Lula da Silva chegou adgopencampando um discurso de mudanca,
para superar 0s graves problemas socioecondmiassciados a politicas supostamente
neoliberais adotadas ao longo da década de 199%XpActativa era de que o alinhamento
ideolégico com as demais liderancas sul-america@aa benéfica a integracdo regional e que os
ideais de justica e igualdade, intrinsecos a ligsidessoal do presidente, se reproduzissem na
projecdo externa do pais, contestando a governglotml. Para Cervo (2008, p. 25), o

pensamento prevalecente durante a administracdmlde que orientou as agdes externas, foi:

% Na prética, era isso que ocorria. Por exemplo]1886, a regido caribenha estabeleceu o Sistemagigaica
Regional do Caribe, priorizando a prevencao cantréafico ilicito de entorpecentes, o controlemégracéo, os
desastres naturais, entre outros, enquanto quaissspandinos, por meio da Carta Andina para & Baguranca, se
comprometeram com a criag@o de uma politica coduigitie seguranca, baseada na cooperagdo, naceths;a
gastos de defesa e na resolugdo pacifica de cérdias.
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“as estruturas do capitalismo produzem beneficrolterais em favor dos mais fortes [...], a
menos que se estabeleca a unido dos paises erasrgenjos governos [...] negociam
reciprocidades reais nas relagbes com 0s paisésaiseau travam o avanco da governanca
global”.

No governo Lula, de fato, a situacdo socioecondmicpais progrediu. Apés herdar
uma economia estavel, marca do governo anteriorjgatada para a reducdo das desigualdades,
0 presidente pdde avancar com seu projeto politiceconomia brasileira saltou do 15° para 8°
lugar no ranking das maiores economias mundiaisdescobertas do pré-sal novamente
destacaram o potencial brasileiro em recursos aiat@ mais de 20 milhdes de brasileiros
deixaram a linha da miséffaPorém, o problema da violéncia persistiu criticopaié®, muitas
vezes compelindo os Poderes Publicos a solicitaremprego das Forcas Armadas em matéria
de seguranca publica.

Para analisar a dimensdo da seguranca no Brasireese ao estudo de cenarios
prospectivos para o ano de 2022, realizado pelaocEaéBrasileiro em 2008. Esses cenérios
foram classificados de acordo com a probabilidagleabrréncia de eventos e se sdo favoraveis
ou nio ao Brasil. A parte da metodologia que asienestudo, apresentam-se os dez eventos
selecionados pelo Exército: 1) reacdes internagoaa protagonismo brasileiro; 2) atividades
terroristas em territorio brasileiro; 3) particidacmilitar do Brasil em conflitos na Ameérica do
Sul; 4) sistema coletivo de defesa do Mercosuhéitralizacdo de pressdes internacionais sobre
a Amazobnia; 6) crescimento da participacdo do Exeémo Orcamento Geral da Unido; 7)
aumento dos investimentos em ciéncia e tecnol8yi@astitucionalizacdo do emprego das Forcas
Armadas em seguranca publica; 9) revitalizacdondastria brasileira de defesa; e 10) maior
influéncia da opinido publica nas atividades dorEixa

20 modelo de crescimento econdmico inclusivo, attptiurante o governo Lula, foi analisado positivatagor
estudos, a exemplo do relatdrio de Stuart (20189,apnsidera trés casos exitosos — Brasil, Viet@ara — na
implementacdo desse modelo, dos quais se podexiaair dicoes.

®para exemplificar, citam-se os dados sobre a teterthicidios levantados pelo Mapa da Violéncia@k22 Entre
2003 e 2010, embora tenha ocorrido um crescimergativo de 1,4% nessa taxa, de 28,9 para 26,2 fdioiem
cada 100 mil habitantes, na série histérica, quaondtparada a taxa de 2010 com a de 1980, levando em
consideragdo o aumento da populagéo, o crescimemiteem 30, foi de 124% ou 2,7% por ano.

% 0 Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéaciepiblica, em 2004, lancou o “Projeto Brasil Bijes:
2007, 2015 e 2022", com a finalidade de definietibps estratégicos para auxiliar no planejameatagbes de
curto, médio e longo prazos. Esse estudo, em alguedida, apresenta uma analise retrospectiva dpglém de
esbocar cenérios para o futuro. Porém, por opcdoduoiégica, este trabalho se concentra no estadizado pelo
Exército Brasileiro, o qual estd mais diretameigiado ao tema desenvolvido aqui.
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Esses eventos provocam reflexdes sobre a articuklgie as politicas externa e de
defesa. Conforme o estudo do Exército, boa padeedeeventos ja ocorre, como as reag¢des ao
protagonismo brasileiro e a participacdo militar Rlasil em conflitos na América do Sul. As
reacfes ao protagonismo brasileiro, por exemplaifestam-se por meio dos entraves as
iniciativas de pleitear cargos de destaque em agedes internacionais, como o Conselho de
Seguranca, ou da negacao do apoio a propostasadasrém bloco, como a eliminacdo dos
subsidios agricolas no ambito da Organizacdo Muddi€omércio (OMC). A neutralizacdo das
pressoes internacionais sobre a Amazonia, desdelguaprocesso de integracédo no Cone Sul
adquiriu proeminéncia, é objeto de preocupacaotantesdos governos. A preocupacao com a
regido amazonica — definida como prioridade peteakegia Nacional de Defesa (END) — advém
de temas como apropriacdo da biodiversidade, ae gabnémico ainda incalculavel, mudancas
climaticas, presenca de estrangeiros e ONGs endad®s suspeitas de infracdo a lei ou
contrarias aos interesses nacionais, entre outros.

Um evento que dificulta a articulacdo entre a waliexterna e a politica defesa — e
sobre o qual se discorrera melhor no Capitulo Z-étitucionalizacdo do emprego das Forcas
Armadas em seguranca publica. Na verdade, esséoesernnsere em um debate mais amplo,
envolvendo toda a América Latina, sobre qual sem@apel das Forcas Armadas apés a Guerra
Fria, particularmente no esteio dos processosalnecratizacdo que se instalaram pela regiéo.
Durante a década de 1990, os Estados Unidos tentamaldar a agenda de seguranca
hemisférica, no sentido de se responsabilizarem gefesa do hemisfério, enquanto as Forcas
Armadas dos demais paises americanos lidariam caestd@ps internas de seguranca,
principalmente o combate ao narcotrafico. No Brasillimitacdes atuais dos 6rgaos policiais e o
aumento da violéncia — verificado, por exemplo, @extensao de atividades ligadas ao crime
organizado ou a ilicitos transnacionais — levou avéBno Federal a empregar, de maneira
recorrente, as Forcas Armadas, particularmenteévci®, em acfes de natureza policial. Essa
situacdo poderia conduzir, de acordo com o estw@@eaharios prospectivos, a inclusdo da
seguranca publica como missdo constitucional dagaBoArmadas, 0 que é controverso e
percebido como prejudicial a Defesa Nacional.

Finalmente, apds a analise dos contextos intemalcioregional e nacional

delimitados pelo recorte temporal desta pesquieatartratar, mais especificamente, da



39

formulacédo da politica externa e da politica deeskefe estabelecer um padrdo de convergéncia

gue permita verificar a qualidade da articulac&oeemimbas as politicas.

1.4. Politica externa e politica de defesa: em busca den padrdo de convergéncia

O objetivo desta secdo € estabelecer um padrammieergéncia entre a politica
externa e a politica de defesa, apés a andlise odaulacdo e conducdo de ambas
individualmente. O esforco é ingente e requer sfioptdo analitica que permita estabelecer esse
padrdo. Essas duas politicas, concebidas na ekferéstica, projetam-se precipuamente para a
esfera exterior e devem promover e manter os gBgesenacionais. No Brasil, enquanto a politica
externa nao € estabelecida por nenhum document@afomas depreendida por intermédio dos
discursos diplométicos e das posturas assumidas gmlerno, a politica de defesa possui
documentos formais para a conducdo do assuntopd3euir um carater mais abrangente e estar
condicionada a anarquia internacional, a politidarea € elemento estruturante fundamental da
politica de defesa e ambas ndo podem estar dekdasy o que seria contraproducente e
prejudicial a consecucdo dos objetivos a que elaestinam (ALSINA JR., 2006, p. 34).

Antes de tratar da politica externa, delineiam-@asideracdes sobre a diplomacia.
Wight (2002, p. 105) a considera como a instituiC#eais apropriada para negociar. Ha outras
instituicbes que sdo importantes para resolverootenciosos sem a deflagracdo do ato bélico,
como as aliancas, que servem para efetivar unesgercomum, e a arbitragem, que se ocupa da
resolucdo de pequenas divergéncias entre os Estdlasguerra é a instituicdo para a decisao
final das divergéncias.

Segundo Watson (1991), a pluralidade € condicdenesd da diplomacia, que
advém da coexisténcia de varios Estados indepesslenmt um mundo interdependente. Para o
autor, esse dialogo diplomatico €, em sintese, ngtiumento da sociedade internacional que
conduz a um processo civilizado de conscientizacéde respeito aos pontos de vistas de outros
povos e que é, a0 mesmo tempo, civilizador, paiipe a troca continua de ideias e de esforgos,

buscando solu¢gdes mutuamente aceitaveis para dbtoame interesse. Ndo obstante essa

27 Ainda que o autor ndo apresente uma definicia darinstituicio, é possivel inferir que ela nao temesmo
significado de organizacao internacional e podegecebida como um conjunto de regras (formaisitmrmais),
processos e praticas que guiam o comportamentagirges envolvidos.
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tendéncia civilizatoria, a diplomacia pode ser désada ou mal empregada e, entdo, situacdes
de crise, ou mesmo o extremo da guerra, figuraonadnte.

Aron, ao tratar das relagdes internacionais conagdes precipuamente interestatais,
destacou, simbolicamente, dois personagens quenv@ve&mbolizam essas relagdes: o diplomata
e a soldado. Ambos representam as coletividadeseapqrtencem: enquanto o primeiro, no
exercicio de suas func¢des, é a unidade politicm@me da qual fala, o segundo, no campo de
batalha, € a unidade politica em nome da qual émiqQuseu semelhante. Para o autor, cujas
ideias refletem os embates ideoldgicos e estratgégio periodo da Guerra Fria, as relagdes
interestatais, a diferenca de outras relagdesispeiibem um traco peculiar: elas se desenrolam
a sombra da guef isto é, esse relacionamento implica inevitavebmera guerra e na paz
(ARON, 2002, p. 52-53). Ressalta-se, aqui, a inmzit da diplomacia, ou mesmo de outras
instituicdes das relagbes internacionais, comonalgaara dirimir os antagonismos, de modo que
o conflito de interesses ndo seja solucionado o ilo derramamento de sangue e, a0 mesmo
tempo, enfatiza-se a prudéncia da acao diplomatica:

Quando se recusa a recorrer aos meios violentadiplomata ndo se esquece da
possibilidade e das exigéncias da arbitragem petasas. A rivalidade entre as
coletividades politicas ndo se inicia com o rompitaale tratados, nem se esgota com a
conclusdo de uma trégua. Contudo, qualquer queosaigetivo da politica externa [...],
este objetivo nunca égquerra em siAlguns homens amam a luta por si mesma; alguns
povos praticam a guerra como um esporte. No naekiilizagbes superiores, contudo,
qguando os Estados se organizam legalmente, a quinpode ser mais do que um meio
(quando é deliberadamente consciente) ou uma aidami(se foi provocada por causas
desconhecida dos atores). (ARON, 2002, p. 219-220)

Mesmo escrevendo no século XX, a prudéncia de Argralcada no século XXI, na
medida em que se discute a mudanca da naturezsewldéziana da guerra: ela permaneceria
como a continuacdo da politica por outros meios?uBmambiente internacional de profundas
transformacbes, o fenbmeno bélico adquire novostoomos, que desafiam a teoria de
Clausewitz. O termo “novas guerras” foi cunhadpresentando conflitos cuja destinacdo néo é
impor a vontade politica ao inimigo. Dai decorreditema para a reflexdo estratégica e,
consequentemente, para o preparo e emprego dasFPorpadas. Esse dilema € identificado por
Saint-Pierre (2010, p. 33) da seguinte maneira: figk a tradicional definicdo de “guerra” e

considerar a maior parte desses conflitos como ‘gderras”, ou considera-los guerras e

2 A semelhanca de Aron, Carr (2001, p. 143) ja hafiimado que a guerra “espreita os bastidoretitica
internacional”.
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abandonar a definicdo clausewitziana para cair npoliasémica de espantos”. Para o autor
(SAINT-PIERRE, 2010, p. 33):

Em algumas dessas “guerras” [novas guerras], divbjedo parece ser impor a vontade
ao inimigo que se enfrenta nos campos de batathaes, mas manipular a vontade
politica do compatriota para dirimir um pleito &eal doméstico. Exércitos carregando
estandartes da democracia, marchando sobre casl@tgas mentes e coragfes eles se
propuseram a conquistar, provocam uma resistéliniargada pelo 6dio que mistura o
invasor com os valores que diz representar. Cangsamhilitares, unilateralmente
punitivas, banalizam a violéncia e atropelam o irenternacional. Culturas milenares
sdo afrontadas por tropas estrangeiras, auxiliaremercenarias que satisfariam a
taxonomia maquiaveliana dos exércitos. Seres husnassumem o destino de se
transformar em vetor da morte, colocando sua vidargico do terror. Etnias, ragas e
religides alimentam genocidios intraestatais. Aldumas intervencdes militares para
garantir a seguranca no mundo sdo realizadas ppresas privadas. Se garantir a
seguranca é uma empresa, 0 negdcio é a inseguwaniggica da politica, que se espera
na guerra, é substituida pela do lucro.

Em se tratando da politica externa, de acordo ctiem@ani (2005, p. 3), ela é “a area
gue representa os interesses e objetivos do Estagano internacional e que, por conseguinte,
sua definicdo e implementacdo é prerrogativa dadest Em uma leitura realista, pode-se
depreender que a diplomacia e a estratégia — ondgth e o soldado — sdo a “razéo de ser” da
politica externa, instrumentos especificos e comefgares submetidos a arte Unica dessa
politica, para fazer valer os interesses e objgtesiatais. Enquanto a primeira pode ser definida
como “a arte de vencer sem usar a forca”, a segéifidarte de vencer de um modo mais direto”
(ARON, 2002, p. 73). Recorda-se que, para Carrl(2p0144), a politica externa jamais poderia
divorciar-se da estratégia, uma vez que tal paliéidimitada pela razdo entre a forca militar de
um pais e a dos outros paises. Sob a ¢ética dsmempiolitico, a divisdo clara entre o externo e o
interno, a high politics e a low politics submetem as politicas domeésticas as relacdes
internacionais e solapam o entendimento da poléidarna como politica publica, a0 mesmo
tempo em que reforcam a instrumentalidade do pealer — principalmente sua dimensao militar
— para a proépria politica externa.

Putnam (1988), ao contrario, sugere que, dependeladsituacdo, as relacbes
internacionais determinam as politicas doméstieasgce-versa; porém, mais importante do que
solucionar esse dilema da causalidade, € averggaardo e como se da essa determinagdo. Para
tanto, o autor desenvolveu a metafora do “jogo as-diveis” (wo-level gamé&s no sentido de
gue as interacdes internas e externas ocorrem taimeaimente em dois niveis: a) no nivel
nacional, em que, por um lado, os grupos domésgiecseguem seus interesses, pressionando o

governo, de modo que este adote politicas que daesfavoraveis e, por outro, os politicos
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perseguem o poder por meio da construcdo de cealigdm aqueles grupos; e b) no nivel
internacional, no qual os governos nacionais peooumaximizar suas capacidades de satisfacao
das pressdes domésticas e minimizar as conseqsiéregativas das negociacdes. Esse jogo €,
igualmente, decomposto em duas etapas: na primdesenrola-se a barganha entre os
negociadores, com o intuito de alcangcarem um acoeegunda, acontecem as discussodes entre
os diferentes grupos politicos para ratificarenm@&a o acordo alcancado.

Em observancia as conceituacdes de Wight (2001saiVg1991) e Putnam (1988),
o dialogo entre os Estados, conciliador e civilmaeé conduzido por meio da politica externa,
expressando, internacionalmente, objetivos, val@epadroes de comportamento definidos
internamente. Essa politica, em resumo, forneceeddn a diplomacia. Nada, no entanto,
garante a prevaléncia de um cenario internaciahiito. Por essa razao, a politica externa ndo
deve descurar da estratégia, seja para fazer selsrobjetivos, seja para dissuadir ameacas aos
interesses nacionais. As duas gramaticas da poléiterna, a diplomacia e a estratégia,
precisam, ademais, estar conjugadas ao exerciqodkgr inteligente. Outra vez mais, ressalta-se
gue a politica interna, externa e internacional g@@m umcontinuumde processo decisoério e
gue a politica externa é uma politica publica (SM&Z etal., 2006; PASQUARELLI, 2010).

Quanto a politica de defesa, considera-se que Bmilivo central é, idealmente,
garantir resposta, pela via militar, a agressoésrexs e que ela deve se inserir no escopo mais
amplo da politica externa (ALMEIDA, 2010; ALSINA JR2006). A conducao dessa politica é,
também, o eixo central do ordenamento das relggdégo-militares (MEZA, 2003). Para Diniz
e Proenca Jr. (1998), a politica de defesa é ¢oiustj fundamentalmente, por quatro
componentes: Forcas Armadas, estrutura integradacateando e planejamento militar,
institucionalidade governamental para a defesditqaodeclaratéria e pratica concreta.

Resumidamente, apresentam-se estes quatro comesimelispensaveis a politica de
defesa. As Forcas Armadas, elemento constitutivo pader para Morgenthau (2003),
representam o cerne da defesa nacional, na medidgue o ponto nevralgico de qualquer
politica de defesa é resolver, favoravelmente, vemteial conflito armado. Clausewitz (1996) ja
afirmava que a esséncia da guerra € o duelo es sestido, as Forcas Armadas devem estar se
estruturar sobre cinco pilares: efetivo, armas dépadas, logistica, comando, controle,
comunicagles, inteligéncia e computacdo (C2I.C) rentmldo operacional. O segundo

componente lida com as peculiaridades oriundascdaspeténcias diferenciadas das forcas
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singulares — operacdes em ar, terra e mar —, gaegarar a eficacia na coordenacéo entre elas e
em suas acBes combinatfagla a institucionalidade governamental para asdefepresenta o
conjunto de relacionamentos, formais ou informaisire as Forcas Armadas e as demais
agéncias e organismos governamentais que tratano, parte de suas atribuigbes, de assuntos de
defesa nacion#l Por fim, o Gltimo componente diz respeito & efaréo dos objetivos,
compromissos e limites para as relagcfes internaisiotlo pais e orienta acdes no ambiente
externo. Aqui, observa-se que toda politica de sdefeecessariamente deve estar vinculada a
politica exterior, que determina, explicitamentepauta de objetivos que um pais procura
alcancar no mundo.

Diniz e Proenca Jr. (1998) enumeram, além dos coeres de uma politica de
defesa, as atividades que Ihe sdo essenciais,ramdas quais gravitam as praticas cotidianas
dessa politica. A primeira atividade é a avaliagstoatégica e governamental, pela qual deve ser
considerada a formulacdo geral de expectativagadidas oportunidades e riscos estratégicos
provenientes da realidade em questdo. A segundgprmdjeto de forca, que se desdobra em
projeto integrado delas e projeto especifico dadatta: o primeiro deve apresentar diretrizes
basicas gerais — como, por exemplo, concepcbesngeego; 0 segundo, adequar as forcas
singulares aquele projeto integrado, preparandassén, para atender aos propositos da politica
de defesa. A terceira é o0 planejamento das acoOlmres, razdo da existéncia das Forcas
Armadas, que define as metas em cenarios de comflibs programas necessarios para a
viabilizacdo militar delas. Esse planejamento figstia composi¢cdo das estruturas dos estados-
maiores singulares e dos arranjos ligados a esrufitegrada de comando e planejamento
militar. Por fim, a Ultima atividade é a elaboragBioorcamento consolidado de defesa, processo
no qual o Legislativo exerce um papel fundamental.

A compreensédo do cenario internacional, regionaaonal é imprescindivel para a
formulacdo das politicas externa e de defesa. Bargais com as caracteristicas do Brasil,
argumentou Flores (1992, p.126), em um dos primdix@os dedicados a elaboracdo de uma
politica de defesa — embora o autor tenha chamadpotitica militar —, que n&o convém

% No caso brasileiro, historicamente, o nivel degracéo e interoperabilidade entre as Forcas Armrfailaixo. A
maioria das explica¢des para isso reside no cdipsrao inter-forgas, na auséncia de conflitos eweacas claras,
bem como do emprego recorrente das Forcas em qaaeftdGeguranca interna.

30 s80 exemplos dessas agéncias e organismos odviimida Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, a Camara de
Relacdes Exteriores e Defesa Nacional, as ComissbBelacOes Exteriores e Defesa Nacional do Cesgre
Nacional, a Agéncia Espacial Brasileira, entre asitr
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estratégias ofensivas, e sim “estratégias dissassalefensivas e de implementacdo e(ou)
manutencdo da ordem, que podem, € claro, compmptracdes ofensivas limitadas, a servico
dessas estratégias”. No século XXI, os desequifbe as incertezas se acentuam com o0s
deslocamentos nas relacbes de poder e o goverstelareafirma seu compromisso com
principios consagrados de sua diplomacia, ap6ésoBdwdRio Branco: autodeterminagéo, néo-
intervencdo, solucdo pacifica de controvérsiasdifgismo e acado externa cooperativa e nao-
confrontacionista. Por um lado, esses principiostitniem recursos do poder brando; por outro,
eles deixam subentendidos os recursos do poder tuna insercéo internacional assertiva,
considerando o argumento de Flores, requer o emmegoder inteligente, de modo que, na
nomenclatura de Aron, a diplomacia e a estratég@mplementem e se reforcem mutuamente.

Face ao exposto, o intuito, agora, é estabelecemadndo qualitativo ideal de
convergéncia, para avaliar a articulagcdo entreddisigas externa e de defesa. Esse padréo é
modesto e se delimita em trés aspectos. O prindeg@resenca das burocracias especializadas,
diplomatas e militares, no processo de formulag&odiias politicas. Esse processo nao se limita
a simples redacdo de documentos e inclui um delrafdo e aberto, em diversas instancias
governamentais, que integre, e nao apenas harmoaszevisbes de mundo dos agentes
envolvidos e defina as linhas gerais de acdo queeiende buscar com ambas as politicas. O
segundo aspecto diz respeito ao alinhamento I&gitee 0os objetivos da politica externa e os
objetivos da politica de defesa. O terceiro — @mélt— diz respeito ao entendimento e ao
tratamento do governo brasileiro concedido a qessié seguranca e defesa.

Os trés aspectos estdo intrinsecamente ligadosoeppndem ser visualizados
isoladamente. A primeira situacao, o equilibriondtj pressupde a presenca das duas burocracias
no processo de formulacdo e conducdo das poléiiasna e de defesa, o alinhamento entre os
seus objetivos e o entendimento e tratamento adasd questdes de seguranca e defesa. A
segunda situacdo, o equilibrio subdtimo, que stsstenargumento central deste trabalho, é
verificada quando pelo menos um desses trés aspa@toocorre ou, caso ocorra, € afetado por
alguma variavel que impede a articulacdo plenagsejdvel, entre as duas politicas. A terceira
situacdo, o desequilibrio, € marcada pela totaartieslacdo entre essas politicas e pode ser
observado quando ndo ocorre nenhum desses tré&tassprada burocracia define suas politicas
autonomamente, os objetivos estdo desalinhadosagsé@ncia de clareza no entendimento e

tratamento das questdes de seguranca e defesa.
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Por meio desse padrdo de convergéncia estabeleeidficar-se-a a hipotese de que
h& um equilibrio sub6timo na articulagédo entre Iftipa externa e a politica de defesa no Brasil
durante o governo Lula. Esse equilibrio € afetanlotygs variaveis explicativas — a autonomia
corporativa das burocracias especializadas, o @uoprecorrente das Forcas Armadas em
atribuicdes subsidiarias e o rebaixamento de arsdeg@icionais a seguranca nacional em favor
da priorizagcdo de temas sociais na agenda extermpe-serdao examinadas logo mais, no
Capitulo 2. No primeiro aspecto, apesar de diplamat militares participarem do processo de
formulacéo da Politica de Defesa Nacional de 2al@m da aproximac¢ao entre eles observada na
missdo de paz no Haiti (MINUSTAH), a primeira vaghexplicativa interfere. No segundo
aspecto, percebe-se que 0s objetivos de ambasatstlmlos aos principios constitucionais que
regem as relacdes internacionais do Brasil, poegémse tratando da misséo precipua das Forcas
Armadas, principal instrumento da defesa naciomlfica-se que seu emprego para a promocao
da seguranca publica distorce sua projecao pasariorsentido de respaldar a acdo diplomatica.
E, finalmente, no terceiro aspecto, embora o gaverasileiro tenha definido com certa clareza
qgual seu entendimento e tratamento das questoesgiganca e defesa, acabou optando pela
priorizacdo temas ndo militares como uma estratélgiansercdo no campo da seguranca
internacional, buscando atrela-la aos temas essenla politica externa.

Este capitulo destinou-se a apresentar e defirgiooseitos que serdo empregados ao
longo deste trabalho e, sobretudo, justificar per§umportante, e necessario, a articulacdo entre
a politica externa e a politica de defesa. Uma déi@®@ caminhar sem a outra, e vice-versa,
considerando os interesses nacionais que um padégaalealizar e manter. Particularmente, nesse
periodo de redefinicdo do cenario internacionam @ difusdo do poder, a complexidade dos
atores e suas acles e 0 crescente protagonismieilmasleve-se refletir com atencéo sobre o
desenvolvimento de capacidades militares que destea atuacao diplomatica do Brasil e lhe
permitam alcangar suas pretensdes no mundo. Nwlapéguinte, o objetivo € compreender os

entraves que dificultam a articulacéo entre as gokscas.
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CAPITULO II: OS OBICES DA ARTICULACAO ENTRE A POLIT ICA EXTERNAE A
POLITICA DE DEFESA

Neste capitulo, serdo analisadas as trés variueisdurante o governo Lula, foram
identificadas como entraves para a articulacaceemtpolitica externa e a politica de defesa: a
autonomia corporativa das burocracias especiakzalamprego recorrente das Forcas Armadas
em suas atribuicdes subsidiarias — situacdo qdersamina, aqui, como “dilema castrense” — e 0
rebaixamento de ameacas tradicionais na agendmaxtes trés variaveis identificadas estao
intimamente ligadas e explicam por que a evolugssal articulagdo ocorreu por meio de um
equilibrio subétimo no periodo em tela, argumeetttral desta dissertacao.

O objetivo, aqui, é avaliar como estas variaveismamifestam na conducédo da
politica externa e da politica de defesa. A primeiessas variaveis, a autonomia corporativa,
inerente aos diplomatas e aos militares, intervénpnocesso de formulacdo e na conducgéo de
ambas as politicas. A segunda variavel afeta atesticdo da politica de defesa, a medida que o
emprego sistematico das Forcas Armadas em problert@sos distorce sua missédo precipua,
gue é a defesa do pais frente a ameacas extertasefka varidvel se visualiza na estratégia de
insercdo internacional promovida pelo Brasil aoglmmo governo Lula, a qual, basicamente,
conferiu baixa instrumentalidade ao poder militargprespaldar a politica externa.

O capitulo esta estruturado em trés secdes. Naipaielas, o propdsito é apresentar
as trés variaveis explicativas identificadas comimawes para a articulacdo das politicas externa
e de defesa. Na segunda, analisa-se a conducamitizapde defesa no Brasil durante o governo
Lula e se procura compreender como se manifestasaduas primeiras variaveis explicativas.
Na terceira e Ultima secédo, avalia-se a conducdmliica externa no periodo em questéo e se
verifica como a primeira e a ultima variaveis egglivas intervieram. Em seguida, faz-se uma

rapida concluséo sobre o capitulo, para sintetigargumentos expostos.

2.1. A autonomia corporativa, o dilema castrense e 0 relixamento de ameacas

tradicionais

As trés variaveis que serdo focadas nesta sec¢éesj pesmas, constituem objeto de

intensas reflexdes, além de estarem intrinsecanigyatéas. A autonomia corporativa — para
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alguns, excessiva, para outros, nem tanto — derdgihs e de militares é identificada, pelos
autores que tratam da articulacdo entre a pol@itarna e a politica de defesa (ALSINA JR.,
2006; 2009; SAINT-PIERRE, 2010; LIMA, 2010), comopadncipal fator para o baixo perfil
dessa articulacdo. A bibliografia especializada netes;6es civil-militares € extensa e, em boa
parte, dedica-se a explicar a autonomia castremseelacdo ao controle civil ou politico — este
termo é preferivel ao anterior, por entender quia evnadoxaenviesada — sobre os militares em
uma sociedade democratica. Outra parte dessatliterae concentra na analise das funcdes e
missdes que exercem as Forcas Armadas e quaipksagies dessas tarefas para a democracia
(BRUNEAU; MATEI, 2008), que € a segunda variavetlada. O rebaixamento de ameacas
tradicionais, a ultima variavel, € usualmente olm#a na insercado estratégica do Brasil na
seguranca regional e internacional, em que naashembra, no curto prazo, a possibilidade de o
pais se envolver em um conflito armado. Aléem demagir na propria definicdo das fungbes e
missdes das Forcas Singulares, essa percepcéo devimmadores de decisdo brasileiros a se
descuidarem da instrumentalidade do poder miliarpalitica externa (ALSINA JR., 2009),
priorizando o exercicio do poder brando.

Em primeiro lugar, procede-se com a andalise sobeutanomia corporativa de
diplomatas e militares. De inicio, faz-se uma olbegio de carater geral. A autonomia das duas
corporacdes especializadas, uma para lidar comlitic@acexterna e a outra para lidar com a
politica de defesa, ndo decorre exclusivamente alo fle que ambas avocam para si a
responsabilidade de definicdo dessas politicagst@mtiamento da sociedade — particularmente,
de seus representantes no Legislativo — e a posteraida pelo Executivo sdo, adicionalmente,
condicionantes do comportamento autbnomo de digksra de militares. Ha, no entanto, uma
diferenca entre esses dois comportamentos: poadm & conducdo da politica externa centrada
no Executivo reforca a autonomia do Itamaraty, @airo, a conducdo da politica de defesa
marcada pela inércia do Executivo delega, tacitéenéal atribuicdo aos militares.

De modo geral, a bibliografia para lidar com a aatoia corporativa dos diplomatas
€ parca. O tema esta enquadrado na moldura tefirecanalisa 0 processo decisorio na politica
externa brasileira — esta, sim, mais vasta. Para I(R000), uma caracteristica muito enfatizada,

nessas andlises, é a continuidade dessa pdlitEen grande medida, isso resulta do forte

31 Lima (2000, p. 288) identifica que, entre 1968, h4 apenas trés momentos de ruptura da catabhida
politica externa brasileira: “o pés-64 e a instatado governo militar; o “pragmatismo responsédel’joverno
Geisel; e 0 governo Collor com a abertura cométcial
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componente institucional em sua formulacédo e dst@éncia de um poder burocratico autbnomo:
o Itamaraty. No mesmo sentido, Mello (2000) arguimeue essa instituicdo, ao deter padroes
regulares de carreira, controle sobre o recrutammesistema de treinamento e avaliacdo
profissional, assegurou um alto grau de coesaoocatipa, diferenciando-se de outras
instituicbes brasileiras e se assemelhando aosstéiibs militares — hoje, comandos
subordinados ao Ministério da Defesa.

Lima (2000) pondera que, quanto mais a politicarest se desvincula da politica
doméstica, maior é a autonomia do Ministério dataddes Exteriorevis-a-vis as forcas
politicas e sociais internas. O insulamento butmer&aracteristico dos diplomatas se reduz a
medida que outros atores participam do processordada de decisdo, incorporando demandas
domésticas a conducédo do relacionamento internaicean temas especificos. Carvalho (2003),
por exemplo, chegou a essa conclusdo, por meiostlale do papel exercido pelo setor
empresarial na formulagdo de uma posicdo brasileaa Il Conferéncia Ministerial da
Organizacdo Mundial do Comércio, em Seattle, nal fiie 1999. Ademais, contribui para essa
autonomia o desequilibrio entre os Poderes a f@wdixecutivo.

Em uma pesquisa comparativa sobre a regulamentamdsiitucional da politica
externa brasileira, Sanchez @&t (2006) constataram que compete, essencialment®oder
Executivo a formulacdo e a conducdo dessa polifisaconstituicdes nacionais de 1967 e de
1988 delegaram a esse poder as seguintes atribuicékebrar tratados, declarar a guerra e
celebrar a paz, manter relagdes com outros Eseagasticipar de organiza¢des internacionais.
Ao Poder Legislativo, coube o papel de “co-decise€sponsavel por aprovar decisdes do
Executivo sobre as matérias de sua competénciaRoder Judiciario, participar de maneich
hoc nas fases de implementacao e avaliacdo de teatado

Ha dois fatores adicionais que caracterizam o delfl@io entre os Poderes a favor
do Executivo. O primeiro é a auséncia da politiceer@a na pauta dos partidos politicos e,
consequentemente, a percepcao de que o assurrenad@&ovoto aos parlamentares. Para Almeida
(2000, p. 383), “os partidos politicos ndo tém [politica externa”, mas tdo simplesmente
posicionamentos ideoldgicos e praticos sobre agdeb internacionais”. O autor ressalta que ela
adquire um carater nacional abrangente, sendo bilece executada em termos de politica
nacional. O segundo € a pratica da chamada “digiamaresidencial’” durante governo de

Fernando Henrique Cardoso, com a participacdo pksativa e efetiva do presidente na
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formulacdo e execucdo da politica externa, em aposicdo a sua participacdo protocolar e
institucionaf®. Pode-se depreender desses dois fatores quetiagpeliterna permanece bastante
centrada no Executivo.

O problema da autonomia castrense no Brasil é cpra@inte congénito a
Independéncia do pais. As Forcas Armadas brasi|elesde sempre, participaram do processo
politico no sentido de influencia®) o que pode ser percebido pela institucionalizadéo
atribuicdes, nas constituicbes nacionais, que tjas@m essa autonomia (MATHIAS; GUZZI,
2010). Nota-se, por exemplo, que, a excecdo dati@logdo de 1937 — a Unica a restringir o
papel das Forcas Armadas a defesa externa —, agdesnstituicdes republicanas mantiveram o
preceito legal que atribuiu aos militares a gasadtis poderes constitucionais, da lei e da ordem,
além da defesa exteffa(OLIVEIRA; SOARES, 2000). Na década de 1980, oresso do
estamento armado aos quartéis ndo significou, meaf@alguma, o fim da autonomia secular que
Ihe é caracteristica. Para Moisés (1987), a redextibacdo, cujo traco marcante é uma transicao
sem ruptura, favoreceu aqueles que tiveram a tiviaido processo. O autor retoma uma ideia de
Sammuel Finner, cientista politico norte-americasoe ilustra bem essa situagdo: “o grande
problema dos militares no autoritarismo ndo é tandaa entrada, mas a sua saida [...] quando os
militares entram na politica, com todas as suagasebierarquicas e disciplinares, a politica
também entra nas instituicées militarB{MOISES, 1987, p. 34).

A autonomia corporativa dos militares ndo podeliseitada apenas a causalidade
histérica. Ela também é fruto da omissdo da sodeedivil e de sua representacao politica. Se,
por um lado, como recorda Flores (1992, p. 67),r@gnsdo a autonomia é natural em
instituicdes burocratizadas, hierarquizadas etutstinalmente fortes, por outro, as percepcdes
equivocadas e apdticas da sociedade acerca da defemnal ndo s6 a possibilitam, como
também a justificam. Oliveira e Soares (2000, [8)ldbrroboram essa assertiva. Para eles, a
auséncia de um projeto da sociedade, como um ¢oda,classe politica, em particular, sobre o

32 para uma andlise do conceito de diplomacia pnesiale ver Preto (2006).

33 Sodré (2010) é enfatico ao afirmar que os militamenca estiveram ausentes do processo politiwdy &m vista
que eles sdo componentes da Histéria do Brasil r&ej avangos, seja nos retrocessos. As Forcaslasmsampre
receberam influéncias da sociedade, bem comougeimdlaram.

34 De acordo com Oliveira e Soares (2000, p. 105pefmanéncia das atribuicdes relativas a manutetaée e da
ordem passou a significar a prépria identidadeFdaisas Armadas, poestava intrinsecamente ligada & autonomia
institucional constituida e a seu papel no sist@uildtico.” (grifo no original).

3 Por outros caminhos, Rocha (2010) chegou & mesn@us&o, em artigo que analisa a participacéoilitams

na vida politica nacional e sua respectiva prafisgizagao.
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papel que as Forcas Armadas desempenhariam nanttomjudemocratica levou o aparelho
militar a preencher esse espaco e a se ver impelitddinir sua configurac&o autonomaméhte

Uma breve digressao a Assembleia Constituinte (198B) revela que as questdes
de defesa foram relegadas eminentemente ao sstogrese. Jobim (2008) relembra que, durante
os trabalhos, os parlamentares evitaram tratamadagpsestdes, pois isso os identificaria com o
regime militar e sua repressao politica. Eles sequparam, entdo, nas palavras do ex-ministro
da Defesa, em se desvincular do “entulho autanita/l reacdo esperada no meio militar, com o
retraimento do poder politico, foi as Forcas Arnsadaamarem para si a tarefa de conduzir a
politica de defesa. Consequentemente, os temds/asla area sairam da agenda nacional, e o
Executivo e o Legislativo conceberam-nos como esketis da agenda militir

Flores (1992) sopesou a autonomia corporativa tlr sastrense, uma vez que a
propria sociedade, ao tolera-la, nunca procurouzidd, seja pelo desinteresse, seja por uma
repulsa preconceituosa. Contudo, o autor recontpgees militares pouco ou nada fizeram para
estimular o interesse civil em assuntos de defReaha (2008, online) credita o distanciamento
civil-militar a falta de “serenidade para olhar @ar passado com os espiritos desarmados”, ao

que acrescenta:

Autoridades civis intimidam-se porque ignoram, emange medida, as instituicdes
militares e seus chefes; nutrem com relacdo a @lesonceitos construidos em um
tempo marcado por visdes ideoldgicas irreconcil®veor paixdes politicas, por
praticas divisivas. [...]

O angulo de que os militares brasileiros observamnciois é também enviesado.
Ensimesmados e preocupados com preservar suadagatée sua autonomia, como soi
acontecer em instituicdes totais, é com cautelspescdo que a nova geragao de chefes
militares busca o convivio civil. (ROCHA, 2008, o)

O distanciamento civil-militar € expressivo e, rste® da redemocratizacdo, o Unico
contato rotineiro entre ambos os atores foi a dgfondo orcamento de defesa, que exigiu um
relacionamento estreito entre 0 Executivo e o lagv®. No mais, a relacdo foi marcada pela
auséncia de diretrizes claras do Executivo contdelax defesa nacional e a baixa atuacédo do
Congresso para legislar na matéria. Nas Mensage@®@gresso Nacional, enviadas entre 2003
e 2010 — com excecao da primeira e da de 2008degeeminaram a atualizacdo da Politica de

Defesa Nacional, a elaboragdo de um Livro BrancDelesa e a formulacdo de uma estratégia

3 A omissao da sociedade civil também ocorreu n@ meadémico. Jobim (2008) salientou que houve o
distanciamento de estudiosos e poucos se vinculewanos temas relacionados a defesa. Os poucaeque
dedicaram foram questionados, por seus colegas ashmotivagbes para versarem sobre assuntoargslit

37 Amorim Neto (2010, p. 437) retrata essa situagisegjuinte modo:d balanca de poder politicentre civis e
militares passou, como era de esperar, a pendanafzelmente para aqueles, enquantmlanga de competéncia em
matéria de defeseontinuou do lado destes.” (grifo no original)



51

nacional de defesa —, o Executivo ndo indicou gasiprioridades de defesa para os respectivos
anos, apenas acbes genéricas para as Forcas 8esgula

Ja o Congresso Nacional, para utilizar a exprededmorim Neto (2010), abdicou
do seu papel em questdes de defesa. O autor recomeestudo de Flemes para exemplificar seu
argumento: entre 1989 e 2001, dos 251 projetosidelevantes na matéria propostos pelo Poder
Legislativo, apenas 5 (1,9%) foram convertidos emQuando se avalia o trabalho da Comissao
de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional (CRED&lC@mara dos Deputados, entre 2003 e
2010, nota-se que o envolvimento com assuntos ek érbaixo, além de se perceber que o
tratamento conferido a ambos os temas especifieosomnissdo éad hoc e geralmente
segmentado — melhor seria chama-la de Comissaceldedes Exterioresu Defesa Nacional.
Ha, ainda, outro fator que compromete o papel dogésso na defesa nacional. Segundo
Oliveira (2002, online), “os parlamentares ocup@mee temas mais prementes aos quais
oferecem respostas efetivas (recursos do orgameatsimbalicas (politica); deste modo, criam
condicOes para a sua reeleicao”.

Por fim, a autonomia corporativa de diplomatas endiéares acarreta dificuldades na
relacdo entre o Ministério das Relacdes ExterieresMinistério da Defesa, na articulagdo entre
as politicas externa e de defesa. Persistindo wlamento burocratico desses dois atores,
chamando para si a responsabilidade de conduzmaaeira praticamente exclusiva, politicas e
acOes nas areas que lhe competem, o resultadoattpiguesforco articulador sera limitado. O
comportamento autbnomo do Itamaraty, por um laapde barreiras a participacdo de atores
domésticos — como as Forcas Armadas — no processigodo da politica externa; ja a
autonomia castrense, por outro, restringe a plestaucionalizacdo do MD como 6rgao capaz de
impingir direcdo politica ao aparato militar, evil® a dispersdo de assuntos e de esfor¢cos em
beneficio da defesa nacional. Um exemplo ilustoatiessa problematica é a elaboracdo da
Politica de Defesa Nacional de 1996, que Diniz @efga Jr. (1998) classificam como um
Documento de Politica de Defesa Nacional, poisxtotéinal procurou harmonizar diferentes
visdes de mundo, de diplomatas, militares e owetsres governamentais, ao inves de ser um

documento estruturante e nortedtioEom a prevaléncia das autonomias, a interacide ast

3 Em sua critica, Rocha (2008) considera que ed#iica@ra superficial, aplicavel a uma centenpalses e,
simultaneamente, a nenhum deles.
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duas politicas em questdo sera genérica, maisypada em evitar um profundo dissenso entre
os atores do que em instruir acdes concretas,jertas, nos curto, médio e longo prazos.

Em segundo lugar, e indissociavelmente ligada at§aealas relacdes civil-militares,
estdo as funcbes e missdes desempenhadas pelas BRomadas nas sociedades democraticas.
Esse ponto transcende a literatura consolidadaampgestéo, acerca do controle politico sobre os
militares. No decorrer do governo Lula, os militaenfrentaram, repetidas vezes, um dilema
sobre as competéncias que Ihes eram atribuidas. @iksma castrense” trouxe implicacdes para
o treinamento, preparo e adestramento das Forogs&ies e, também, efeitos negativos para
articulacdo entre a politica de defesa e a poléidarna. Se a defesa € uma acdo que se volta
eminentemente para fora e seu principal instrumérgplicado internamente, como pensar a sua
projecdo externa, como construir capacidades diésiaa que inibam ameacas estrangeiras?

Um répido olhar sobre a histéria recente do paisa pompreender melhor o dilema
castrense, faz-se necessério. No final dos andy L88debate mais amplo sobre a necessidade e
as missodes das Forcas Armadas no Brasil percosréantadores de decisdo e a opinido publica
nacional. Como recorda Flores (1992), o desmantgitonrda I6gica endémica da Guerra Fria no
imaginario politico brasileiro — marcado pelo fim Hipdtese de agressdo estrangeira extra-
continental ou manifestacbes dessa ameaca no emrgional — e o desinteresse generalizado

por Forcas profissionais provocaram uma divisdsadéedade nesse debate:

[...] uma parte deseja as Forcas Armadas porquerasderam Uteis a manutengdo da
ordem liberal-conservadora de seu interesse, ecpiivo]; outra parte as tolera mas néo
as aprecia, pela razdo oposta, obviamente tambéimoegda; e uma terceira parte,
talvez a maior, pouco ou nada se preocupa com esaefacional, vé as Forgcas com
apatia mas as admite (teis para encargos subsgliduxiliares, parapoliciais e néo-
militares. Todas essas trés perspectivas ndo fesoreo “entusiasmo” pelo preparo
militar classico e, em contrapartida, tém permitige as For¢cas se conduzam um tanto
a revelia do pensamento societario, menos por@seaskim o desejam do que porque a
isso sdo compelidas pela omissao da Sociedadeseadexpressao politica. (FLORES,
1992, p. 66-67)

No ambito do Legislativo, Oliveira e Soares (200@stacam que esse debate, a
despeito das tentativas de afastamento do “entalhoritario”, também esteve presente. Para
eles, a Assembleia Nacional Constituinte “funciomomo uma espécie de ima que atraiu todo
tipo de visdo sobre as Forcas Armadas e as fimlgldas missdes dos militares” (OLIVEIRA;
SOARES, 2000, p. 107). Os dois autores recordamhquee quem defendesse, por exemplo, a
extingcdo do aparelho militar — opinido minoritarta destinando os recursos empregados em

defesa para politicas sociais. Com isso, os n@btggassariam a desempenhar a funcdo de
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“policiais de fronteiras” e atuariam no combate recotrafico, ao contrabando e ao crime

organizad®. Além disso, relacionada & ideia da dispensabitidde Forcas Armadas, a elas se

atribuiriam missfes que fugiam completamente aceseapo, como a reforma agraria, a defesa
do meio ambiente, a alfabetizacdo de adultos, stgm@& de assisténcia social aos menores
infratores, entre outras, para remediar a insufgiéé — e até mesmo a inexisténcia — de

determinados servi¢os publicos. Mesmo com a su@erdessa ideia in6cua, grupos politicos e

parlamentares ndo deixaram de vislumbrar o empdegbraco armado do Estado em tarefas

como as mencionadas.

De acordo com Castro Santos (2004), teve inicio cnsa de identidade militar, a
medida que os tomadores de decisdo nao tinha,alaags qual era a missdo do setor castrense,
particularmente em um pais pacifico e que se s@plinte de ameacas externas. Ao longo da
década passada, os militares foram frequentememeocados, a contragosto, para atuar na
promoc¢do da seguranca publica, orgulharam-se daagi#o de atividades sociais que sao
consideradas complementares ao seu papel, pouicigazaam da politica externa e perceberam
gue suas atribui¢cbes tradicionais do periodo dar&keia ndo eram mais aplicaveis.

Cabem, aqui, duas notas: uma sobre a naturezaofisspp militar e outra sobre a
instrumentalidade das Forcas Armadas. No que seeref primeira nota, Rocha (2008) salienta
gue a profissado militar se difere das outras. Qoaamparada as for¢as policiais, vé-se que estas
sdo responsaveis por manter a ordem interna, etmgaanForcas Armadas devem proteger as
unidades soberanas de ameacas externas. No mestp,s&aint-Pierre e Winand (2006)
identificam uma diferen¢a substancial no propédacemprego da forca pelo Estado: as Forgas
Armadas destinam-se a aniquilar o inimigo, as ®rgaliciais dedicam-se repreender o
delinquente, cuja vida o proprio Estado tem a clgdg de preservar.

Curiosamente, ha uma contradicdo de fundo que reneeprofissdo militar, como
avalia Rocha (2008, online): “quer-se a maior ei@@ossivel na destruicdo do inimigo, mas
essas mesmas técnicas de administracdo da violéacigpodem ser usadas contra os demais

cidaddos”. Assim, em nome da coletividade a queesence e em sua defesa, justifica-se a

39 De acordo com Oliveira e Soares (2000), diantealsuacéo, os Estados Unidos constituiriam uturéio
policial-militar formado pelas Forcas Armadas dagsps do continente, cujo combate ao narcotrafida s
prioridade, impedindo, assim, o ingresso de drogasercado norte-americano. Jobim (2010), em sawdio na
IX Conferéncia de Ministros da Defesa das Améripashlematizou a questéo sob a 6tica das “novasgasé
Para ele, a época, sinalizava-se para o estabelettide uma “divisdo de trabalho informal”: os BstaUnidos
cuidariam da defesa do hemisfério — leia-se cont@éamericano — e 0os demais paises da regidoianitgue as
“novas ameacas” atingissem o territorio norte-acae® ou que prejudicassem seus interesses.
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morte do outro, desumanizado e perigoso, no campbathlha. Em se tratando de ameacas
externas, essa contradicdo é superada, no entgnéamdo o soldado — para recordar o
personagem de Aron — se volta para dentro, ouiea@ghmittiana da politica se internaliza, a
contradicdo volta a tona. Como aplicar profissisnaiujo papel, missdo, treinamento e
armamento se destinam & aniquilacéo do inimigoatridades de repreenséo do delinqu¥ate
N&o raro, observa-se a ocorréncia de um alto nioeraortes civis quando as Forcas Armadas
foram empregadas em matéria de seguranca publigaor: seu emprego no ambito doméstico,
diante da auséncia de ameacas claras ao paigrablibua perspectiva de emprego perante
agressao estrangeira, o que é incoerente com ampsscipua do setor castrense.

Quanto a segunda nota, Alsina Jr. (2008) desconsteé§é mitos relativos a
instrumentalidade das Forcas Armadas, o que, ptang&o, conduz a uma incompreensao
generalizada da defesa nacional. O primeiro madaléa desnecessidade de Forgas Armadas, que
se origina no pacifismo anti-militarista provenentle duas matrizes ndo excludentes: a
ingenuidade bem intencionada, imaginando que emsstinternacional tenda a harmonia de
interesses, e 0 preconceito contra as instituigéeEstado responsaveis pela administracdo da
coercdo organizada, supondo sua pretensa ausémdiancfio social. Esse mito, em grande
medida, j& parece ter sido superado.

O segundo e o terceiro mitos persistem e influemads tomadores de decisdo no
ambito da politica de defesa, respectivamente:oagab Armadas precisam cumprir seu papel
social por meio de ac¢des civico-sociais e da magétedo servigco militar obrigatério e universal
e elas devem colaborar decisivamente para o combateninalidade. Na auséncia de ameacas
externas bem definidas, diante das grandes dedayied sociais e da debilidade do Estado em
setores importantes da vida nacional, competirga miitares promover essas acoes, inclusive
com o recrutamento de jovens de camadas mais destidas. O problema € que o
assistencialismo € contraditorio com a tarefa precidas Forcas Singulares, pois a guerra exige
delas, acima de tudo, prontiddo operacional. Cdatde aos problemas oriundos do combate a

criminalidade, destacam-se: a inexisténcia de llgis que garanta uma atuacao juridicamente

0 Grosso modo, a disting&o entre guerra e crimiadédjue Friedman (2011, online) fez em sua andiskl /09 e a
subsequente Guerra Global ao Terror guarda coérelegm a distingdo do emprego da for¢ca pelo Estédar is

not about bringing people to justice. It is aboestdoying their ability to wage war. The contempgr@onfusion
between warfare and criminality creates profountfesion about the rules under which you operaterdlare the
rules of war as set forth in the Geneva Conventiand there are criminal actions. The former asghed to
facilitate the defense of national interests antlive killing people because of the uniform theyaweT he latter is
about punishing people for prior action.”. Guantdna um caso ilustrativo dessa situagao.



55

segura e eficaz, seja nas prerrogativas dos agdot&stado, seja na definicdo da cadeia de
comando (militares e policiais); a ineficiéncia skesatuacdo em longo-prazo, visto que ela
proporciona apenas uma visao temporaria de segyrarigpcompatibilidade entre as missdes de
seguranca publica e de defesa da soberania ngcmralexposicdo das Forcas Armadas a
corrupcao decorrente das atividades de caratariglaliesempenhadas.

Por fim, a terceira variavel, estreitamente relaatta com as duas anteriores, é o
rebaixamento de ameacas tradicionais, pela diplientaesileira, em detrimento da priorizagcao
de temas sociais. Em decorréncia da vocacédo gacifie tradicdo judicialista e de outros
principios consagrados da politica externa brasibgpos Bardo do Rio Branco, os diplomatas e o
proprio presidente conferiram baixa importanciapésocupacfes de defesdricto senspna
atuacéo internacional do pais desde o término dar&urria. Com efeito, argumenta-se, aqui,
gue o discurso diplomatico € eminentemente um disalle seguranca.

Em um contexto internacional em transformacéo, coplicacdes para as realidades
regional e nacional, a percepcdo de ameacas difusag na nomenclatura usual, as “novas
ameacas” — se interpde em um ambiente cuja préwailte estratégica deixou de ser a regra.
Conveém recordar, no entanto, o esforco da ComidsdBSeguranca Hemisférica da OEA para
produzir um enfoque comum sobre a seguranca heroasf@, particularmente, a posicao
brasileird" ao responder o questionario acerca do conceitirdo por essa Comissdo. Na
resposta a esse questionario, o governo brasiigirsmite uma visdo sobre as ameacas que
atingem o pais:

[...] ainda que relevantes, as ameacgas tradicichagguranca, que compreendem a
agressao externa, perdem espago ante as novasaamesffuturalmente distintas; a
definicdo de um novo conceito de seguranca deveidenar o nivel relativamente baixo
de conflito armado no ambito hemisférico, carazteto como pacifico; faz-se também
necessario ter em conta as diferengas entre osxtostestratégicos especificos das trés
Américas. Os enfoques comuns dos Estados membvemdeeste contexto, privilegiar
a negociagdo diplomética e a cooperacgdo, confedndiplomacia um papel relevante
como instrumento primério de iniciativas de intedia e solidariedade continentdfs.
(OEA, 2001, p. 1)

“l Ressalta-se que é uma opgao metodoldgica delssdharecorrer aos posicionamentos da diplomagisileira
com relacdo a seguranc¢a hemisférica. Poucas \edesurso diplomatico brasileiro expressou tdcachente um
pensamento a respeito do assunto, em particudeseguranca, como um todo. Isso néo significa dérasil
procurou construir arranjos hemisféricos, como detram Sennes at. (2006), pois a prioridade do pais
continuava sendo, mesmo em matéria de seguradgageca do Sul.

*2 Do original: “[...] aunque relevantes, las amesazadicionales a la seguridad, que comprendegrisin
externa, pierden espacio ante nuevas amenazagtesitmente distintas; la definicion de un nuesnaepto de
seguridad debe considerar el nivel relativamenj@ dm conflicto armado en el &mbito hemisféricaacterizado
como pacifico; se hace también necesario tenenemta las diferencias entre los contextos esti@sgispecificos
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E, mais, ao considerar as “novas ameacas”, o Bassilme uma postura firme sobre
o tratamento que deveria ser dispensado a elaglpéas como questdes de “seguranca”, e néo

de “defesa”, que estariam sujeitas a repressafodzs policiais:

[...] comprova-se a presenga de “novas ameacasfjd@ranca e estabilidade da regido,
cujas principais implicacdes tém relagdo mais esgiva com o campo da seguranca, em
sua amplitude e complexidade, que com o da defdsatificado como as missdes
classicas das forgas armadas. Entre estas amehgsiacam-se o narcotréfico e as
atividades criminosas conexas, assim como o temaxi

Ao juizo do Governo do Brasil, o crime organizadm mleve ser enfrentado por forcas
armadas regulares. O combate ao narcotrafico ngil Brapor disposi¢do constitucional
expressa, atribuicdo das forgas policiais, cormdeodo as forcas armadas a
participacdo em atividades de apoio logisticoig@eacia e respaldo das ag6es policiais.
3 (OEA, 2001, p. 2)

Ha leituras criticas sobre as “novas ameacas”speit® das iniciativas continentais
para a adocdo de um enfoque multidimensional paemaranca hemisféritaBarrachina e Rial
(2006), por exemplo, consideram que a Declarachres®eguranca Hemisférica levou as Forcas
latino-americanas a buscarem novas missoées, oifitdtdria a direcdo e o controle politico de
muitas atividades que os militares avocam paraasitel da fragilidade dos Estados da regiéo.
Desse entendimento, resultaria a militarizacaoaggsdas de seguranca dos paises da América
Latina, cujas ameacas — a maioria delas, na verdste problemas de governabilidade —
deveriam ser tratadas pela burocracia armada, danttna autonomia castrense na politica e
prejudicando a democracia. A fragilidade das inigiites ndo € necessariamente um problema no
Brasil, mas o0 é o emprego sistematico das Forcamdas em questdes que ndo se coadunam
com sua missao basilar.

Em seu discurso na Conferéncia Especial de Segyrang 2003, 0 entdo ministro

das Relacdes Exteriores do Brasil, embaixador Getsorim, afirmou categoricamente que “nao

de las tres Américas. Los enfoques comunes desiaalos miembros deben, en este contexto, priaiéai
negociacion diplomatica y la cooperacion, confidem la diplomacia un papel relevante como instnimprimario
de iniciativas de integracioén y solidaridad contitaées.” (OEA, 2001, p. 1)

*3 Do original: “se comprueba la presencia de “nuarasnazas” a la seguridad y estabilidad de lamegidyas
principales implicaciones tienen relacion mas esipeecon el campo de la seguridad, en su amplittwhyplejidad,
que con el de la defensa, identificado con lasanés clasicas de las fuerzas armadas. Entressstasmzas, se
destacan el narcotrafico y las actividades debsti®onexas, asi como el terrorismo. [...] A juicib@ebierno del
Brasil, el delito organizado no debe ser enfrentaatdfuerzas armadas regulares. El combate abtrafico en el
Brasil es, por disposicion constitucional expregabucion de las fuerzas policiales, corresportteslas fuerzas
armadas la participacion en actividades de apayistico, inteligencia y respaldo de las acciondiates.” (OEA,
2001, p. 2)

4 Ressalta-se que o enfoque multidimensional paegaranca hemisférica foi instituido por meio dal@w=cao de
Bridgetown, em 2002. O documento destaca a neegleside se ampliar o conceito e enfoque tradiciaeis
seguranca no continente, de maneira que incorpoeaseacas novas e ndo tradicionais, incluindo tsppoliticos,
econdmicos, sociais, de saude e ambientais.
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existe seguranca politica sem seguranca econdmigap ha seguranca econémica sustentavel
sem justica social” (AMORIM, 2011, p. 31). Como wer4 mais adiante, essa assertiva é
condicionada pelas grandes linhas de acdo dagaoktxterna do governo Lula. Ainda, no
discurso, Amorim previu que, diferente de outrosticentes, a América estava praticamente
livre de tensdes e conflitos armados, bem comoremnsota a probabilidade de sofrer atos
beligerantes provenientes de paises extracontisebiante desse quadro, o ministro julgou que
as preocupacdes de seguranca acabaram se condgentan problemas de natureza néao
estritamente estatal, mas que afetam as coleteslg®fMORIM, 2011, p. 32).

Amorim adota, todavia, um tom ponderado com relagaquestdes de seguranca que
estavam em debate. Para ele, “serd sempre subgtiat@ certo ponto, arbitrario o limiar que
separa as ameacas “tradicionais” das chamadass‘raouaacas™ (AMORIM, 2011, p. 32). E,
em seu discurso, ressalva a novidade das ameagas)ap deveria ser superestimada, nem
desvinculada de problemas irresolutos do passadsseNsentido, é util o exercicio reflexivo,
segundo Amorim, para diferenciar a teméatica tradigi, e propriamente de defesa, e os desafios
de seguranca do dia a dia. Porém, o que se verifioccambito hemisférico, desde a Conferéncia,
foi uma reflexdo eminentemente voltada para a s@gar descolada da defesa. Pelo temor da
militarizacdo das agendas politicas internas patepdos paises latino-americanos ou da
intervencdo dos Estados Unidos em assuntos doogst@s discussdes sobre a defesa do
continente, ou mesmo de seus paises, foram margidas, ficando subentendida nas conotacfes
atribuidas a seguranca.

Um cuidado especial que é preciso ter na analiseebdaixamento das ameacas
tradicionais pela diplomacia brasileira € que eldete as op¢bes do governo na conducdo da
politica externa, mas também ¢é influenciada petasgpcdes de seus formuladores acerca do
contexto internacional, como um todo, e do regioeal particular. Ainda que a perspectiva de
uma guerra generalizada, em curto prazo, tenhaadeixle assombrar o imaginario politico
brasileiro, tensdes de outra natureza foram oljetoonstante avaliagdo, assim como a maneira
de reagir a elas. Complementarmente, a forte ageadial que o presidente Lula procurou
implantar, desde quando assumiu, trouxe implicagizes a propria estratégia de insercao
internacional do pais, por exemplo, no forte posiamento em favor da promoc¢&o da seguranca
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alimentaf® em diversos féruns globais, atrelando-a a outtsst§es em evidéncia na agenda
mundial, como o fim dos subsidios agricolas potepdos paises desenvolvidos.

No plano doméstico, um estudo realizado pelo GeBrasileiro de Relacbes
Internacionais (CEBRI), entre 2001 e 2008, revala g propria sociedade brasileira pouco
acredita em ameacas externas tradicionais aog3sts vitais do Brasil. O aquecimento global
aparece em primeiro lugar nas preocupacfes, coadmeima ameaca critica por 65% dos
entrevistados. Na sequéncia, estdo o trafico iatéwnal de drogas (64%), o protecionismo
comercial dos paises ricos (50%), o surgimentoodergos ditatoriais na América do Sul (48%),

0 contrabando de armas pequenas e armamentos (6% e a internacionalizacdo da
Amazonia (46%). Basicamente, essas preocupacoesigmdser inseridas no rol das chamadas
“novas ameacas” e sdo antes problemas de segutargze de defesa. Com base nesses dados,
caberia a sociedade questionar: por que se investidefesa e ndo em seguranca? Qual a
importancia da defesa na politica externa?

Perante estes questionamentos, convém recordar wutio que Alsina Jr. (2008)
desconstroi: um pais periférico como o Brasil néiga de uma politica externa respaldada por
poder militar apreciavel. Este apenas seria Utiloperacdes de manutencdo de paz. Embora a
participacdo nessas operacdes constitua uma faihoa \de afirmacao internacional do Brasil —
e, consequentemente, possa materializar sua pEetates ocupar um assunto permanente no
Conselho de Seguranca das NacgbOes Unidas —, namdexigiuito em termos de preparacao
militar e de meios materiais e exequivel para agdsobrasileiras, ha questdes potencialmente
negativas decorrentes dessa especializacdo: aeptvspde se considerar essas operacdes 0
cerne da politica de defesa brasileira; ndo é osuse a visdo de que a mera participacdo garante
um assento permanente no Conselho de Seguranigacaigroversa sobre a instrumentalidade
dessas operacdes para aumentar a prontiddo opexlacias Forcas Armadas; carater para-
policial dessas operacoes, de modo a reforcar @idopcorrente em favor do emprego dos
militares na promocao da seguranca publica; suspeiisso contribuiria para o aparelhamento e
modernizacdo das Forcas, ja que elas ndo deixataexercer papel relevante em termos de

defesa nacional.

5 Em seu discurso de posse, no Congresso Nacianaldeixou claro que a prioridade de seu goverria aeabar
com a fome, considerando-a uma grande causa nhpiglaajual se deveria lutar.
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Apés apresentacdo, individualmente, das variavepticativas que dificultaram a
articulacdo entre as politicas externa e de defesgoverno Lula, nas proximas sec¢des, propde-

se a analise de como essas variaveis afetam ag@mda ambas as politicas.

2.2. A politica de defesa no governo Lula: entre avancasindefinicdes

No Brasil, a conducédo da politica de defesa € resgimlidade do Executivo. Em 10
de junho de 1999, com a promulgacdo da Lei Compitana® 97, foi criado o Ministério da
Defesa (MD) para auxiliar o presidente na condudéesa politica e lidar com assuntos
correlatos a area, como as operacgfes militaregaomento de defesa e o servigo militar. O 6rgéo
foi incumbido de exercer a direcdo superior dag&oArmadas, extinguindo o antigo Estado-
Maior das Forcas Armadas (EMFA) e transformandonasstérios das trés Armas (Marinha,
Exército e Aeronautica) em comandos subordinadoscuPou-se, também, dessa forma, por
termo & autonomia castrense no cenario politicdonac E objetivo desta secdo avaliar o
processo de conducdo da politica de defesa, olskrva intervencdo das duas primeiras
variaveis explicativas e suas implicacdes parditiqggoexterna.

Se, por um lado, a criagdo do Ministério da Defeaduziu avancos, por outro,
deixou lacunas e incertezas. Avancou-se no amisuigivo e institucional, uma vez que a
existéncia desse 6rgdo se apresentou como um ficancal da existéncia de uma politica civil
de defesa. O pais melhorou a sua imagem perantmdone permitiu um nivelamento no dialogo
internacional sobre defesa, na medida em que aecagfo na area dependia da uniformizacéo
dos canais de interlocucdo. Entretanto, o procdssconsolidacdo do ministério, por diversas
vezes, esharrou nas resisténcias da caserna, meendo a duvida acerca do controle politico
sobre os militares e a transparéncia nos assumtadefisa, a fim de fomentar uma cultura
democratica na area (SAINT-PIERRE; WINAND, 2010, $b).

Recorde-se que a propria criacdo do 6rgdo contrapdsteresses dos militafds,
em certa medida, foi influenciada pela celeumaeeatMarinha e a Aeronautf¢aa respeito da

6 para muitos militares, a criagdo de um MinistéadDefesa constituiu um ponto de inflexdo nas éelagivil-
militares. Com um 6rgéo dessa natureza, os comteslda suas respectivas Forgas deixaram de negociar
diretamente com o presidente. A partir de entaninistro da Defesa passaria a fazer essa negociag@sentando
os interesses castrenses. Alsina Jr. (2006) recuela General Benedito Onofre Bezerra Leonel, $ifimido
EMFA durante a elaboragéo da Politica de Defes@doNakde 1996, registrou que pelo menos 70% dasaidido
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utilizacdo de avides de asa fixa embarcados emoswaérodromo. Observa-se, assim, a
preservacdo da autonomia corporativa militar espaa autonomia corporativa inter-forgcas, no
processo de construcdo institucional do 6rgdo. Amdsm autonomias, bem como o dilema
castrense, iriam se manifestar na conducao dacpotie defesa entre 2003 e 2010. O propdsito,
agora, é entender como iSso ocorreu.

Ao longo de oito anos de governo Lula, quatro noss da Defesa ocuparam o
orgdo, respectivamente: o0 embaixador José Viediag, [6i entdo vice-presidente, José Alencar, o
ex-governador e ex-deputado Waldir Pires e o exstninda Justica e ex-presidente do Supremo
Tribunal Federa (STF) Nelson Jobim. A busca petditutionalizacdo do MD foi sinuosa e
marcada por percalcos, idas e vindas quanto adinbgéo dos militares ao poder politico — até
entdo acostumados com a letargia reinante em asst@tdefesa que lhes conferia autoridade na
area —, e auséncias de temas relevantes da def@eaal nos programas de governo. Diante de
um novo quadro, questfes antigas e recorrentessufplimham a autonomia castrense, vieram a
tona: o “entulho autoritario”, as demandas salgyriai reaparelnamento e a modernizacdo das
Forcas Singulares, entre outras.

Criticos, a exemplo de Zaverucha (2005), permanetefr e ainda permanecem —
céticos com relagdo a criacdo de um 6rgdo que padesercer a direcdo superior das Forgas
Armadas. O autor mencionado compara o MD com anfeida Inglaterra”, que reina sem
governar, e assevera que “o Ministro da Defesaatsenmuito mais uma espécie de despache
institucional das Forcas Armadas perante o Presdia Republica do que um representante do
governo perante os quartéis” (ZAVERUCHA, 2005, p6)1 Mesmo em tom menos critico, a
autonomia castrense foi frequentemente apontada eonazao principal para a fragilidade da
conducéo da defesa no BraSil

No final de 2010, em balanco retrospectivo solreralucdo da politica de defesa no
governo Lula, o entdo ministro da Defesa, Nelsobindl, considerou que existiram cinco

momentos: 0 primeiro momento ocorreu na gestao idgag e foi denominado “reformismo

Exército eram contrérios a criagdo do MD, emborasta maioria deles néo tivesse informacdes sofiesepara
formar uma posicdo fundamentada.

*" Para maiores informacées, ver Alsina Jr. (2006).

“8 \Ver, por exemplo, Saint-Pierre e Winand (2010).

“9 Nelson Jobim tratou desses chamados cinco momeatosnducéo da politica de defesa no Brasil emmehos
trés ocasides: na palestra que proferiu a SeaatarAssuntos Estratégicos da Presidéncia da RepUbin 15 de
dezembro de 2010, no discurso de apresentacéamuos oficiais-generais das trés For¢as ao Presidint
Republica, cinco dias depois, e em sua entrevisfa@grama “Poder e Politica”, da Folha de S&dodPam parceria
com a UOL, no dia 27 de julho de 2011.
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moderado”; o segundo, na gestdo de Alencar, chaukadacomodacédo estratégica”; o terceiro,
na gestao de Pires, classificado como “interregrimutento”; o quarto e o quinto, ja na gestédo do
préprio Jobim, intitulados, respectivamente, “frdim arrumacédo” e “transformacéo de defesa” —
este a partir da promulgacao da Lei ComplementaB&°em 25 de agosto de 2010.

Esta divisdo proposta pelo ex-ministro é bastaitétida e facilita a visualizacdo da
interferéncia de duas variaveis explicativas, @mamia castrense e o emprego recorrente das
Forcas Armadas em matéria de seguranca publica.Jdaim (2010), no primeiro momento, 0
reformismo, de um lado, € caracterizado pela twatate aumentar o controle civil sobre as
politicas setoriais militares, de reestruturarkafecer o MD e de obter apoio da sociedade para
aprimorar essas iniciativas; de outro, 0 moderagaliftra a maneira incremental pela qual
transcorreu o processo, avancando-se passo argesegformas.

Logo no inicio de sua gestdpViegas defrontou-se com a questdo problematica
sobre o papel das Forgcas Armadas. Em seu discarpos$e, 0 ministro recordou que a missao
namero um dos militares € defender a soberanimmaicé a integridade territorial, 0 que requer
efetivos devidamente preparados, aparelhados é¢radies com capacidade dissuasoria. Além
disso, ele exaltou a importancia das For¢cas nongdebemento social do povo brasileiro — algo
gue ndo € muito divulgado ou reconhecido —, sobeoetnos lugares mais remotos, onde o0s
servicos sdo precarids Ndo ha davidas de que os militares contribuermuito, em tais
atividades, mas o desempenho de funcéo socialsp&o castrense acarreta implicacdes para se
pensar e estruturar a defesa nacional. De modadng, 0 problema emergiu no governo Lula,
que definiu as questdes sociais como priorit&rias

Assim que assumiu o cargo, Viegas ja se posicia®umaneira favoravel ao
emprego das Forcas Armadas em acdes de combateea-fcomo a participacdo no programa

“Fome Zero” — ou outras ac¢des sociais do Govermiefad — como 0 apoio de militares em

0 Apesar de, cronologicamente, o inicio da missapadeno Haiti estar ligado a gestéo de Viegas, Ampera tratar
da questéo no capitulo seguinte, analisando-a emmpossivel ponto de inflexao para a articulagcieeas
politicas externa e de defesa.

1 O discurso de posse do ministro Viegas pode semgrado:
http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96udd@ shtml.

20 presidente Lula solicitou que as Forcas Singsléizessem um sacrificio em nome do equilibrioagexas
publicas, visto que a prioridade, em seu mandat@ & combate a fome e, em fungéo disso, seriacaadbs o0s
recursos orgcamentérios. Em 2003, o governo desistium financiamento externo de cerca de US$ &diffara a
compra de 12 cagas. O supremo mandatario justifissa contingenciamento afirmando que seria pdssliar
temporariamente, mas néo indefinidamente, o relg@anento das Forcas Armadas. FOLHA ONLINEla pede
“sacrificio” a militares . 04/02/2003. Disponivel em:
<http://wwwl1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96ud®7.shtml>. Acesso em 23 set. 2011.
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projetos de profissionalizacdo de jovEnslém da atuacdo das Forcas Armadas em acdes de
natureza social, no inicio de 2003, apds entendonentre o Ministério dos Transportes e o
Ministério da Defesa, os militares também passar@mnatuar na realizacdo de obras de
infraestrutura, dando continuidade a essa préagiea,ocorre desde o regime militar. O Exército
contribuiu para a recuperacdo das rodovias do easfiscalizacdo de obras e dos recursos
publicos no setor; j& a Marinha auxiliou na sir@t&o e balizamento de portos e hidratias

O problema central, e recorrente no governo Lutaentanto, foi 0 emprego dos
militares em matéria de seguranca publica, adaigrimclusive, competéncias legais para isso.
A primeira manifestacado desse problema ocorrete datrereiro e margo de 2003. No carnaval
desse ano, 3.000 homens das For¢cas Armadas fosagma@os para a Operacdo Guanabara, que
deveria garantir a seguranca da cidade do RiomsErdadurante todo o feriado. Em principio, o
Exército ficaria nas ruas apenas para essa fijdaas acdes violentas — 6nibus incendiados,
atentados, assaltos, etc. —, aparentemente conenpald traficante Luiz Fernando da Costa, 0
Fernandinho Beira-Mar, persistiram na capital ealamn o governo estadual a solicitar a
permanéncia dos militares. O ex-secretario de $egar Publica do Estado, Josias Quintal,
chegou a pedir para o Exército ficar por tempo tiemieinadd. A entdo governadora Rosa
Garotinha, por sua vez, argumentou que era funggwdapria Unido lidar com essa demanda de
seguranca do Rio de Janeiro, j& que era um proldes@rente do narcotréfico.

O ministro da Defesa se posicionou de maneira &oata intervencdo das Forcas
Armadas em questdes de seguranca publica. Viegasafcategoricamente que “se ha caréncia
de efetivo de policiais, a resposta é reforcaretivaf, e ndo substitui-lo por efetivos militares,

que ndo sdo destinados a funcéo politfalAlém disso, para ele, “o Exército ndo faz bem o

>3 FOLHA ONLINE. Ministro da Defesa quer Forcas Armadas no combate fome. 02/01/2003. Disponivel em:
<www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u44340 sitt. Acesso em 23 set. 2011.

> FOLHA ONLINE. Exército aceita recuperar rodovias mas quer reequigr batalhdes 06/01/2003. Disponivel
em: <http://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidianti8bu66068.shtml>. Acesso em 23 de set. 2011.

%> Neste pedido do secretario, verifica-se a mameinhestra pela qual, repetidas vezes, as autositedsileiras
lidam com as Forgas Armadas. O desvirtuamento ddanmes de suas atribuig6es legais decorre de uma
incompreensao persistente sobre defesa nacioraidqundo de motivacdes politicas escusas. No caspestao,
empregar o estamento armado sem definir um liraitgobral para isso é contrario ao que determinacoeie
3.897, de 24 de agosto de 2001, que dispbe sargrego das Forgas na garantia da lei e da ordmurar8go 5°
prevé que os militares sejam empregados episoditaenem area previamente definida e pela menogédara
possivel.

*FOLHA ONLINE. Rosinha admite discutir atuacdo de militares26/02/2003. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ultd69762.shtml>. Acesso em 23 set. 2011.
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dever de policia’, ja que n&o s&o treinados para essa funcdo. Afwodb Comando Militar do
Leste também foi contraria, pela mesma razdo antee informou que os soldados né&o
escolheriam permanecer nas ruas do Rio caso foggestionados. O préprio comandante do
Exército, o general-de-exército Francisco RoberoAtbuquerque, endossou essa posicao, na
Diretriz Geral do Exército Brasileiro para 2003, rajeitar a acdo direta da forca terrestre no
combate a crise de seguranca publica, defenderalzedeicoamento e desenvolvimento dos
instrumentos federais e estaduais para esse fimedugdo do envolvimento em operacao de
garantia da lei e da ordem. Ora, nota-se, por megsas declaragdes, que ndo se nao resolve
problemas de seguranca publica criando problemes gaseguranca nacional. E, pior, para
recordar Alsina Jr. (2008), o emprego das Forcamaflas proporciona apenas uma Visédo
temporaria de seguranca, certamente pretensa,daaseaepilogo quixotesco da demonstracao
do poder do Estado ante os delinquentes.

Em 2004, por meio da Lei Complementar n°® 117, coafa-se novas atribuicoes
subsidiarias ao Exércith A lei incluiu o artigo 17A, cujo inciso IV, pactilarmente, tratou de
atribuicbes que, na verdade, correspondiam a fgngiiciais que passariam a ser da
competéncia dessa Forca. A partir de entdo, o Exé&ituaria, na faixa de fronteira terrestre,
contra delitos transfronteiricos e ambientais,adamente ou de maneira coordenada com outros
orgaos do Executivo, desempenhando acfes de patreitio, revista (de pessoas, veiculos
terrestres, embarcacbes e aeronaves) e prisdedagrante delito. Essas novas atribuicdes
conferidas a forca terrestre decorreram da ne@aiside proteger — e ocupar — a Amazonia, um
local cuja presenca do Estado e das forcas palicataduais continuava exigua, porém
contrastavam com a posicdo do governo brasileisanaisla no questionario da OEA sobre a
seguranca hemisférica. Ampliou-se a participacafodza terrestre no combate ao narcotréafico
para além das atividades de apoio logistico, géekia e respaldo das acdes policiais.

Do ponto de vista juridico legal, um decreto pragadb na gestdo de Viegas também

chama a atencdo. Apés polémica com os Estados £hiddDecreto n° 5.144, de 16 de julho de

>” FOLHA ONLINE. Ministro da Defesa diz ser contra Exército nas ruas22/04/2003. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult9%3522.shtml>. Acesso em 23 set. 2011.

8 Em 2010, com a Lei Complementar n® 136, o podgratieia na faixa de fronteira seria expandido gaautras
duas Forcas.

%9 Os Estados Unidos ameagaram cortar recursosal@néés programas de assisténcia ao Brasil casbdoL
Abate fosse aprovada. O governo norte-americammalpreocupacdes com relacdo ao uso de comportntes
empresas do pais nas aeronaves que empreendergieasle abate, pois havia o temor que, se umazaerfosse
abatida por engano, os fabricantes desses comgsrterd@ssem que responder judicialmente. A opioddraria a
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2004, regulamentou a Lei do Ab%teque estabeleceu os procedimentos a serem sequd®s
tratar de aeronaves hostis ou suspeitas de trdéicubstancias entorpecentes e drogas afins em
territorio nacional. A lei, embora lide eminenteteercom uma questdo de defesa, acaba
vinculando o abatimento dessas aeronaves a pageaoeacas a seguranca publica. Mais uma
vez, percebe-se a importancia que esse assuntadgitrindo no cenario politico, em nome do
gual se procurou justificar agdes, inclusive, deirgaa militar.

A crise aérea ja comecava a preocupar o MD, emletmatenha adquirido
proeminéncia com a queda de Waldir Pires e iniei@ektdo de Nelson Jobim na pasta. Cabe
destacar, brevemente, que essa questdo, no pealooddiegas, gerou controvérsia entre a
Aeronautica e o governo, pois uma tentativa delagdo do setor, com a criagdo da Agéncia
Nacional de Aviacédo Civil (Anac), sofreu resisténcla primeira. Essa agéncia iria ferir a
autonomia corporativa da Aeronautica, e seu conmdada tenente-brigadeiro-do-ar Luiz Carlos
da Silva Bueno, declarou que era projeto do govafastar a aviacéo civil da milifar Alias, o
comportamento auténomo das forgas, particularmdateMarinha, também se fez notar na
cobranca de seu comandante por maiores recursoalmPante-de-esquadra Roberto de
Guimardes Carvalho, comandante da forca naval,rmutesua preocupacdo, durante as
comemoracgOes da Batalha do Riachuelo e dianteefidpnte Lula, a despeito das solicitagcbes
do ministro da Defesa para que néo fizessem coésgmgblicas, exibindo sinais da fragilidade
institucional do MD.

Mais problemética ainda, no que se refere a pras@ovda autonomia castrense, foi a
gueda de Viegas. O evento demonstrou, claramenéeepdviD ainda ndo se consolidara como
orgao capaz de exercer a direcdo superior dasd-Argaadas e tampouco manté-las integradas.
Isso repercutiu na conducédo da politica de defeselesive, na articulacdo desta com a politica
externa. Uma contenda com o Exército levou ao pedil demissdo do ministro. O jornal
“Correio Braziliense”, em outubro de 2004, publictmios que supostamente mostravam o

jornalista Vladimir Herzog morto nas dependénca®®I-Codi, em Sao Paulo. Ele estava sob a

alegacdo norte-americana afirmou que, com a ldtstedos Unidos teriam mais dificuldades parazaab
monitoramento da regido. Ver:. FOLHA ONLINEUA reagem contra lei de ataques a avioeg29/05/2004.
Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/folbaasil/ult96u61272.shtml>. Acesso em 23 set. 2011.

%0 Grosso modo, dez dias antes, foi aprovado o Debré&R9, que dispde sobre a Patrulha Naval — af@en
denominada Patrulha Costeira — e determina os giroeatos a serem adotados contra navios ou emii@<age
descumprirem a ordem de “parar” quando adentraseégaas jurisdicionais brasileiras.

®IFOLHA ONLINE. Governo quer regulamentacédo do setor aére®6/02/2003. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult988058.shtml>. Acesso em 23 set. 2011.
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custodia do Exército, e a instituicdo, assim qumoto conhecimento dessas fotos, divulgou nota
justificando as praticas adotadas durante o regiitir contra militantes de esquerda.

A Marinha e a Aeronautica ndo consentiram com a,r®b Exército falou em nome
das Forcas Armadas, desautorizando, até mesmo, caM&xé-lo. O presidente Lula ficou
desgostoso com a manifestacdo, e o préprio Viegagueque o general Albuquerque,
comandante do Exército, revisse toda a nota, cerssid inadmissiv& Apds encontro entre os
trés, na Base Aérea de Brasilia, ficou definido guoea versdo revisada seria encaminhada,
primeiro, ao ministro da Defesa. Mas néo foi o querreu (ZAVERUCHA, 2005, p. 114). Ao
compreender que sua autoridade nao era respedas@amindo a responsabilidade pela crise
desencadeada, o ministro enviou sua carta de dimés presidente, na qual expdés um tom

bastante critico com relacéo a instituicao:

E inaceitavel que a nota use incorretamente o ndmnMlinistério da Defesa em uma
tentativa de negar ou justificar mortes como a dadihir Herzog. E também
inaceitavel, a meu ver, que se apresente o Exéwitm uma instituicdo que ndo precise
efetuar ‘qualquer mudanca de posicionamento e dwicgges em relacdo ao que
aconteceu naquele periodo historitb’.

Retomando a divisdo dos cinco momentos de conddaépolitica de defesa no
governo Lula, Jobim (2010) classifica 0 segundo emmm como “acomodacao estratégica” e o
considera breve. Nesse periodo, o presidente par@ehecessidade de conter os animos antes de
dar seguimento a qualquer novo esforco de mode@dzdara evitar a repeticdo de outras crises
entre os militares e o ministro da Defesa, a eacpHra o cargo recaiu no vice-presidente, José
Alencar, cuja autoridade politica deveria ser rigg@a, muito embora, isso tenha sido uma
solucéo interina, que ndo poderia se prolongarfimdamente.

Durante a posse, Alencar afirmou, categoricamejte 0 presidente era o verdadeiro
comandante das For¢cas Armadas e que o Ministéietizsa, representado por ele, seria o brago
direito do préprio presiderftt Lula havia dito que a escolha do vice-presidesr® uma
demonstragdo da importancia atribuida a pasta, @éeexpressar o desejo de que, ao final de seu

mandato, pudesse poér fim a “dicotomia entre o dervivil e o servidor militar”, constituindo

%2 Recorde-se que a primeira reacdo do Exército IBhasfoi informar que a nota havia sido publicagm o
conhecimento do general Albuquerque e que essédipise seguiu a outros que tencionaram as relagies o
MD e o comandante da forga terrestre.

83 A carta completa de demisséo de José Viegas amlpnée Lula pode ser encontrada em:
http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96ubs.shtml

®*FOLHA ONLINE. Alencar assume a defesa e fala em reestruturar a®fas Armadas 08/11/2004.
Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/folbaasil/ult96u65575.shtml>. Acesso em 23 set. 2011.
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um “governo mais irmanado do que qualquer outro emimda nossa hist6rf&” Observa-se,
com isso, o esforco de institucionalizar o MD n@eresde jure mas tambémde factg no trato
da conducao da defesa nacional.

O clima, naquele momento, era de inquietacao, imita divida sobre o futuro do
comandante de Exército, responsavel pela notasyoe Viegas a pedir demissdo. Além disso, a
preocupacdo com a autonomia castrense — sobretudtn,Exército — prosseguiu até o final do
ano. Na cerimonia de promocdo dos novos oficiamegaes, em dezembro, o supremo
mandatario ressaltou a autoridade de Alencar, iamaf que “0 nosso ministro da Defesa tera
uma relacdo exemplar com vocés [militares], senr at&o, um milimetro, da sua autoridade”.
Lula enfatizou o cargo do vice-presidente, que ex@apenas ministro da Defesa, mas também
“a segunda pessoa hierarquicamente mais reprasantat Brasil”. E, por fim, o presidente
destacou a importancia do MD - talvez até em réaps consideracdes de Zaverucha (2005):
“se em algum momento da historia alguém pensourg&ana Ministério da Defesa apenas para
inglés ver, a entrada do José Alencar é para dizdinistério da Defesa é para vafér

Na gestdo de Alencar, nota-se, também, o empregoFdecas Armadas para
promover a seguranca publica. Um evento particidatenchama a atencéo. No inicio de 2005, o
assassinato da missionaria norte-americana, DoiStduyg, em meio aos conflitos agrarios no
Para, despertou o temor de que uma onda de vialéeoespalhasse pelo estado. Para evitar que
iSso ocorresse, 0 Exército enviou um efetivo d@@llomens, com a finalidade de trabalhar em
conjunto com a Policia Federal e coibir os atodewins, condenados, inclusive, pela Anistia
Internacional. Esse caso € bastante similar aqegificado, por exemplo, na cidade do Rio de
Janeiro, durante a gestdo de Viegas, e demonstifi@gdades e resisténcias a atuacado militar
em matéria de seguranca interna.

Logo no inicio de 2005, a solugéo temporéaria comegexibir mais claramente seus
sinais de saturacdo. Embora detivesse o respetmiitares, o proprio Alencar admitiu que néo
tinha o perfil adequado para o cargo, pois suaurlera empresarial. O vice-presidente

reconheceu o apoio dos comandantes das Forcas &spmads afirmou que néo tinha a pretenséo

% FOLHA ONLINE. Lula critica a ac&o de militares americanos em possde Alencar 08/11/2004. Disponivel
em: <http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/uB965574.shtml>. Acesso em 23 set. 2011.

% FOLHA ONLINE. Lula diz que Alencar ndo abrira mao da autoridade om as Forcas Armadas07/12/2004.
Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/folbaasil/ult96u66130.shtml>. Acesso em 23 set. 2011.
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de ser ministro da Defesa. Em suas palavras, “els0d ministro, eu estou ministPd” Apesar
dessas declaragfes, que refletem um baixo perfilldcenquanto érgdo responsavel para tratar
da defesa nacional, duas importantes politicasrfdemcada®: a nova versdo da Politica de
Defesa Nacional (PDN) — que sera analisada maigatie¢énte no capitulo seguinte — e a Politica
Nacional da Industria de Defesa (PNiD)No mais, Alencar aguardou a préxima reforma
ministerial, que aconteceria em marco de 2006, @abear 0 cargo, 0 que ocorreu sem maiores
problema¥’.

Diferente da interacdo relativamente estavel elligacar e os militares, a gestéo de
Waldir Pires foi marcada por muitas reviravoltasfortalecimento das relag6es civil-militares e
na institucionalizacdo do MD. Na classificacdo dbidh (2010), esse periodo € denominado
“interregno turbulento”, em que ocorreram variaaa@es, muitas delas causadas por fatores
gue ndo estavam sujeitos ao controle de Pires.cidsrdes aeronauticos, primeiro o da Gol e
depois o da TAM, chocaram o pais e, somados a gleseontroladores militares de voo e a
crise da Varig, desdobraram-se em constantes esnbatee 0 MD e as Forcas Armadas, que
levaram, por fim, a queda do ministro.

A gestdo de Waldir Pires revelou, de modo clarog @s liderancas politicas
brasileiras pouco entendiam de defesa. O distareciomdo meio politico ao longo dos anos
1990, que conferiu autonomia aos militares, ex#@ias sintomas de apatia. Além da nhomeacao
de “ministros neofitos”, com a exce¢do de Viega®CRIA, 2008), o tratamento canhestro

concedido a atribuicbes e valores castrenses d&mons despreparo, ainda persistente, dos

®”FOLHA ONLINE. N&o tenho a pretenséo de ser ministro da Defesh1/03/2005. Disponivel em:
<http://wwwl1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96uBF9.shtml>. Acesso em 23 set. 2011.

% A formulagéo dessas duas politicas, a PDN e a PiBu tempo, as quais ja foram desenhadas dusagestao
de Viegas, que incumbiu servidores militares esailé as conceberem e implementarem.

% Esta politica, a PNID, foi langcada por meio dat&ta Normativa n® 899/MD, e n&o por de decretsipencial, a
exemplo da PDN. De certo modo, isso demonstra patrof e auséncia de um esforgo nacional integraaia
recuperar esse setor produtivo, cuja principatasta Imbel, vivia seu pior momento desde quefizida, em 1975,
com uma divida superior a R$ 120 milhdes. Mesmo asicdes Estratégicas para a PNID, instituidas Peitaria
Normativa n°® 586/MD no ano seguinte, pouco se auangois eram muito genéricas e ndo especificavmmeios
pelos quais os objetivos da politica seriam alcdoga

Y Dois acontecimentos, rapidamente contornadosugi@in certa preocupacéo para Alencar. O primeira f
destituicao, pelo Congresso Nacional, do presidémtequador, Lucio Gutiérrez, que solicitou asibiico no
Brasil. O segundo foi a morte do general Urano diesxda Matta Bacellar, comandante das tropas ¢8JBITAH,
que se suicidou no hotel onde morava. Esse epitdio ao questionamento sobre a continuidade dizipagdo
brasileira na misséo de paz da ONU, ocasidao enAunear defendeu a permanéncia, pois ndo serigidpied”

sair de l&.
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governantes para lidar com as Forcas Armadas ddgserelativas a seguranca naciéhah

crise no setor aéreo, desencadeada apds o chomeaienBoeing da Gol e um jato executivo,
deixando 154 mortos, em 2006, na Amazo6nia, corgrapraticamente toda a atuacdo de Pires a
frente do MD. E, para piorar, no ano seguinte, @too mais grave desastre aéreo do pais, com o
Airbus da TAM, em Congonhas, que matou 199 pessoas.

O mais impressionante é que nenhum desses epis@dibsos era assunto
propriamente de defesa nacional, porém, eles adguitamanha relevancia que pautaram —
erradamente — praticamente toda a agenda do M@stamde Pires. O governo negociou com 0s
controladores de voo — a grande maioria deles ditam+ quando reagiram as acusacdes e
pressdes por causa do apagao aéreo. Eles chegarganaar motins e greve — o que é proibido
pela Constituicdo e pelos regimentos militares —peatesto contra o excesso de trabalho, as
falhas em equipamentos e a defasagem tecnolOgisstdma de controle do trafego de avides.
Logo apos o acidente da Gol, os controladoresndizaram a criacdo de uma carreira propria, a
desmilitarizacdo do controle aéreo e a concessagraidicacdes. Pires e 0 entdo ministro do
Trabalho, Luiz Marinho, negociaram essas reivinghbes diretamente com os controladores, e
foram acusados, pela Aeronautica, de “incentivaaeanarquia”, além de abrirem um precedente
perigoso, ao ferir dois valores caros as instiescinilitares: hierarquia e disciplina. A exemplo
do que fizeram os sargentos da FAB, patentes naggad do Exército e da Marinha poderiam
organizar suas manifestac6fedA celeuma, aqui, ndo foi fruto da autonomia easte, mas das
pressdes politicas que exigiam decisdes momentémed#as vezes, equivocadas.

Outra questao enfrentada na gestado de Pires foipoego das Forcas Armadas na
promoc¢ao da seguranca publica. O governador dodRidaneiro, Sérgio Cabral, solicitou o
emprego das Forcas — sobretudo, do Exército — earapes de garantia da lei e da ordem. O
motivo alegado foi a crise na seguranca publicasgu@stalou na capital do estado, cujos tracos
caracteristicos foram a morte do policial militalegrabalhava na seguranca pessoal de Cabral e
de sua familia e a morte do garoto Jodo Hélio Felesm Adicionalmente, o pedido do

governador para que as Forcas fizessem o patrulttantestensivo das rodovias da regido

"1 Especificamente, sobre comportamento equivocaduipiala civil do Governo Federal, principalmente do
presidente e do ministro da Defesa, ao lidar canisa aérea, ver Cantanhéde (2007) e Oliveira (2009

2 FOLHA ONLINE. FAB e Defesa entram em crise com caos em aeroportd®/11/2006. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult9b27826.shtml>. Acesso em 4 jan. 2012.
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metropolitana do Rio e dos arredores das unidadiésres estaduafé distorceria, e muito, a
missao que lhes é precipua. Dessa maneira, cosferinconsequentemente, poder de policia a
burocracia armada, transcendendo os limites dalgiial deveria ser garantida. Na oportuna
expressao do comandante do Exército, o generakétei®m Enzo Peri, esse fato conduz a
“vulgarizacdo” do emprego de militares na promoddseguranca publita

Finalmente, no final de julho de 2007, Pires deixogargo e Jobim o assumiu,
deixando como legado positivo a parceria estradéigi@ugurada com a Franca para a retomada
do projeto do submarino a propulséo nuclear. Parao ministro, inaugurou-se, entédo, o quarto
momento da defesa nacional, chamado de “freio demacao”. Esse periodo foi marcado,
sobretudo, pela superacdo da crise aérea — fdailfjala adeséo e lealdade das Forgcas, como
ressaltou o proprio Jobim — e pela discussdo, &dacaprovacdo da Estratégia Nacional de
Defesa (END), em dezembro de 2008. Em termos dee@do, esta pode ser considerada o
primeiro grande documento de defesa do pais des@eleamocratizacdo, em que o governo
brasileiro esclareceu, para seus cidadéos e parando, sua visdo e pretensdes na’area
estratégia sera objeto de analise no capitulo segui

Em certa medida, Jobim deu ensejo a uma nova etapmatamento da defesa
nacional, a ponto de ser considerado, em telegrarnafidenciais de diplomatas norte-
americanos vazados pelo WikiLeaks, “o primeiro stini da Defesa forte do Brasil” Até
entdo, o MD ainda ndo havia se institucionalizadaeneio politico e exibia um perfil ineficiente
no cumprimento de suas fungbes. A memoria recemteride aérea, que adentrou a caserna e
abalou as relacdes entre a pasta e as Forcas AgnBdaelou essa situacao de fragilidade, que

foi ressaltada pelo presidente Lula, durante anferia de posse do novo ministto

Eu estou dizendo, categoricamente, que € preaso Waldir se preocupava com isso —
repensar neste Pais o Ministério da Defesa. O Misda Defesa, tal com esta, esta
aquém daquilo que é a exigéncia, da sociedadeldirasido funcionamento de um

3 FOLHA ONLINE. Cabral quer que Exército patrulhe rodovias no Grane Rio. 17/04/2007. Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult9534236.shtml>. Acesso em 4 jan. 2012.

" FOLHA ONLINE. General é contra o uso de Forcas Armadas no poligizento do Ria 11/04/2007. Disponivel
em: <http://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidianti8bul133972.shtml>. Acesso em 4 jan. 2012.

S A PDN de 2005, apesar de ser um documento bagianéeico, foi importante porque permitiu irompénércia
diante da auséncia de um pensamento brasileire siethesa nacional e criou condi¢gbes, desde erdém ap
formulacao da prépria END.

" FOLHA ONLINE. Para embaixador dos EUA, Jobim é “primeiro ministroda Defesa forte do Brasil”; leia
30/11/2010. Disponivel em: <http://www1.folha.uoht.br/mundo/838772-para-embaixador-dos-eua-jobim-e-
primeiro-ministro-da-defesa-forte-do-brasil-leidral». Acesso em 31 mar. 2012.

" Jobim, pouco depois de assumir o cargo, concetteevista ao programa “Roda Viva”, e também recoabejue
o0 MD ainda néo estava estruturado e nem haviarsolidado como elo entre as trés Forgas.
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Ministério da Defesa. E preciso que a gente tenhdiristério da Defesa com forca
suficiente para fazer as mudancgas que precisafeit®s, desde discutir a modernizagao,
reequipar, até a reestruturacao das Forcas ArnBrdageiras, até colocar pessoas para
tomar conta de tudo aquilo que é pertinente asasdasrcas Armad&s

A gestdo de Jobim, de maneira geral, foi emblemafor um lado, o ministro
conseguiu impor sua autoridade perante os militam@stornando, sem muitas dificuldades, a
autonomia castrense. Mesmo em questdes sensivVE®@ss, como a problematica da violacao
dos direitos humanos durante o regime militar, dodwube lidar com diligéncia, evitando rusgas
com o estamento armado. Por outro, 0 ministro ceunetros similares aos de seus antecessores
— inclusive, erros que ele mesmo havia criticadocemo deixar de promover um debate
genuinamente nacional para a formulacdo da ENDyxapando a sociedade do Estado, e o
emprego das Forcas Armadas para promocao da segyrahlica.

Quanto ao primeiro ponto, Jobim comportou-se de emarbastante pragmatica.
Pouco depois de assumir o cargo, a Secretaria iBspecDireitos Humanos da Presidéncia da
Republica lancou o livro-relatério “Direito a mer@r a verdade”, que foi recepcionado de
maneira negativa pelos militares — o Exército,ga@mplo, reuniu seu Alto Comando e divulgou
uma nota contraria a revisdo da Lei de Anistias@iniciou boa parte dos atritos entre o governo
e as Forcas na gestdo de Jobim, acentuados corspe@e/a de implantacdo de uma comissao
da verdade, prevista no terceiro Plano Nacion@idgitos Humanos, em 2009. Os comandantes
do Exército e da Aeronautica ameacaram renuncigrsaas postos, caso Lula ndo revogasse
trechos do plano que previam a criacdo dessa cadopisdocumento que os militares
consideraram “excessivamente insultuoso, agressivevanchista”. O secretario de Direitos
Humanos, Paulo Vannuchi, por sua vez, também fegagansemelhante, mas pelo motivo
opostd®.

Jobim obteve a simpatia do setor castrense adfidassle “revanchismo” a ideia de
punir 0s responsaveis por atos de tortura duramggione autoritario e ao adotar uma posicao
contraria & revisdo da Lei de Ani§flaAo mesmo tempo, ndo abriu médo de sua autoridade e

tampouco de estabelecer a dire¢cdo politica do M2 as Forcas. Exemplo disso foi a

8 A integra do discurso esta disponivel em: httpvii.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u315142.shtm

"9 FOLHA ONLINE. Vannuchi ameaca pedir demiss&o se Plano de Direitbiimanos for alterada 10/01/2010.
Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/folbaasil/ult96u677052.shtml>. Acesso em 13 fev. 2012.

8 para Jobim: “A questao hoje ndo é discutir sea¥arfou contra torturadores. A questao hoje é sstbppdemos
ou devemos rever um acordo politico que foi feioyma classe politica que ja hoje esta praticaangesaparecida.
E legitimo fazer isso?”. In: FOLHA ONLINBobim diz que ideia de punir militares da ditaduraé revanchismo
11/06/2009. Disponivel em: <http://www1.folha.uohe.br/folha/brasil/ultd6u579925.shtml>. Acesso eSrfelv.
2012.
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exoneragdo do general Maynard Marques de Santa dRosargo de chefe do Departamento-
Geral do Pessoal do Exército, apds ele ter afirngaeoa comissdo da verdade seria formada por
“fanaticos” e viraria uma “comisséo da caltfiia”

No que se refere ao segundo ponto, Jobim, em é&taeao programa “Roda Viva”,
no ano de 2007, posicionou-se de maneira desfaeloadv papel das Forcas, do Exército, em
particular, na garantia da lei e da ordem. Paraoslenilitares ndo recebem instrucédo para esse
tipo de acdo, que néo trata o delinquente comdgoir a quem se deve matar, e nao repreender.
No entanto, o emprego de militares nos Complexofdldmao e da Penha, no Rio de Janeiro,
apos longa onda de violéncia que se alastrou pelade em 2010, contrastou com o0
posicionamento do ministro. Em uma das maioresagpes ja realizadas pelas Forcas no Rio,
Jobim desconsiderou o Decreto n° 3.897, ao afirguar era mais importante a eficacia da
operacao do que propriamente o tempo de atuacaoogas federais e o contingente empregado,
além de aventar a possibilidade de utiliza-las pgeulhamento e revista nessas areas. O
governador Cabral chegou até a manifestar a idegud as Forcas poderiam ocupar as favelas,
liberando os policiais militares para outras tasefa

Um esforgco importante empreendido por Jobim queeogedestaque foi sua atuacao
em beneficio do reaparelhamento e da reorganizégid-orcas Armadas, procurando atender
suas necessidades para o cumprimento de suas si€stan-se, como exemplos, o projeto de
desenvolvimento da aeronave de carga e reabastdoireen voo KC-390, da Embraer, em
conjunto com diversos paises — Argentina, Chiletugal, Republica Tcheca, etc. —, a parceria
com a Franca para a construcdo de uma base ndealie estaleiro em Itaguai, a producdo de
guatro submarinos convencionais e um nuclear ebacégdo de cinquenta helicépteros de
transporte militar de dltima geracgéo, o EC-725.

Ainda em sua gestéo, Jobim (2010) considerou qisedeorrido o quinto momento
da defesa nacional, denominado de “integrac&oftnanadora”, a partir da promulgacéo da Lei
Complementar n° 136, de 25 de agosto de 2010, tanchémada de Lei da Nova Defesa. A
premissa da transformacdo deveria pautar o desemeésito de novas capacidades para o

cumprimento de novas missdes e o desempenho de fum@es em combate. Além disso, essa

8 FOLHA ONLINE. Jobim anuncia exoneracdo de general ap6s declaracéobre plano de direitos humanas
Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/folbadsil/ult96u692117.shtml>. Acesso em 13 fev. 2012.
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premissa deveria conduzir a ado¢cdo de um novo model gestdo de recursos humanos
(carreiras, remuneracao e sistema previdenci@goaterial e financeira.

Trés pontos sao fundamentais nessa lei. O prindeiles € promover o envolvimento
do Congresso Nacional na reflexdo sobre a defes#&é® principais documentos — a Politica de
Defesa Nacional, a Estratégia Nacional de Defesd.igro Branco de Defesa —, no periodo de
guatro em quatro anos, comecando em 2012, devesearsubmetidos, pelo Poder Executivo,
para a apreciacdao do Legislativo. Apesar dessartamge iniciativa, ndo ficou claro o que se
entenderia por essa apreciacao: por exemplo, ogressistas, apds rever esses documentos,
poderiam propor alteracfes? Se discordarem de dodonteudo, eles poderiam impedir a
promulgacdo? Outro ponto € a criacdo do Estado+Mzoajunto das Forcas Armadas (EMCFA)
no ambito do MD, ja previsto na END. Em setembr®@#0, o general-de-exército José Carlos
De Nardi foi empossado como seu chefe, afirmandsn gpds onze anos, assistia-se a uma
mudanca substancial na estrutura do ministériofalde essa iniciativa € essencial para impor a
direcdo politica do MD ante as Forcas e superaroblgmatica da autonomia castrense, ou
mesmo da autonomia interfor€asO ministro da Defesa foi enfatico ao afirmar cae
consolidacdo do MD ocorria com a participacdo desce a favor de todos, das Forcgas do ar, da
terra e do mar. E o terceiro ponto € atribuir anistério competéncia para elaborar politicas e
diretrizes acerca dos produtos de defesa — armamentunicdes, meios de transporte e
comunicac¢ao, fardamento, etc. —, 0 que, consequente, permitiria impulsionar a industria
nacional de defesa.

Em sintese, procurou-se demonstrar, no decorréa degédo, que o0 sinuoso caminho
para a institucionalizacdo do MD, no sentido detedecer a dire¢do politica das Forgas e
superar as dificuldades engendradas pela autonconierativa dos militares, também afetou
aproximacao entre a diplomacia e a defesa. Em me&se processo, 0 recorrente emprego das
Forcas Armadas para a promoc¢ao da seguranca pélpa a realizacdo de acdes civico-sociais
distorceu — e continua distorcendo — sua missaciqua, que é justamente a defesa nacional,
voltada para o combate de ameacas externas. Senemesndimento por parte das liderancas
politicas brasileiras, ndo resta claro a articidag@ire a politica externa e a politica de defesa e

muito menos uma avaliacdo critica sobre a qualidizdsa articulacdo. A conducdo da politica

82 Em 2009, o Alto Comando do Exército afirmou quei@aano meio militar, dissenso quanto ao estabeleto de
um Estado-Maior para a integracdo das Forgasyretiaria a autonomia de cada Estado-Maior ja emtstno
Exército, Marinha e Aeronéutica.
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nessa Ultima area, no periodo em tela, é bem rdaymor Alsina Jr. (2009), que considera que a
continuidade foi muito maior que a mudanca na ged¢dassuntos militares nos ultimos 20 anos,
prevalecendo muitos tragos ja existentes: “cadgafeingular segue seus préprios objetivos sem
preocupacdo com a compatibilidade, coeréncia emalidade de suas acbes em relacdo as
politicas setoriais das demais forcas” (ALSINA JRQ9, p. 77).

2.3. A politica externa no governo Lula: o protagonismalo Brasil e seus limites

O Brasil elevou seu protagonismo nas relacéesnaternais durante o governo Lula.
Ativa e altiva € como o ex-ministro das Rela¢cOetefares, embaixador Celso Amorim, definiu
— antes mesmo de tomar posse — e resumiu — asraggedeixar o cargo — a politica externa
brasileira no periodo. O ativismo pode ser comptov#&o sO pelas centenas de viagens e visitas
do presidente e de seu chanceler, no Brasil e tevi@x e pelas representacdes diplomaticas
abertas em diversos paf¥esmas também pela intensa participacdo em férutevamtes,
negociacdes comerciais internacionais e coordenapéabtica com diversos paises,
principalmente em desenvolvimento. Para Cervo (R@0Buntigliano (2008), o pais evoluiu no
século XXI, tornando-se mais globalista, tanto atesh de seus interesses quanto na defesa de
interesses coletivos. A altivez, no entanto, ndaoeperceptivel: isso significa uma nobreza de
carater que advém das a¢des humanitarias e esgilittario, ou uma ideia ensimesmada que
resulta de uma visao desassombrada e criativa sobii@omacia brasileira? Ou os dois? Essa
altivez deve ser avaliada com cuidado, de modmdoecologue em xeque a postura protagonica
e globalista que se levou a cabo nos ultimos anos.

Antes, porém, de tratar especificamente da atudipgdamatica entre 2003 e 2010, é
preciso delinear algumas consideracbes gerais smbpelitica externa brasileira. Parte da
bibliografia desenvolvida acerca do assunto temlugdo principalmente sob a forma de
producao de paradigmas e conceitos voltados paxpleacdo da insercdo internacional do pais,
0 que auxilia e facilita a interpretacdo da conduckssa politica no periodo em tela.

8 Ao todo, o presidente Lula realizou 259 visit®3gpaises, enquanto Amorim viajou 467 vezes pavdasior,
recebido em 101 paises pelo menos uma vez. NodpeldBrasil recebeu autoridades e altos funcioséate 137
paises, além de vérios lideres de organizacdesatienais, atingindo 904 visitas. Foram criadas)iém, 230
postos no exterior — que incluem 52 embaixadass§@es junto a organizagdes internacionais, 22utamhss e 1
escritorio de representacdo, na Palestina —, uneraique atualmente esta em 230. Desses novos p#3testdo na
Africa, 15 na América Latina e no Caribe, 14 naafesi6 no Oriente Médio. Ver: Amorim, 2011.
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Compreender como esses paradigmas e conceitaseimstr diplomacia e quais os reflexos para
0 posicionamento brasileiro com relacédo a segurarieenacional, sobretudo, no rebaixamento
de ameacas tradicionais, é o objetivo desta sdgé@almente importante é refletir sobre os

limites das acbes externas do Brasil e, aqui, ifilease a auséncia de capacidades militares
satisfatorias como um dos principais fatores lintia.

O conceito de autonomia tem sido empregado de naa@egpressiva na orientacao da
politica externa brasileira, entrecruzando intergsebjetivos e visdes de mundo dos tomadores
de decisdo. Em uma breve e recente contextualiZsigfirica, ha trés momentos e trés ideias
gue se aplicam a esse conceito: da década de #@@averno Sarney, vigeu a “autonomia pela
distancia”; o governo Cardoso norteou-se pela feutoa pela participacdo” ou “autonomia pela
integracao”; e, finalmente, o governo Lula pauteupela “autonomia pela diferenciacao”.

Vigeani e Cepaluni (2007, p. 284) resumem essedmte conceitual da seguinte maneira:

Definimos sinteticamente: (1°) “autonomia pela atisia” como uma politica de néo-
aceitacdo automatica dos regimes internacionaisf@eentes e, sobretudo, a crenca no
desenvolvimento parcialmente autérquico, voltadm @aénfase no mercado interno;
consequentemente, uma diplomacia que se contrap@etas aspectos da agenda das
grandes poténcias para se preservar a soberarimstddo Nacional; (2°) “autonomia
pela participagdo” como a adesdo aos regimes atienmais, inclusive os de cunho
liberal, sem a perda da capacidade de gestdo td@paxterna; nesse caso, 0 objetivo
seria influenciar a prépria formulacdo dos pring$pé das regras que regem o sistema
internacional; (3°) “autonomia pela diversificac@omo a adesdo do pais aos principios
e as normas internacionais por meio de aliangasS@ulinclusive regionais, e de
acordos com parceiros ndo tradicionais (China, -Rsiifico, Africa, Europa Oriental,
Oriente Médio etc.), pois acredita-se que eles zemiuas assimetrias nas relagbes
externas com paises mais poderosos e aumentara@daaie negociadora nacional.

A andlise dessas trés ideias forca, em diferen&fodos, da politica externa
brasileira revela que se parte de uma perspecgvdistanciamento da ordem internacional,
passando pela participacdo ativa na formacédo dexseg normas que regulamentariam as
relacées internaciondfs para uma perspectiva de construcdo de uma ndeanointernacional
mais justa e igualitaria. A persecucdo da auton@mérajou um maior protagonismo brasileiro
no cenario externo, o que trouxe novos desafiggé®) sobre os quais os tomadores de deciséo e
os analistas de politica exterior tiveram que tieflslesse sentido, cabe destacar a importancia de

se pensar o poder militar no ambito da diplomacisiteira, focada mais no exercicio do poder

8 para Vigenani ail. (2003), o pais detinha a aspiracdo de se tomalabal playere umglobal trader,
apresentando-se como um importante ator nos cfrdéoisorios mundiais e estendendo suas relacfesrdais
por diversos paises do globo.
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brando. No choque constante de interesses e agetivire as nacoes, o Brasil precisa dispor de
meios para defender seus interesses e objetivalg que ao preco da guerra.

Ainda no plano tedrico, ressalta-se a contribud@dCervo (2008). O autor organiza
a analise da politica externa brasileira em tomguhtro paradigmas: liberal-conservador (1810-
1930), desenvolvimentista (1930-1989), normal ooliberal (1990-2002) e logistico (2003-?).
Interessa ao recorte temporal adotado por estelli@lratar da transicdo entre os dois ultimos
paradigmas. O Brasil passaria do paradigma nealiqgara o do Estado logistico, tendo o
presidente Cardoso ensaiado esse Ultimo no finaledemandato. Para Cervo (2008, p. 76), o
neoliberalismo é responsavel por uma insercaonatéonal subserviente, sob “a miragem de
uma globalizacdo benigna e as recomendac¢fes doo céat capitalismo”. O malogro das
experiéncias latino-americanas, ao longo dos a®8$€,1cujo traco marcante, de acordo com
relatorios da Cepal, é que 43% da populacdo d@aegicerca de 280 milhdes — viviam em
situacdo de pobreza em 2003, levou a derrocadareleile governos considerados neoliberais e
a ascensdo de um pensamento de esquerda ao podedoQcomparado com o conceito de
“autonomia pela integracao”, verifica-se que estgrasta com o paradigma em tela.

Para Cervo (2008), com o paradigma logistico, adfstbrasileiro recuperou a
autonomia decisOria da politica exterior, impleraedb um modelo de insercdo poés-
desenvolvimentista, cujo objetivo final seria s@pesls assimetrias entre as nacdes e elevar o
patamar nacional ao nivel dos paises avancadoses3ablogica, procurou-se realizar interesses
nacionais diversificados por meio da diplomacias dmricultores, combatendo subsidios e
protecionismo; dos empresarios, amparando a coagéot empresarial e o desenvolvimento
tecnoldgico; dos operarios, defendendo seu empresgu salario; dos consumidores, ampliando
seu acesso a sociedade do bem-estar. Esse parasbgapmoxima do conceito de “autonomia
pela diversificagao”.

As formulagdes conceituais enddgenas do Itamartaty prientar a politica externa
brasileira também merecem destaque. Particularmenasse aspecto, dois conceitos
complementares sobressaem: a democratizacdo dgdeaglinternacionais e o multilateralismo
da reciprocidad®. Cervo e Bueno (2008) afirmam que as relacdeséecimas internacionais,

desde o término da Segunda Guerra Mundial, erarnlaggs pelos paises do centro do

8 Além desses dois conceitos, que afetam mais diestie o objeto de estudo deste trabalho, poderites®s
principios das “responsabilidades comuns, poréarelitiadas”, que pautou o posicionamento do paitemaas
ambientais, e o da “ndo-indiferenca”, para jusdifia atuagdo no Haiti — isso sera estudado noutaggguinte.
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capitalismo para tdo somente os beneficiarem. ApGsnferéncia da Organizacdo Mundial do
Comércio (OMC) de Cancun, no ano de 2003, dissamrseoa percepcao, por iniciativa
brasileira, de que os ditos paises emergentes ideveararticipar da confeccdo de regras,
tornando-as legitimas e justas e, assim, demoanativ as relagbes internacionais. Ja o
multilateralismo da reciprocidade envolve dois pug®stos: existéncia de regras para evitar a
disparidade de poder em favor das grandes potérci@laboracdo conjunta dessas regras para
garantir a reciprocidade de efeitos.

Em sintese, tanto a democratizacdo das rela¢cdesrnatonais quanto o
multilateralismo da reciprocidade agregaram tragmscretos a politica exterior: o reforco do
papel do Estado como negociador internacionaldacéo das desigualdades, a defesa soberana
dos interesses nacionais, a alianca com paisegientes de objetivos semelhantes — no esteio da
cooperagdo Sul-Sul —, o didlogo ndo mais subsdevienm os paises desenvolvidos e a
valorizacdo do componente moral, por meio do coendgiobreza e a fome (CERVO; BUENO,
2008, p. 493-494). Para Amorim (2005, online), etabco retrospectivo da atuacdo diplomatica
brasileira nos dois primeiros anos de seu mantiatisao que o presidente Lula tem de um pais
mais democratico e mais justo reflete-se em sussdafe uma maior equanimidade nas relacdes
internacionais e de um modelo de globalizacdo maisano e ndo-excludente”.

Passando, agora, para a analise da propria condacpaolitica externa brasileira no
governo Lula, faz-se uma observacao inicial: o @tesé extenso, com vasta bibliografia, o que
requer delimitar o conteddo estudado. Assim, see@@adas as linhas gerais da acao diplomatica
do Brasil, em que se nota a orientacdo do conamtdautonomia pela diversificacdo”, do
paradigma logistico e de formula¢des endbégenasadmatay. Na sequéncia, concentrar-se-a na
insercdo do pais no campo da seguranca internhcdesse ponto, atém-se a intervencao da
variavel explicativa do rebaixamento de ameacaticicmais em detrimento da priorizacdo de
temas sociais na agenda externa.

Para alguns, como Almeida (2004; 2010), a poliixtrior do governo Lula detém
um forte componente ideoldgico, enquanto que, patas, como Cervo (2008), ndo. Almeida
(2004; 2010) considera que as propostas e posioemas tradicionais do Partido dos
Trabalhadores (PT) se refletem — e podem ser benmalizados — nas concep¢des adotadas sobre
as relacdes exteriores e a politica internaciomalee2003 e 2010. Para ele, o nucleo do

pensamento lulista e diplomatico € uma “misturdusado esquerdismo latino-americano tipico
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(e estereotipado) com o velho estilo do nacionaiendo antiimperialismo, com pinceladas do
castrismo, stalinismo, trotskismo e crencas dackgmlda Libertacdd® (ALMEIDA, 2010, p.
162). Ja Cervo e Bueno (2008) argumentam que andgiia brasileira adota um novo realismo
e abandona a ideologia originaria do PT que levola la presidéncia, na medida em que se
buscou mover o pais, sem quaisquer constrangimedézionais, por dentro do sistema
capitalista. Percebe-se, aqui, que ambas as pevsise0do sdo mutuamente excludentes: do
ponto de vista politico, a politica externa segira, boa parte das concepc¢des ideoldgicas do PT,
mas, do ponto de vista econdmico, ela se afastasle®ncepcé®s Na conducdo da politica
externa brasileira, pode-se observar a préatica igbondacia presidencial e a autonomia
corporativa dos diplomatas, como, por exemplo, fastamento de interesses setoriais do
empresariado em beneficio das opc¢des da buroceapecializadi para lidar com o assunto
(OLIVEIRA; PFEIFER, 2006).

Em seu discurso de posse, o ex-presidente Lulaassiquais seriam as linhas de
acao estruturantes da politica externa brasileirarde o seu mandato. Inspirado na mesma ideia
de mudanca que permeou praticamente toda sua fatajo supremo mandatéario destacou que o
pais deveria afirmar sua “presenca soberana everiab mundo”, sem, no entanto, abdicar as
orientagdes e valores historicamente consagraddgpltanacia, como o desenvolvimentismo: “a
acao diploméatica do Brasil estara orientada por penapectiva humanista e serd, antes de tudo,
um instrumento do desenvolvimento nacional” (MINERIO DAS RELACOES
EXTERIORES, 2003, p. 17). No discurso, Lula tamb#atou do combate ao protecionismo
comercial, da reducdo dos subsidios agricolasralaqgdo do multilateralismo, da reforma do
Conselho de Segurancga, entre outros temas, nalseafi impulsionar a “democratizacdo das
relacdes internacionais sem hegemonias de quatgpécie”, que “é tdo importante para o futuro
da humanidade quanto a consolidacdo e o desenwitinda democracia no interior de cada
Estado” (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 20Q¢8,19).

8 Do original: “[...] a confused mixture of typicalr(d stereotypical) Latin-American leftism with olte
nationalism and anti-imperialism, with brushes as€oism, Stalinism, Trotskyism, and Liberation dlogy
beliefs.” (ALMEIDA, 2010, p. 162)

87 para Vigevani e Cepaluni (2007), a politica exdata Lula reflete pelo menos em parte as posigaéisionais do
PT, principalmente no que diz respeito as aliapgeferenciais com os paises do Sul, distanciandis@aises
capitalistas desenvolvidos, o que representagoaiada da ideia do terceiro-mundismo.

8 O caso Cesare Battisti, que se estendeu no fingbderno Lula, é um exemplo emblematico e iluistrade
preferéncias individuais na agao diplomatica.
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A América do Sul continuou como a grande prioridddepolitica externa brasileira,
o que foi enfatizado ndo sé no discurso de posdailde mas também nos discursos de posse de
Amorim e do Secretario-Geral do Ministério das R&es Exteriores, Samuel Pinheiro
Guimardes (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 203 objetivo continuou sendo
a consolidacdo da regido como um espaco politicemmestavel, prospero e unido, baseada em
ideais democraticos e de justica social. Esse pso¢gara o Brasil, dependia da revitalizacdo do
Mercosul, pois o bloco se encontrava enfraquecadaspcrises de cada um dos paises membros e
por visdes estreitas e egoistas da integPacBosteriormente, a integracdo sul-americana seria
expandida, com a construcdo da Unasul, demonstiamaportancia estratégica, e historica, da
regido para a atuacao diplomética do Brasil. Segivwhiz Bandeira (2006, p. 269):

O conceito de América do Sul e ndo o conceito dega Latina, muito genérico, e
sem consisténcia com seus reais interesses eca®militicos e geopoliticos, foi que
sempre pautou, objetivamente a politica exterioBdisil, e até a metade do século XX
seus interesses e atengfes concentraram-se, slobret regido do Prata, ou seja,
Argentina, Uruguai, Paraguai e Bolivia, que confavam sua vizinhanca e com os
quais havia fronteiras vivas comuns, fronteirasthedbs.

Em reunido extraordinaria da Unasul, em 2008, Kaildbastante enfatico em aliar a
prosperidade do Brasil & da América do Sul, livee rdiséria e de crises permanentes de
governabilidade — que gera reflexos na seguramgana. Para o supremo mandatario, enquanto
ndo houvesse paz e desenvolvimento para todos iesspado haveria para nenhum deles
individualmente. E, igualmente importante, a carggio de um espaco sul-americano unido,
mexeria com o “tabuleiro do poder no mundo”, benafido todas as nac¢des, 0 que representa
uma estratégia de insercio internacional assequtiva a regido e para o Brasil (MINISTERIO
DAS RELACOES EXTERIORES, 2008).

Desde seu discurso até a pratica concreta, o sidprege Lula também trabalhou
pelo estabelecimento e fortalecimento das coalidisSul. Nesse sentido, procurou aprofundar
as relacbes com os grandes paises em desenvolejneemio a China, a india, a Rassia e a
Africa do Sul, além de uma aproximac&o maior cogomtinente africano, ndo sé pelos lacos
histéricos e culturais, mas por questdes pragngtidasde o incremento do comércio até a
coordenacédo de posi¢cdes em foruns globais. SobvEssesurgiram a Cupula América do Sul-

Africa, o férum india-Brasil-Africa do Sul (IBASgs cupulas do BRIC — acrénimo criado pelo

8 Este momento de que tratam o presidente e osfatiomnarios do Itamaraty é bem resumido por OK2606, p.
301), que o considera como a terceira fase do MatcE um periodo que se inicia com a desvalorizagéreal,
marcado pelo acirramento dos conflitos comercespfundamento das assimetrias, dificuldades naleaacéo de
posi¢cdes em féruns e negociacdes e desconfiangaanmembros.
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economista Jim O’Neil que relne as principais envas emergentes, Brasil, RUssia, india e
China e, recentemente, ao qual se juntou a Afrcéal —, a Cupula América do Sul-Paises
Arabes, entre outras iniciativas (LIMA, 2006; OLINAR et al., 2006).

Mesmo sendo a América do Sul prioritaria para atipal externa brasileira, e nédo
obstante a cooperacdo Sul-Sul, somado a um disouasde distanciamento, ora de confronto
com os paises desenvolvidos, a diplomacia brasiléslumbrou os Estados Unidos e a Europa
como parceiros estratégicos, notadamente voltados g cooperacdo tecnoldgica e cientifica,
inclusive na area de defesa.

No que diz respeito a insercdo do Brasil na segaramnternacional,
fundamentalmente, pode-se afirmar que a politidarea brasileira conduziu os assuntos de
seguranca e defesa baseado no célculo entre: ffaapéncia do pais na situacéo periférica ou a
possibilidade de desempenhar papel relevante teges internacionais” (CERVO, 2008, p.
119). Para Cervo (2008), ha trés momentos distitdssa insercdo: até 1989, ela se vinculou a
um projeto nacional que estabelecia objetivos peemizs e planejamento estratégico; a partir de
1990, seguiu pela via da seguranca multilateradizadas sem autonomia decisoria; e, no
presente, volta-se para a formulagéo de questdemisr sobre a seguranga, superando o0 aspecto
militar. Complementarmente, Vaz (2006, p. 67) argota que essa insercao é definida de acordo

com trés objetivos de carater mais geral:

(i) equilibrar o interesse e a necessidade de asgsenvolvimento de tecnologias de
valor estratégico e aplica¢cdes duais com comprasmisuiltiiaterais de ndo-proliferacao

e de controle; (ii) favorecer o surgimento de cettefavoravel a realizacdo de seus
interesses e necessidades nos planos da segu@dagkefesa,; (iii) impulsionar a gradual

transformacédo das estruturas e da configuracaodier internacional em dire¢cdo a uma
ordem multipolar.

O primeiro objetivo pode ser visualizado na posigdotada pelo Brasil com relacao
ao desarmamento nuclear. Apos os atentados de Isketdmbro, instaurou-se um temor —
principalmente nos Estados Unidos — de que gruposristas pudessem adquirir armas de
destruicdo em massa. As Nacbes Unidas, desde graisaram a desenvolver iniciativas no
campo da “contraproliferacdo”, prevendo, além da#tipas e praticas de “ndo-proliferacdo”, o
recurso a forca militar. Também tiveram inicio debasobre as respostas internacionais que
poderiam ser dadas a esse temor. 0 estabelecidentegimes informais e de participacéo
limitada, a exemplo d@roliferation Security Initiativeproposta pelo governo norte-americano,
ou a capacitacdo do sistema multilateral de segareoletiva da ONU, linha defendida por Kofi

Annan, Secretario-Geral da organizacdo, que ingla@mpliacdo do Conselho de Seguranca,
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tornando mais representativo e adequado a realigadpolitica contemporanea (AMORIM,
2004, p. 136-137). O governo brasileiro corroborantendimento de Annan e, ainda, defende
que a proliferacédo de armas nucledtegveria ser combatida horizontal (Estados ou sitoé®
estatais) e verticalmente (paises que ja as po¥spengém, considera que a énfase excessiva
dedicada a essa linha de acdo teria provocado cdesivo para atuar em beneficio do
desarmamento, ag&o que deveria avancar mais (AMORIVL, p. 288).

Os dois outros objetivos de que trata Vaz (200@)eposer visualizados a partir da
percepcdo do 11/09 pelo Brasil e seus desdobramedama a conducdo dos assuntos de
seguranca e defesa na politica externa. De if&dese uma observacdo de carater geral: a reacao
dos Estados Unidos ao evento trouxe novamente l[sm@apara o pensamento diplomatico
brasileiro, demonstrando que o pais, mesmo acostumaiver sem a sombra da guerra, poderia
ser afetado pelos abalos na seguranca internachd@a{XIV Reunido de Consulta dos Ministros
das Relacbes Exteriores da Organizacdo dos Esfadesicanos para a aplicagdo do Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca (TIAR),ntd@ chanceler brasileiro, Celso Lafer,
solidarizou-se com os Estados Unidos e tomou #tiia de invocar esse mecanismo regional
oriundo dos tempos da Guerra Fria. De acordo cassde Meira (2001), a posi¢éo do Brasil, de
cunho essencialmente politico e diplomatico, foreta, condizente com a tradicéo jurisdicista
de sua atuacao diplomatica.

Na esteira dos acontecimentos, notadamente o cerald&tgelo do terrorismo como
prioridade absoluta da agenda mundial, o goverasilbiro, em uma rara combinagaowieu e
fortuna procurou moldar essa prioridade em consonancraasinteresses, valores e principios
da propria politica externa em um momento de @isansformagdes na governanca global. Os
tomadores de decisdo nacionais souberam jogarodécacom as regras do jogo para reescrevé-
las, na tentativa, inclusive, de ditar os rumosaganda mundial. Lessa e Meira (2001, p. 54)
destacam que o discurso diploméatico brasileirofogar a “postura de desassossego diante da
reparticdo desigual dos beneficios da globalizacdaicou uma agenda voltada para o
desenvolvimento, indissociavel da contencéo dortelesse sentido, o objetivo foi aproveitar os

esfor¢os internacionais contra o terrorismo parsemgeadear um movimento de combate a

% Nunca é demais lembrar que o Brasil é um dos popatses do mundo que mantém suas instalacesiras;leo
ambito militar, abertas a inspec¢des e visitagdes.
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pobreza e a fome, tema prioritario para Lula, efavel a uma insercdo mais ativa dos paises
emergentes nos processos decisérios gltbais

Um dos marcos dessa postura assumida pelo Brasildacamento da “Acéo Global
contra a Fome e a Pobreza”, em 2004, uma iniciagibgaentao presidentes Lula, Ricardo Lagos
(Chile) e Jacques Chirac (Franca) e de Kofi Anrdegretario-Geral das Nacbes Unidas. O
propésito da reunido foi discutir mecanismos darfaiamento para a luta contra a fome, e o
governo brasileiro chegou a apresentar uma proplestaxacédo das armas pesadas. Em discurso
durante um jantar oferecido pelo presidente doeChiin més antes dessa reunido, Lula atrelou a
acdo diplomética, no campo da seguranca, a um samial caro ao pais e ao proprio ex-
presidente: “é nossa certeza que as mais profngasmanentes ameacas a ordem internacional
sdo a injustica e o fatalismo. Ndo ha arma de uledty em massa mais poderosa do que a fome”
(MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIORES, 2004, p. 71. politica externa brasileira
passou a adotar uma postura segundo a qual coredbiae e a pobreza na origem de toda
violéncia e que, apenas com um mundo menos desiggr@h possivel obter um mundo mais
seguro. O trecho abaixo, proferido no discurso dia em comemoracéo ao Dia do Diplomata,

no ano de 2008, é bastante ilustrativo para se@eite postura assumida pelo Brasil:

O mundo em que vivemos nos oferece um espetacutmal. Vemos mudanca por
toda parte. Novas descobertas da ciéncia, maravillaatecnologia, inveng¢des que
transformam nossas vidas e abrem perspectivasrpldu@es e milhdes de pessoas. Mas,
ao mesmo tempo, persistem a fome, a miséria, asbale a desesperanca. Ai esta a
maior ameaca a paz. Esse é o terreno propiciogpsueagimento dos fundamentalistas.
N&o basta combater as consequéncias da iniquidageeciso atacar as causas das
desigualdades. Os frutos da globalizacdo ndo pagerprivilégio de alguns. Homens e
mulheres precisam, em todas as partes, percebseuwdalia a dia que o progresso
conquistado tem reflexo na qualidade de suas vi@aspaises em desenvolvimento
precisam colocar 0s seus problemas no centro daelatievem participar da elaboragéo
da agenda internacional. O Brasil esta dispostotuarasem arrogancia, sem
megalomania, sem pretensfes hegemonicas, mas santimento de que somos um
grande pais e que temos 0 que dizer ao mundo.<Barrazdo, estamos presentes na
estabilizagéo do Haiti. Por essa razéo, aspiramefoamar a ONU e seus mecanismos
de seguranca coletiva. (MINISTERIO DAS RELACOES EBRIORES, 2008, p. 104)

A partir de entdo, a estratégia de insercdo bhnasilea seguranca internacional
pautou-se, fortemente, pela priorizacdo de temeigisoO governo brasileiro nao vislumbrava,
de imediato, ameacas diretas a soberania naciOndiscurso diplomatico do pais passou a se

centrar em questdes sensiveis, como: a reducasutiesdios agricolas, os biocombustiveis, a

1 0 senso de oportunidade da diplomacia brasileide ger destacado na anélise de Chomsky (2003¢hquea a
atencdo para a negligéncia e relutancia dos Estagides em introduzir, na agenda politica, as deddades
sociais e as formas de excluséo politica como salsato terrorista de 2001.
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equanimidade nas relagdes internacionais, etc. &aliminacdo, por exemplo, das barreiras
protecionistas, a producdo de alimentos estarigpmmetida, acentuando a fome e a pobreza,
além da permanéncia das iniquidades globais.

As liderancas brasileiras, por meio da priorizag&temas sociais, conduziram,
essencialmente, a insercdo internacional do paissada no poder brando, cooptando os paises,
particularmente agueles em desenvolvimento, notardihi cooperacao Sul-Sul, para a sua esfera
de influéncia. O objetivo foi demonstrar ao mundee o Brasil era, sim, um interlocutor
indispensavel no tratamento de questfes de segurdetgndo credenciais, até mesmo, para se
tornar membro do Conselho de Seguranca, ainda eg@aVido de capacidades militares para
garantir a paz e a seguranca internacionais. Aizalgio dos meios diplomaticos, fundamentado
em um didlogo aberto e extensivo a qualquer nagd@deriria legitimidade para o pais atuar
nesses assuntos.

Com efeito, o rebaixamento de ameacas tradicioridisinou no afastamento do
poder militar, ou do poder duro, como instrumendoagdo diplomatica brasileira. A utilidade
desse poder e de que maneira ele respaldaria tecgp@kterna é uma inquietagcdo pendente, a
qgual os tomadores de decisdo vém dedicando poangdat Dado que o Brasil aumentou seu
protagonismo nas relagdes internacionais, certanentera confrontos de interesses que, ainda
gue ndo sejam dirimidos pela arbitragem das armesjandardo uma estratégia de poder
inteligente, capaz de aliar o dialogo diplomatiomauma capacidade militar crivel, no sentido de
impor sua vontade e obter os resultados que dédéja.disso, tanto para o efeito de dissuasédo —
afastando, por exemplo, a interferéncia dos Estalaidos nos assuntos da América do Sul, com
a tentativa da implantacdo de bases militares nanttwa, em 2009 —, quanto para a promogao
da estabilidade regional — como nos casos da néedidg contencioso entre a Coldombia e o
Equador, em 2008, ou do resgate de reféns das FARC_2010 —, também realcam a
instrumentalidade do poder duro para a politicaret

Enfim, a insercédo do Brasil na dimensao segurameaniacional € bem resumida por
Villa e Viana (2010): passou-se de uma posturaiviegabo final do primeiro mandato do
presidente Lula, para outra afirmativa, ao finalségundo mandato, marcada pela participacéo
em missdes de paz, mediacdo das controversiasamegl@estabilizacdo regional — principalmente
com as negociacdes com as FARC —, o pleito ao Cunsle Seguranca, entre outros pontos.

Para os autores, ocorreu um envolvimento mais nsédteo com assuntos globais, uma
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“mundializacdo” da politica externa brasileira. n@e(2010), por sua vez, considera que um dos
éxitos de tal politica € a estratégia internacioleaseguranca, contraposta a tradicional — cunhada
pelos Estados Unidos e a Organizacdo do Tratadét@mtico Norte (OTAN) —, que tem
vigorado desde o término da Segunda Guerra MunBida estratégia visa a negociacdo, a
diplomacia, a convivéncia de valores culturais solaicdo pacifica de conflitos, em oposicdo a
estratégia da violéncia, cujo enfoque recai sobiiatarvencdes militares e as sancgdes.

Por fim, conforme se analisou neste capitulo, héeSkmue inibem a articulagéo entre
a politica externa e a politica de defesa. A autvaaorporativa de cada uma das burocracias
especializadas impede uma maior aproximacéo efpfenthtas e militares, transcendendo a
formulagdo e a conducdo das duas politicas comomero exercicio intelectual para a
harmonizagao de visées de mundo. Desvanecidosrdpartamento autbnomo, ambos os atores
poderiam, também, ser auxiliados por outros — cam@mmunidade académica, o Congresso
Nacional, o empresariado, etc. — na elaboracamlikicps e estratégias afetas as duas areas.

Se a politica de defesa, cujo instrumento centrasé-orcas Armadas, ndo se
ativerem ao exercicio de sua missao precipua na di@ mesmo que na auséncia de uma guerra,
e se a politica externa néo definir, de forma aaobjetiva, qual a instrumentalidade do poder na
acao diplomética, ambos os mundos seguirdo degiaradelos, como Alsina Jr. (2009) e Saint-
Pierre (2006) diagnosticaram, mantendo o equilibubotimo. A defesa nacional, voltada para
dentro, compromete a reflexdo estratégica sobreagameexternas e se distancia da atividade
diplomatica. A politica externa, ao construir ungermda eminentemente de seguranca que
negligencia propositalmente a dimensao militarfadisia-se da necessidade de desenvolver o
poder duro. Conclui-se, neste capitulo, que segeemgsiefesa no Brasil, e nGodefesa. E, na
politica externa, priorizam-se temas sociais eiqaatente se negligencia a avaliacdo de
potenciais ameacas a seguranca nacional. No Ga#iub objetivo sera tratar do equilibrio
subdtimo na articulagéo entre a politica exteraapelitica de defesa, enfatizando a formulag&o
dos dois principais documentos de defesa elaboradogoverno Lula, a Politica de Defesa
Nacional e a Estratégia Nacional de Defesa, bemocontonteldo neles previstos para a
aproximacao entre as duas politicas. Ademais, paresel debater se a MINUSTAH e a criagéo
do Conselho de Defesa Sul-Americano inaugurariana wmova fase de tratamento para a

conducao harménica entre diplomacia e defesa.
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CAPITULO llI: O EQUILIBRIO SUBOTIMO: A EVOLUCAO TAN  GENCIAL ENTRE
A POLITICA EXTERNA E A POLITICA DE DEFESA

Apés a identificacdo dos entraves a articulacagaldica externa e da politica de
defesa, que as fizeram evoluir por meio de um #uigl subétimo, cabe tratar de como esse
equilibrio se manifesta. Para tanto, propde-se,priaeira secdo, analisar o processo de
formulac@o dos dois principais documentos de dete&alitica de Defesa Nacional de 2005 e a
Estratégia Nacional de Defesa de 2008, examinardgud maneira as vertentes diplomatica e
militar interagem.

Além da formulacdo desses dois documentos, doi®riates eventos permitem
aprofundar a andlise da interacdo dessas politioasgajamento do Brasil na Missdo das Na¢des
Unidas para a Estabilizacdo do Haiti (MINUSTAH),sde 2004, e criagdo do Conselho de
Defesa Sul-Americano (CDS). Para alguns analistasrelacdes internacionais, bem como para
diplomatas e militares, a participacdo brasileimssa missdo representou — e continua
representando — um ponto de inflexdo na articulag® as duas politicas em tela, no sentido de
promover uma interacdo positiva. O convivio diagoproximo entre as duas burocracias
especializadas no terreno haitiano tem permititto@a de experiéncias e a construcdo conjunta
de visdes de mundo que chegam aos ministérios elagdes Exteriores e da Defesa. No que se
refere ao CDS, um instrumento fundamental paracanpgdo de uma identidade regional em
matéria de seguranca e defesa, € importante a@ahtmacdo do ministro da Defesa brasileiro
para sua consumacdo e como ela foi percebida pelsténio das Relacdes Exteriores. O
objetivo dessa secéo € analisar dois casos pratjuesconstam nas orientacfes e diretrizes dos
dois principais documentos de defesa, para verifiGticulacdo das duas politicas em estudo.

Nessas duas secdes, a analise tanto dos documeattds dos casos praticos conduz
ao levantamento de indagacdes para refletir sobréalacdo das politicas externa e de defesa
observada até entdo. Ao final do capitulo, pretesedede forma modesta, lancar sugestbes e
propostas que contribuam para a articulagcédo esttias politicas, no esfor¢co de se buscar uma
situacdo de equilibrio 6timo, em que elas ndo reaigangenciariam, passando a se integrar

efetivamente.
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3.1. Da Politica de Defesa Nacional a Estratégia Nacionde Defesa: processos invertidos,

resultados controvertidos

A analise dos principais documentos de defesa @0 aduzidos durante os dois
mandatos do presidente Lula, a Politica de DefeszdoNal (PDN) e a Estratégia Nacional de
Defesa (END), é essencial para se entender alag#muentre a politica externa e a politica de
defesa. Esses dois documentos, por serem estri@sida area, enunciam objetivos, orientacoes,
diretrizes e acdes estratégicas para o prepar@eegmdo componente militar, mas ndo preveem
— exceto de maneira muito genérica e interpretativgeu alinhamento com a diplomacia. O
objetivo, portanto, nesta secéo, € verificar aagéio do equilibrio sub6timo na PDN e na END.
Para tanto, e no sentido de recortar o objeto end@sem um primeiro momento, serao feitos
apontamentos gerais sobre esses documentos, desgoode formulacdo aos seus respectivos
conteudos, e, em seguida, sera tratada, espeddintanda interacdo entre diplomacia e defesa,
na qual se notara a interferéncia das variaveikcexipas do equilibrio subétimo.

O processo de formulagdo da PDN distingue-se daqielEND. Por um lado, a
politica, cuja elaboracdo constava na Mensagenmderesal ao Congresso Nacional de 2003,
passou por um longo periodo de discussdo, envalvergpresentantes do governo,
parlamentares, militares, académicos, diplomatgermalistas. O Ministério da Defesa, em
parceria com o Ministério da Ciéncia e TecnologMCT)%*? e o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), orgamizum ciclo de debates para a
atualizacdo do pensamento brasileiro em matérgedaranca e defesa, encerrado em 2004, do
gual resultaram, além da publicacdo de quatrodivsabsidios para a PND de 2005.

Por outro lado, a END, cuja promulgacéo estavaigi®wna Mensagem Presidencial
ao Congresso Nacional de 2008, foi um processoatkghrealizado intramuros, que, nao
obstante a criacdo de um comité ministétiphra esse fim, se concentrou no préprio minisaro d

Defesa e, sobretudo, no ministro da recém-recisataetaria de Assuntos Estratégicos, Roberto

2Hoje, Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inova¢siLCTI).

9 0 decreto presidencial de 6 de setembro de 206 arComité Ministerial de Formulacéo da Estraédgacional
de Defesa, composto pelos ministérios da Defesee-o@residiria —, da Fazenda, do Planejament@rggto e
Gestédo e da Ciéncia e Tecnologia e da SecretaAasiatos Estratégicos da Presidéncia da RepUblige o
coordenaria —, cuja finalidade era elaborar a ENiualizar a PDN. Merece destaque a auséncia vagda — do
Ministério das Relagdes Exteriores nesse comité.
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Mangabeira Ungéf. Em entrevista ao programa “Roda Viva’, no ano 2087, quando
perguntado sobre a eventual elaboracdo de um LBnanco de Defesa, Nelson Jobim
demonstrara a opc¢ao restrita que orientaria a flagéo da estratégia: “Eu ndo acredito em um
debate aberto, completamente aberto, que acabaendo nada. Entdo, a idéia é termos um
paper inicial, e essepaper ser um referencial para a discussdo, nem quepseg@m nega-lo
integralmente. Mas pelo menos tem inicio a disau$&&sse processo representa um retrocesso
para o avanco da construcdo de um dialogo conagireth beneficio da estruturacao da defesa do
pais. Em um momento de maior amadurecimento dagdes civil-militares, maior interesse da
academia pelo terfa existéncia de mecanismos institucioffai®ntre outros fatores, seria
esperado, no minimo, que a formulacédo da END —acardento inédito — requisesse um debate
similar ao que antecedeu a PDN de 2005.

Este dltimo documento representa uma melhoria datde a PDN de 1996. O
principal ponto positivo foi a distincdo entre osnceitos de “seguranca” e “defesa”,
incorporando uma preocupagao antiga, que ja epr@sgnte na posicdo brasileira nos trabalhos
preparatérios para a Conferéncia Especial sobrar&egg’, foi tema de constante reflexo no
ciclo de debates do MD e defendida por Jobim nass&e Plenaria da 1X Conferéncia de
Ministros da Defesa das Américas”. Com isso, difesmente do documento anterior, procurou-

se desvincular temas como desenvolvimento econfmeclucdo das desigualdades sociais e

% O ministro Mangabeira é considerado um dos graiugedizadores da END, responséavel por boa partedts;do
do documento. No inicio, Jobim ndo estava plenaen@mtvencido da necessidade de um documento dessetn
postura pré-ativa de Mangabeira convenceu Jobaméém representantes do Poder Executivo, o qess$eincial
para que a estratégia fosse promulgada.

% Recorda-se que, no ano de 2005, foi langado, M&po primeiro ciclo do Pré-Defesa, uma iniciatigae, ao
estimular estudos e pesquisas sobre assuntosoreddos a defesa nacional, permitiu ampliar o insergela area
nos cursos de graduacéo e pds-graduacao.

% Um exemplo é a Camara de Relacdes ExterioresasBéfacional (CREDEN), instituida pelo Decreto.894,
de 6 de agosto de 2003, cuja finalidade é formpdéticas publicas e diretrizes de matérias relzaiias com ambas
as areas. Nao se tem conhecimento que a END airpailoessa camara e tampouco pelo Congresso.

" Na apresentacéo sobre “Abordagens nacionais pestas bilaterais e sub-regionais da segurancasféina”, o
Embaixador Valter Pecly Moreira, Representante Baante do Brasil junto & Comissao de Segurancadfienici,
ressaltou a necessidade de se distinguir os coaat“segurancga” e “defesa” na estruturacéo duisutes que
comporiam o documento final da Conferéncia Espeaciaie Seguranca. Para ele, seria necessario llcape
versasse sobre a “seguranga nacional” ou “defésaich”, para tratar da prevencao do conflito éastados e do
papel das estruturas nacionais de defesa; outftultapobre as ameacas néo tradicionais a segyrgunegartiriam
de atores nao estatais, como o narcotréfico, ortemo e o trafico ilicito de armas, expondo osfiss, suas
instituicdes e a cidadania a grandes riscos; esureito capitulo para dispor das ameacas a segueamgentido
mais amplo — algo que poderia ser considerado dwv&que demarcaria bem o tratamento conferidaaigs
conceitos —, elencando as causas estruturais efguirnca, ndo relacionados nem com as ameacasdnai nem
com as nao tradicionais, como a pobreza criticdgsastres naturais, as questdes ligadas a salej@aambiente,
ao comércio, entre outras.
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fortalecimento da democracia da agenda de defessapdo-os para a de seguranca. Outros
pontos da PDN de 2005 que merecem destaque s&@vaprizacdo da logica da confianca
mutua e dos féruns multilaterais; b) a reorientagstoatégica, transferindo as preocupacdes de
defesa do sul para o norte do pais; ¢) a perspeadticonscientizar a sociedade sobre o tema; d) a
necessidade de intensificar o intercambio das Bagae si e com as universidades, instituicbes
de pesquisa e industrias.

N&o se pretende afirmar que a PDN de 2005 sejauntento ideal de defesa. Nem
mesmo Jobim o julgava assim, ao trata-lo como “et@ica de outra coisa [...] uma espécie de
uma tese de mestrado que pode ser aprovada enugualrola, mas que ndo esta aferrada a
situacdo real do pais, em termos de politica égicgt” (JOBIM, 2007, online). Apesar das
inovagbes, o atual documento, a exemplo da PDN 3986,1continuou superficial e vago
(FLORES, 2011). No entanto, diferentemente desie, era voltada para ameacas externas, a
PDN de 2005 voltou-se preponderantemente para obatemdessas ameacgas. Isso abre
precedente para o desvirtuamento da missédo predgsukor¢cas Armadas, variavel que distorce
a articulacéo das politicas externa e de defesmt®da imprecisdo das ameacas provenientes do
exterior e emprego sistematico dos militares nanpg@io da seguranca publica — e talvez em
consonancia com a promulgacdo da Lei Complemeftat h—, a preocupagdo com as ameacas
internas adentraria, cada vez mais, a normalidaderdtica politica, culminando em uma
situagdo que provoca a precaucao do general Enrp & advertir para o risco da
“vulgarizacdo” desse empretjo

Com relacédo a END, pode-se afirmar que, no docuwmernBrasil, pela primeira vez,
deixa claro quais sao as suas intencdes no campefdsa. Nao se trata de um texto vago e
superficial, como os anteriores, mas de um textis especifico (ROCHA, 2008). A estratégia
esta calcada em trés eixos estratégicos — a rémagan das Forcas Armadas, a reestruturacdo da
industria nacional de defesa e a politica de coip@osdos efetivos das proprias Forgcas —,
vincula a defesa ao desenvolvimento, prevé a argaéio das trés Armas sob a égide do trinbmio
monitoramento/controle, mobilidade e presenca,ndefrés setores estratégicos (cibernético,

% para Saint-Pierre (2010), essa mudanca na PDN@ r2cupera vestigios da antiga Lei de Seguraaciohal
(LSN), no sentido de possibilitar, e até legitimaremprego das Forgcas Armadas em questfes intdisgde,
inclusive, em uma das orienta¢des estratégicaodontento que: “Com base na Constituicdo Federai prel da
Defesa Nacional, as Forcas Armadas poderdo seregafgas contrameacas internasvisando a preservagdo do
exercicio da soberania do Estado e a indissolatitdda unidade federativa.” (BRASIL, 2005, onliggfo do
autor).
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espacial e nuclear), propde a criagdo de um Eddor Conjunto das Forcas Armadas
(ECMFA), de uma Secretaria de Produtos de DefdSRR®DE) no ambito do MD e de quadros
civis para este ministério, entre outros aspe@®asa Jobim (2008), ainda se referindo ao Plano
Estratégico de Defesa — nome inicial conferido EN o0 projeto € ambicioso, focado em a¢des
de médio e longo prazos e voltado para restawratratura de defesa, além de visar a insercao da
area na agenda nacional. E, mais, segundo o estmire a opinido corrente da caserna, €
pressuposto fundamental que a estratégia de didgsais consiste na estratégia da dissuasao.
Quando se comparam os dois documentos, observaesa END® se distancia da
PDN e que elas partem de concepcdes diferentei@li(2009, online) infere que a primeira é
uma estratégia afirmativa, diferente da segundagguais cautelosa, ao partir do pressuposto de
gue o Brasil “estd destinado a se tornar uma patérapaz de defender-se”. Essa visdo mais
afirmativa, e de certo modo impositiva, para o guestd alinhada com o ineditismo que
usualmente se avocou no governo Lula: “E como EBIR partisse do zero, assumindo, sem 0
dizer, a sindrome da primeira vez com que o pretedéa Republica qualifica as acdes de seu
governo em relacdo aos que o precederam” (OLIVEIEO®9, online). Comumente, considera-
se que a politica deve responder, essencialmepiganta “o que?”, a0 passo que a estratégia
precisa se ater a pergunta “como fazer?”. Dessaafonota-se, mais uma vez, o afastamento
entre a PND e a END; esta, além de ndo enumerpogtias e acdes para alcancar os objetivos
daguela, ainda lanca outras vinte e trés direteadsmatégicas que deveriam ser implementadas,
configurando-se como uma espécie de docunmrnsogenerisvoltado para as duas perguntas.
Quanto a constituicasuis generisda END, possivelmente, as razfes identificadas
por Saint-Pierre (2010) que precipitaram a prongdgada END explicam por que o documento
pode ser compreendido dessa maneira: a) a neabssldase apresentar algum documento que
pudesse suprir a auséncia de um Livro Branco dedaefem visivel contraste com os paises
vizinhos sul-americanos, que optaram por esse tamin) as viagens de Jobim para buscar
mercados, com a finalidade de reequipar o aparditammacional, exigiam que se explicitassem
as intencdes brasileiras no campo da defesa; a¥@lpor coeréncia na politica regional, tendo
em vista que o Brasil prop6s a criagcdo do Consaé¢hbDefesa Sul-Americano (CDS), no ambito
da Unasul, o qual sugeriu a elaboracdo de um IBvamco Regional de Defesa, ao passo que o

Brasil ainda ndo detinha o seu; e d) a necessidad®mpletar ou avancar no fortalecimento da

% Em nenhum momento, na END, é feita qualquer retéa&nPDN.
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conducao politica nos assuntos de defesa, bastantentrada na caserna. Constrangido pelas
circunstancias e pelo tempo, o0 governo brasileeeeda produzir respostas rapidas. Ficaram
lacunas. No final, a END se apresenta muito mamsocama estratégia de seguranca do que
propriamente de defesa, incorporando aspectos rgunecende essa matéria, como educacao,
ciéncia e tecnologia, economia, infraestruturareenutros (ROCHA, 2010; SAINT-PIERRE,
2010).

A ampliacdo de temas, excedendo aqueles puramentefelsa, rendeu, por exemplo,
uma forte critica de Almeida (2010), que concelEN® como “a arte de nao fazer a guerra”. A
comecar pelo vinculo entre defesa e desenvolvimenéwtor pondera que ha uma confuséo, na
medida em que o documento ndo se destina a nenblast da esfera da defesa, ndo explicita
ameacas concretas, e, na esfera do desenvolvimeéto, prevé dotacdes orcamentarias
necessarias. Outro aspecto contestado € a incamsfreela natureza da guerra para o Brasil,
visto que o texto reproduz uma visdo idealistastadie dos desafios que sé&o colocados ao pais.
Assim, a END seria uma “assemblagem passavelmeiegdelita”, que, resumidamente, nas
palavras de Almeida (2010, p. 10):

[...] esta impregnada de retérica grandiloquenteres@uédo importante deveria ser a
defesa nacional para o desenvolvimento, mas eladizigual é, onde estd, em que
consiste essa estratégia, que seria supostamerdefelsa, e, sobretudo, por que ela
deveria ser estratégica [...] para o desenvolviment

Outra critica relevante a END — e que corresponsieganda variavel explicativa do
equilibrio sub6timo —, na avaliagdo de Oliveira(Q20) € a retomada do termo “seguranca
nacional” e sua aplicacdo a duas atividades tipiceiende defesa do cidad&o: as acdes de defesa
civil, sob a responsabilidade do Ministério da ¢gnéedo Nacional, e as acdes de seguranca
publica, que competem ao Ministério da Justica £ @gdos de seguranca publica estaduais.
Complementarmente a avaliacdo de Oliveira (20@@prda-se que o documento prevé, no rol de
suas acdes estratégicas, o emprego das Forcas dsread operacdes de garantia da lei e da
ordem. Com isso, reconhece-se a auséncia de an®deasas iminentes e, consequentemente,
oblitera-se a importancia da conjugacéo das vesatiplomatica e militar.

Especificamente, o proposito, agora, é tratar destgugacdo. Em uma rapida
digressdo, retorna-se a PDN de 1996, o primeirourdeato que instruiu uma politica
declaratéria de defesa, oportunidade em que olBxpsesentou aos seus cidaddos e ao mundo
sobre o assunto (DINIZ; PROENCA JR., 1998) e nd gaadispunha sobre a correlacdo entre

diplomacia e defesa. J& se previa, nas Orientd€stestégicas, que o centro dessa politica seria
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“uma ativa diplomacia voltada para a paz e em uosupa estratégica dissuasoria de carater

defensivo®

(BRASIL, 1996, online), com base em quatro preassdronteiras e limites
definidos e reconhecidos, estreito relacionamento os paises vizinhos e com a comunidade
internacional, rejeicdo a guerra de conquista eada solucao pacifica de controvérsias, sendo o
uso da forca apenas recurso de autodefesa. Paragr@av Filho (2001), tal orientacéo
apresentava a diplomacia como a Unica linha dstéesiia na defesa do interesse nacional, e ndo
como a primeira. Essa mudanca de percepcdo sdcaeria PDN de 2008, que ainda
acrescenta outras trés premissas: valorizacdo ams fmultilaterais, existéncia de Forcas
Armadas modernas, balanceadas e aprestadas edealgage mobilizacéo nacional.

Souza (2008), ao analisar os pontos de convergénti@ a politica externa brasileira
e a PDN de 200%% concluiu que h& objetivos da primeira que detémefvinculo com a
segunda: a integracdo da América do Sul, a buscamaassento permanente no Conselho de
Seguranca da ONU e o estreitamento dos lagos cooorasnidades brasileiras no exterior.
Outros objetivos da acdo diploméatica do Brasil daar vinculos indiretos com o documento de
defesa, quais sejam a promocao das relacfes Suw-Bgentivo as negociacbes multilaterais e o
aprofundamento das relacdes com os paises desglogolBasicamente, 0os objetivos das duas
politicas estdo alinhados, antes de tudo, porqueuraimente, seguem o0s principios
constitucionais que regem as relacdes internagosh@iBrasil, mas seria apressado supor que
isso implica uma situacao de equilibrio 6timo. Eendade, o que se percebe é uma espécie de
articulacdo automatica, mais voltada a questédésrad® do que de conteudo.

A PDN de 2005 é pouco efetiva no sentido de gecdes concretas. Um caso
ilustrativo para exemplificar isso. Com base emdos objetivos que permitiriam visualizar a
convergéncia entre as politicas externa e de defeaa andlise de Souza (2008), o

aprofundamento das relacbes com os paises desigms)le documento, em suas Orientacdes

1990 presidente Cardoso, na ceriménia de antincio dadeD1996, reproduziu, praticamente na integranoegido
do documento relativo a interagdo entre as vedafipfomatica e militar.

191 Consta na PDN de 2005: “A vertente preventiva dfeBa Nacional reside na valorizacdo da acéo déiloan
como instrumento primeiro de solucéo de conflitesrepostura estratégica baseada na existéncigpdeidade
militar com credibilidade, apta a gerar efeito dasbrio.” (BRASIL, 2005, online). No entanto, va#-se uma
supressdo que diz respeito a interacéo entre &ntes militar e diplomatica, quando comparada B BB 2006,
que deveria ser mantida: “A capacidade militadgpomacia sdo expressdes da soberania e da dignideionais,
e o Brasil tem demonstrado, de forma consistentara, sua determinagdo em viver em paz e harmeejando os
principios e as normas do direito internacionaherespeito aos compromissos assumidos.” (BRASIR618nline)
1920 préprio documento parte da premissa de que seac‘em consonancia com as orientagées goverrtaisen
a politica externa do Pais, a qual se fundamentausea da solucédo pacifica das controvérsias entaldcimento
da paz e da seguranca internacionais.” (BRASIL5208line).
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Estratégicas, apenas prevé a ampliacdo das optatles de intercAmbio e a geracdo de
confianca na area de defesa. Ora, nada consta sajue se esperar desse intercambio, quais
areas sdo prioritarias, quais as medidas para acaerde confianca — exercicios militares
conjuntos, transparéncia nos gastos de defesaretntre outras questdes, deixando de dar
direcionamento para o processo decisorio.

Ja na END, ndo se prevé, em nenhum momento, allago entre as vertentes
diploméatica e militar. E um esforgo interpretativisualiza-la — ou ndo — no decorrer do
documento. Particularmente, no que se refere astrides 12 e 21, que apresentam o
entendimento comum sobre a END, a estratégia daatifo, observa-se o distanciamento entre a
diplomacia e a defesa. Na primeira diretriz, a Wisfo se resume a “estar preparado para
combater”, deixando de apresenta-la como a priminaa para a solucdo pacifica de
controvérsias, principio caro a politica externasheira, a exemplo da PDN de 2005. Na
vigésima primeira diretriz, que trata do desenvobémto do potencial de mobilizagcdo militar e
nacional para garantir a capacidade dissuasonemcional das Forcas Armadas, a dissuasao se
volta para a organizacao interna da defesa, deixdadidas sobre sua projecdo para o exterior.
A END, portanto, enclausura-se em uma defesa autacka, por meio da estruturacdo das
capacidades militares domeésticas, e alijada demertiplomatica.

Um trecho da END é representativo no que se réfeavergéncia entre as politicas
externa e de defesa, embora ndo expresse claramentee destina a isso. A diretriz 22, que
determina a capacitacdo da industria nacional desdepara se conquistar autonomia em
tecnologias estratégicas, incorpora duas linhaacde estruturantes da diplomacia brasileira ao

longo do governo Lula, quando se referem ao edeaipednto de parcerias estratégicas:

A motivacdo da ordem internacional serd traballoan o pais parceiro em prol de um
maior pluralismo de poder e de viséo no mundo. Esfmlho conjunto passa por duas
etapas. Na primeira etapa, 0 objetivo é a melhpresentacdo de paises emergentes,
inclusive o Brasil, nas organiza¢gfes internacionaispoliticas e econbmicas —
estabelecidas. Na segunda, o0 alvo € a reestrutudas organizacdes internacionais,
inclusive a do regime internacional de comércicapgue se tornem mais abertas as
divergéncias, as inovagbes e aos experimentos ds§jo as instituicdes nascidas ao
término da Segunda Guerra Mundial. (BRASIL, 2008ine)

Apenas para efeito de conhecimento, outros pordassttatégia em que se visualiza
uma timida aproximacéo entre a diplomacia e a def@és o estimulo a integragdo da América do
Sul, o preparo das Forgcas Singulares para deseamgemhresponsabilidades crescentes em
operacOes de manutencdo da paz, a ampliacdo deidzsje de atender aos compromissos

internacionais de busca e salvamento, a promoc&stdailidade regional e a participacdao nas
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atividades antérticas. No entanto, essencialmenteND é um documento que se volta para

dentro, no sentido de reestruturar e reorganiz&oagas Armadas, sem deixar claro por que e

para que isso, limitando-se a transmitir uma vagasagem da necessidade de o Brasil ocupar o
lugar que Ihe cabe no mundo, de engrandecer sesramfas que lugar seria esse? Quais sao
as pretensdes brasileiras no cenario internaciddal®cumento praticamente silencia no que se
refere a essas questbes, tendo em vista que tedaglbes estratégicas que deveriam ser
implementadas — com a excecao do aumento da pag#m em operacdes de paz e da promocao
da estabilidade regional — se restringem ao inantanga participagcédo nas atividades antarticas.

Esse tema sequer figura nas prioridades da diplarbaasileira.

A andlise da articulacdo entre as politicas exterda defesa, a luz da PDN de 2005 e
da END, também requer uma avaliagdo da conceitua¢éaiamento de ameacas. A PDN parte
da premissa de que, para muitos brasileiros, @&pe#io de ameacas esta desvanecida, mas que
ndo seria prudente imaginar a auséncia de antagosisa busca do Brasil para realizar seus
interesses nacionais. Esse entendimento é consooamt 0os resultados da pesquisa realizada
pelo CEBRI — ja tratada no Capitulo 1 —, na quaVvesgfica que os principais riscos sédo de
seguranca, e ndo de defesa.

Em um cenario internacional mais complexo, margaela difusdo do poder, para
retomar Nye (2012), as ameacas, na avaliacdo dade005, sdo de natureza difusa e persiste

elevado grau de incerteza. Nesse sentido, a estcidtuda defesa exigiria, segundo o documento:

[...] énfase na atividade de inteligéncia e naacafade de pronta resposta das Forcas
Armadas, as quais estdo subjacentes caracterjstieés como versatilidade,
interoperabilidade, sustentabilidade e mobilidasteatégica, por meio de forcas leves e
flexiveis, aptas a atuarem de modo combinado e napitem diferentes tipos de
missdes. (BRASIL, 2005, online).

A END praticamente reitera a concep¢do da PDN @5 Zbbre o alto grau de
“indeterminac&o” e “imprevisibilidade” das ameagaspais’. Consta na estratégia que ndo se
vislumbram “ameacas militares concretas e definidgsresentadas por forgas antagonicas de

paises potencialmente inimigos ou de outros agediegstatais” (BRASIL, 2008, online). Nesse

103 Apesar de n&o definir claramente as ameagas, adBNMera situacdes para a elaboragédo das hipdeses
emprego, que deveriam ser contempladas pela Eggdiflitar de Defesa (documento reservado): a) o
monitoramento e controle do espaco aéreo, dasfrastterrestres e das aguas jurisdicionais birasijd) a ameaca
de penetracdo nas fronteiras terrestres ou abordage aguas jurisdicionais brasileiras; c) a amdadarcas
militares muito superiores na regido amazonicasd)rovidéncias internas ligadas a defesa nacitenglierra em
outra regido do mundo, com emprego efetivo ou pidéde armas nucleares; e) a participa¢éo do [Brasi
operacdes de paz e humanitérias, regidas por srgasiinternacionais; f) a participacdo em operaigfiesas de
garantia da lei e da ordem; g) ameaca de confiit@do no Atlantico Sul.
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sentido, uma das diretrizes do documento defineogBeasil deva estruturar as Forcas Armadas
“em torno de capacidades, ndo em torno de inimigg®ecificos”, e, além disso, precisa
“preservar a paz e preparar-se para a guerra’ (BRA508, online). Ora, nao raro, verifica-se
gue a postura adotada pelo governo brasileiro etagdo as ameacas € objeto de controvérsias.

A PDN de 2005 e a END, ao ndo definirem claramastameacas que afetam o pais,
ensejam diversos questionamentos. Primeiramentgodto de vista filosofico, Saint-Pierre
(2010, p. 35, grifo no original) afirma queé precisamente a ameaca que permite ao ameagado
tomar medidas preventivas para se proteger da adi@gue ela anuncia”. Para Almeida (2010),
adepto a essa linha de pensamento, é precisoatinéia 0 qué, exatamente, ou contra quem,
especificamente, o Brasil precisa se defenderlatéd=(2011) considera que, sem uma razoavel
ideia das ameacas e seus graus de verossimiligada;se complicado definir a configuracao e
distribuicdo territorial das Forcas Armadas, o quejudica a propria organizacdo da defesa
nacional. Diante desse debate, ficam as questt@ss geriam as ameacgas ao Brasil? Caberia
fazer a distincdo proposta na Comissdo de Segurdegaisférica e distinguir as ameacas
tradicionais, ameacas nao tradicionais e causasigsis da inseguranca? A definicdo clara e
objetiva das ameacas significa nomear inimigos?

Para as Forcas Armadas, o tratamento das ameatfasido pelos dois documentos
€ correto e condizente com a realidade atual do @ageneral Enzo, em entrevista ao jornal “O
Estado de Sao Paulo”, no ano de 2007, argumenteue um mundo de “ameacas difusas e
repentinas”, o Exército deveria elaborar sua doatbaseada em capacidades, mais do que em
ameagcas. E, também, opinido comum na casernavaaafio de que os militares tém clareza das
preocupacdes e dos riscos que afetam o pais epfdedes de emprego para cada situagao de
conflito, e essas informacgdes ndo devem ser ogtensi

Do mesmo modo, a posicao de nao estruturar a defesarno de ameacas, e sim de
capacidades, € coerente com a posicao diploméatasaldira. Cervo (2008, p. 145) considera
gue, no governo Lula, a seguranca se subordinatratégia de relacdes exteriores: “de um pais
pacifista, cooperativo, particularmente com osnties, e defensor de solugbes multilaterais para
todos os temas globais”. A partir do momento emsgudefinem abertamente as ameacgas, corre-
se o risco de nomear inimigos, sobre os quais pédna l6gica schmittiana da politica — eles
devem ser combatidos e eliminados —, o que coatrastom o discurso pacifista e cooperativo

tdo apregoado pelos diplomatas brasileiros e, paseguinte, ratificado por militares. Ha, além
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disso, a interferéncia da terceira variavel expilfeano tratamento das ameacas por parte da
diplomacia do pais: o rebaixamento de ameaca<imadis em favor da priorizacdo de temas
sociais na agenda externa diminuiu a importanciacamponente militar para a projecao
internacional.

Para um pais com o perfil estratégico do Brasiiepse julgar correto o tratamento
de ameacas conferido pelos dois documentos disettaalefesa nacional. A defesa deve, sim,
estar estruturada em torno de capacidades. Porgraciéo rever a natureza difusa das ameacas
e, em alguma medida, ndo se referir a elas apenazéter genérico. Por exemplo, a PDN de
2005 afirma, vagamente, que existem novas ameagatndo os delitos transnacionais de
natureza variada e o terrorismo —, mas n&o destasdetam ou n&o o Brasil. E importante refletir
sobre isso, prospectando maneiras de despertateresse da sociedade pelo assunto, uma
oportunidade a ser explorada que consta na END.id@d&o brasileiro s6 endossara os
investimentos feitos para as Forcas Armadas —ndig@s tdo necessario quanto se investir em
educacao, saude, entre outras questfes sociaisongequentemente, comecara a se envolver
mais com o debate sobre a defesa nacional quandebee que existem riscos reais a sua vida ou
a valores e bens que tanto preza.

Retomando especificamente a diretriz da END que tta estruturacdo das Forgas
Armadas em torno de capacidades, a qual declara @rasil ndo tem inimigos no presente e,
para nao té-los no futuro, deveria preservar aepambém se preparar para a guerra, percebe-se
gue had margem para questionamentos: no caso deapadz, em outras palavras, é sinébnimo de
preparacdo para a guerra? Como preservar a pazfu®mao articular a vertente militar com a
diplomatica? Recorda-se que, tanto para Wight (2§02nto para Aron (2002), a diplomacia €,
antes de tudo, o canal para dirimir antagonismassm, contribuir para a paz.

A Amazbnia também merece um cuidado especial astprioridades de defesa, mas
ela praticamente ndo se insere nas linhas de aggmlitica externa brasileira. Por causa da
riqueza de recursos e da vulnerabilidade de agesdae fronteiras terrestres e maritima, além da
presenca precéaria do Estado em muitos municipiegiées, o governo brasileiro considera que
nesse espacgo estd um dos focos de maior interassa gefesa. Antes, a preocupacao se voltava
eminentemente para a internacionalizacdo da Amaz@bualmente, concentra-se nos ilicitos
transnacionais. Cabe questionar se, diante desgextm ela ndo seria uma prioridade de

seguranca ao invés de defesa. Por exemplo, entdredszes da PDN de 2005, objetiva-se
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“implementar acdes para desenvolver e integrarggideamazonica, com apoio da sociedade,
visando, em especial, ao desenvolvimento e a eagfo da faixa de fronteira” (BRASIL, 2005,
online).

A END também prevé que a protecdo da regido exigeca no projeto de
desenvolvimento sustentavel e requer o trinbmioito@mente/controle, mobilidade e presenca.
Sabe-se que, em diversos locais da Amazénia, amqasio Estado € sinbnima da presenca dos
militares, praticando desde ac¢des civico-socigiotecao das fronteiras, e que, do ponto de vista
da defesa, o Brasil detém a melhor tropa de sedvenuhdo — majoritariamente composta por
indios — e a propria regido é um ambiente hosiil,causa do terreno pantanoso, calor, doengas,
etc., elementos importantes de dissuasdo. Nesséxsao se definir a Amazdnia como uma das
prioridades de defesa, ndo se estaria correndszo de militarizar excessivamente os problemas
da regido, reproduzindo o equivoco da presencapaeto Estado, que continuaria sem oferecer
servicos publicos de qualidade? Conferir poder décip as Forcas Armadas na faixa de
fronteira, como fazem as Leis Complementar€slh7 e 136, € a solucdo adequada para lidar
com os ilicitos transnacionais? Aumentar as atgf®s castrenses implica em entraves para o
desempenho das proprias missdes constitucionaiBateas e, além disso, acarreta desafios para
a estruturacdo da defesa nacional.

Apés analisar a articulagdo entre as politicasreate de defesa a luz da PDN de
2005 e da END, conclui-se que o vinculo entre as @ubastante impreciso e ocorre por meio de
um equilibrio subétimo. Ha pontos comuns que tacigem ambas as areas, mas ndo ha uma
interacdo plena que permita delinear acdes e @gimatconcretas de curto, médio e longo prazos.
Na proxima secao, o objetivo é avaliar o relaciosatm entre diplomacia e defesa por meio de
dois casos praticos: a Missdo das Nacbes Unidasap@stabilizacdo do Haiti (MINUSTAH) e o

Conselho de Defesa Sul-Americano.

3.2. A MINUSTAH e o Conselho de Defesa Sul-Americano: paos de inflexdo para a

articulacdo entre a politica externa e a politica €l defesa?

Dois eventos chamam particularmente a atencdo rodgurespeito a articulagédo
entre as politicas externa e de defesa: a pag@ipdo Brasil na missdo de paz do Haiti, a

MINUSTAH, e o papel protagbnico desempenhado pais po processo de criacdo do Conselho
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de Defesa Sul-Americano (CDS). No primeiro casoa pauitos analistas, diplomatas e militares,
a aproximacao entre as duas burocracias espedmizgeraria externalidades positivas para o
ambiente de formulacdo e conducao das duas pslitha segundo caso, o governo brasileiro
envolveu diversos canais diplomaticos em torno mietema caro a promocao da seguranca e
defesa regionais, que exigiriam a conjugacdo damdficas domeéstica e militar no plano
doméstico. Nesta secdo, o proposito € analisatialacdo entre as politicas nesses dois casos

praticos.

3.2.1. MINUSTAH: da convergéncia a reminiscéncia na apr@agao entre as politicas externa
e de defesa

A participacdo do Brasil em missdes de paz, de mge@l, € coerente com
principios que orientam a politica externa brasildem primeiro lugar, a tradicdo diplomatica do
pais, com destaque para a resolucéo pacifica deeérisas, o jurisdicismo e a ndo-intervencao,
se coaduna com os principios que norteiam as nsiskdPaz, desde a experiéncia pioneira da
United Nations Emergency Forc@JNEF), em Suez, no ano de 1956. Nao obstante os
guestionamentos da validade desses principiosigonsaEstados, hd um entendimento comum
na comunidade internacional: a) imparcialidade, gignifica que ospeacekeepersdo se
posicionardo em nome de uma das partes em liggsan que ajudardo todas elas a chegarem a
paz; b) consentimento das partes, devendo todagumpos em conflito concordarem com a
presenca da ONU; e c) uso da forca somente enmbegiiefesa (UZIEL, 2010, p. 22-23). Como
recorda Costa (2006), nas mais de 20 missdes &uasil participou desde o final da década de
1980 até 2004, no Haiti, o discurso diplomatico eimplementacdo de forcas de paz
representavam uma coeréncia saudavel. A presemgdebra em solo haitiano € um ponto
controverso nessa coeréncia.

A principal controvérsia gira em torno da escollea ddo sé participar, como de
liderar uma missédo de paz baseada no Capitulo &ICarta das Nac¢des Unidas, 0 que seria
contraditério, para Diniz (2006), aos parametragdhnicos da atuacdo diplomatica brasileira —
como o juridicismo e a ndo-intervencdo. Isso levopais a um significativo esforgo retorico,
justificando a participacdo para enfrentar as caukaconflito haitiano: a fome, a pobreza, a

fragilidade das instituicbes democraticas. Com etolo de afastar a ideia intervencionista, a
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diplomacia brasileira passou a empregar outro ¢amag principio da “ndo-indiferenca”, assim
resumido por Amorim (2011, p. 277):

Nossa principal motivacdo foi a de evitar que otiHai primeira replblica negra do
mundo, seguisse abandonado, inclusive pela cormimidatino-americana, a que
pertence étnica e culturalmente. Estamos, pela epamvez em nossa Historia,
contribuindo com o maior contingente de tropas ee,n@smo tempo, assumindo o
comando das forcas da Missdo das Nagbes Unidas gpdfatabilizacdo do Haiti
(MINUSTAH). Move-nos uma solidariedade ativa: ongfpio que costumo chamar de
“ndo-indiferenca”, a meu ver tdo importante quamtda “ndo-intervencao”. De fato, do
mesmo modo que ndo cabe interferir no direito solede cada povo de resolver seus
proprios problemas, é preciso que paises vizinhasigos demonstrem disposi¢do de
colaborar, sempre que chamados, sobretudo quamdevidentes os sinais de crise
politica e social.

Em segundo lugar, neste mesmo periodo, observauraasicdo entre dois conceitos
aplicaveis a politica externa brasileira: da “aotoia pela integracdo” para a “autonomia pela
diversificacdo”. Mais do que se tornar @ghobal playere fazer parte dos principais processos
decisorios mundiais, a diplomacia brasileira comegadefender veementemente, no esteio da
reducdo das desigualdades nas relacdes internagian@ecessidade de reformar as instituicées
multilaterais — particularmente do Conselho de &aga — apresentando o pais como um
interlocutor indispensavel em temas afetos a pazseguranca internacionais. Para as For¢as
Armadas, o0 engajamento em missdes de paz tornawgertunidade para preparo e treinamento
das tropas, vivenciando situacdes que, em grandédajese aproximam de situacdes reais de
combaté®®. Nesse sentido, a presenca brasileira no Haititriboitia para legitimar o
protagonismo de um pais carente de poder militadepdo projetar poder e aumentar a
influéncia no cenario internacional, o que foi edido positivamente pelo setor castrense
(ROCHA, 20009).

N&o obstante o imbroglio acerca da ruptura ou ivedatdo dos principios da
tradicdo diplomatica brasileira, em verdade, oulisz para a atua¢do no Haiti é coerente com as
grandes linhas de agéo contidas na politica extirgoverno Lula. Para o Brasil, a participacéo
ativa na ONU, cuja expressao de maior destaquesidona MINUSTAH, é elemento central de
sua busca por maior autonomia politica internadmeate (DINIZ, 2006). Essa missdo de paz
repousa em um aspecto inovador da propria diplanécasileira, no sentido de buscar

aproximar paises em desenvolvimento dos paiseswi#gielos, argumentando que os contrastes

1940 general Augusto Heleno Ribeiro Pereira, ex-cataate da Forca Militar da MINUSTAH, em palestra
proferida no Palacio do Planalto, no ano de 208®jgou as varias vantagens de participar em nisdeaz:
preparo individual, aprendizagem sobre apoio lagisteste efetivo do material empregado, avaliatzo
instrucdes dadas, experiéncia adquirida em canppendizagem de outros idiomas, entre outras.
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da realidade nacional permitiriam, ndo s6 compregrmmo também harmonizar a relagcéo entre
esses dois mundos e promover um ambiente intemagitais estavel e justo (ROCHA, 2009).

Um fato pouco observado, mas que também merecaqdesté o debate doméstico
suscitado para tratar da atuacao do Brasil no.H&aiti maio de 2004, houve uma sesséo conjunta
das Comissdes de Relacdes Exteriores e Defesarfdadi@ Camara dos Deputados e do Senado
Federal, que reuniu os ministros da Defesa e deg®us Exteriores. Muitas criticas da oposicao
foram direcionadas a essa iniciativa brasileiraesfionou-se, sobretudo, a posi¢cao de o Brasil
ajudar a manter a ordem em outro pais, quandognmiade, havia graves problemas de seguranca
publica em territorio nacional. Outro ponto debatidi a possibilidade de o pais ser usado para
resguardar interesses norte-americanos e fran(@Be¢¥, 2006). Nessas discussodes, percebe-se,
mais uma vez, o despreparo de muitos tomadoresaigad brasileiro no tratamento de temas de
defesa nacional, marcado pela constante confusé@mcaaaa missdo precipua das Forcas
Armadas. Como aspecto positivo, registra-se apereasyolvimento do Congresso em um debate
do qual ele frequentemente esteve ausente.

Em se tratando dos fatos que precederam o estabei#o da MINUSTAH, recorda-
se que o Haiti atravessou um longo periodo descps8ticas e instabilidade institucional. Desde
o final dos anos 1980, com a queda do governo de-Gaude Duvalier até a rendancia do
presidente Jean-Bertrand Aristide, o pais foi @ea@onstantes intervencdes estrangeiras, seja de
paises — como os Estados Unidos —, seja de orgaegaternacionais — como a OEA e a ONU.
Particularmente, no horizonte temporal mais imediatsaida de Aristide, em fevereiro de 2004,
nao pbs termo ao clima de instabilidade politicacééncia que tinha se instaurado. Grupos
armados e rebeldes, com destaque para ex-integi@mExército haitianddntons macoutgs- a
temida guarda presidencial dos Duvalier —, comegana levante militar, ameagando o governo
constitucional. Diante dessa situacédo, por apravagdConselho de Seguranca, foi criada uma
Forca Multinacional Interina (MFI, na sigla em i@g), liderada pelo Brasil, para apoiar uma
transicao pacifica, manter a seguranca internatar evdesdobramento de uma guerra civil. Na
sequéncia, com a Resolugédo 1.542, de 30 de ab#dD0Oé, também desse conselho, criou-se a
MINUSTAH.

Um dos aspectos principais da MINUSTAH e que demnansum forte
posicionamento do Brasil, contrapondo as opinidesentes, foi ressaltado pelo general Augusto

Heleno: o Haiti ndo era um problema exclusivamentitar. As iniciativas anteriores nao
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lograram éxito porque ele assim foi tratado, tengiando os problemas sociais, ecolédgicos e
politicos, mais prementes do que aqueles proprisameititares. O general criticou as estratégias
adotadas pela comunidade internacional — principaden dos Estados Unidos, da Franca, do
Canada4, entre outros —, que s0 investiria no @&ie sua seguranca se equivalesse a seguranca do
Vaticano. Na avaliacdo do ex-comandante da For¢aaMda MINUSTAH, sem projetos de
impacto, que possibilitassem a superagao das alliidades e calamidades no terreno haitiano

e que ocorressem concomitantemente a acdo mditegrca de Paz da ONU se restringiria a
fazer operacdes de guerra, cometendo os erros sdagme perpetuando os problemas locais
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2005). Esse aspecto lgado pelo general implica na
necessidade de uma articulacdo consistente eptoenditas e militares brasileiros.

A atuacao dos militares brasileiros merece destqgardo se observa a conducao de
negociacdes com cada faccéo haitiana, criandeeBdecais e neutralizando o desenvolvimento
de acdes armadas ou o surgimento de lideres naci&m grande medida, a postura assumida
pelo Brasil na condugcdo da Forca Militar permitimauaproximagdo maior com a populacdo
local, ao se respeitar as tradigcbes do pais e-oslgares, e os contatos dela com a MINUSTAH
tornaram-se mais respeitosos. Contribuiu, adicioaate, para isso a mentalidade do soldado
brasileiro, cujo tratamento cortés é ressaltadoagtudes como, por exemplo, abaixar-se para
falar com as criancas haitianas. Ora, com efeitopraducdo brasileira das tropas no Haiti €
importante instrumento de poder brando, no serd&ltiderar pelo exemplo e apresentar licoes
importantes para se pensar as missdes de paz ems pattes do mundo, a0 mesmo tempo em
gue propicia capacidade operacional para as Férraadas, desenvolvendo o poder duro.

Do ponto de vista diplomatico, em complemento adeacmilitares que se
desenvolviam no terreno haitiano, deve-se notasfor@ em apresentar iniciativas também
propositivas, incluindo funcbes no mandato da MINBWH ou “linguagem que orientasse a
cooperagdo de outros elementos da comunidade aotenal com o Haiti” (UZIEL, 2010, p.
181). A estratégia brasileira para o pais, caleadarés pilares, foi endossada pelo Secretério-
Geral da ONU: seguranca, reconciliacdo politicegedvolvimento. Com isso, a missao de paz
passou a incorporar: 1) compromisso explicito cam eangajamento internacional de longo
prazo, cooperando, inclusive com a OEA e o CARICQOR); insercdo a referéncias de
peacebuilding 3) renovacdo do mandato inicial de seis meseapdip ao Haiti na formulacéo e

execucdo de estratégias em prol do desenvolvimerdadmico e do combate a pobreza; 5)
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elevacdo das fungdes humanitarias e fortalecimagasoinstituicbes ao mesmo nivel das tarefas
militares; e 6) cooperacao com instituicdes finimaseinternacionais e paises doadores (UZIEL,
2010, p. 181).

Diante desse contexto, a questao que permanecergerd se a MINUSTAH pode
ser considerada um ponto de inflexao na articulagh®@ a politica externa e a politica de defesa.
Desde a concepcao até sua implementacao, verdigaes a participacdo brasileira na missao de
paz no Haiti deu ensejo a aproximacdo entre essidicgs. No momento de concepcédo, a
despeito do debate em torno do Capitulo VIl da &ad ONU, pode-se afirmar que a
MINUSTAH alinha-se com as grandes linhas de acdatdacédo diploméatica do governo Lula,
sobretudo, a reducdo das desigualdades nas relagéesacionais. Ao mesmo tempo, ela
conduziu a reflexdo sobre a importancia da instriatielade do poder militar na insercéo
internacional do pais. O envolvimento em missbepadee, consequentemente, o adestramento
das Forcas Armadas para essa finalidade passammstar nas diretrizes dos dois principais
documentos de defesa, a PDN de 2005 e a END, qeeia® ser implementadas pelo Brasil.

No entanto, um dos dilemas que o Brasil ainda etdreidentificado por Rocha
(2010, p. 133) como o estabelecimento de estratégiaransferéncia de responsabilidade — ndo
definir necessariamente uma saida, mas constreirmddo negociado, as areas em que a
comunidade internacional devera continuar atuapds aoncluida a missdo —, pode complicar a
articulagédo entre as politicas externa e de defégaauséncia de Forcas Armadas haitianas e
dada a precariedade das forgas policiais, a pemoenéas tropas brasileiras em solo haitiano,
cumprindo basicamente missdes de garantia da t& erdem, incorre na segunda variavel
explicativa do equilibrio subétimo. Ao se empregarmilitares para a promocdo da seguranca
interna, e inferir licbes para serem aplicadas,gx@mplo, no Rio de Janeiro, corre-se o risco de
desvirtuar o setor castrense das atribuicbes quadb precipuas e utiliza-lo em competéncias
subsidiarias, causando problemas para a estrutudgéefesa nacional. Como fortalecer as
instituicdes responsaveis pela seguranca publicklait? Que papel devem desempenhar os
militares na continuidade da missédo de paz? Comolver 0s contenciosos envolvendo, por
exemplo, empresas brasileiras no pais? E, quamdissio se encerrar, que atores brasileiros
deveriam permanecer em solo haitiano e atuandauerargas?

Por parte de militares e diplomatas, talvez hajaeceio de que, finalizada a

MINUSTAH, o Brasil deixaria de demonstrar uma credal importante para ascender a
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posicdes centrais na politica mundial. Sem a Viddzle da atuacdo brasileira no Haiti, o pais
perderia a chance de pbér em pratica boa parte éladagassertiva de sua politica externa, no
sentido de lutar pela reducdo das desigualdadedaergforma das instituicbes multilaterais —
com destaque para o Conselho de Seguranca —, &dotar nas prioridades sociais. Para os
militares, o Haiti acabou se tornando importanteapa valorizacdo de suas carreiras e,
igualmente, para inserir, de maneira mais incisi@s, necessidades de aparelhamento e
modernizagdo das Forcas Singulares no meio polficemor do regresso a apatia e desinteresse
pelo setor castrense, com o término dessa misspazgé compartilhado pelo estamento armado.

Outro aspecto negativo é a reproducdo do mito desretdo por Alsina (2008) de
gue um pais periférico como o Brasil ndo necessitd® uma politica externa respaldada por
poder militar apreciavel, que seria apenas Ut maemprego em missées de paz. Ora, a politica
de defesa ndo deve se restringir a participacasergm de missdées e muito menos o preparo, o
adestramento e o equipamento das Forcas Singdevesn estar fundamentalmente orientados
para esse fim. As missdes de paz, como a MINUSTodH{ribuem para que se desenvolva uma
estratégia de poder inteligente, congregue o podardo com o poder duro e produza sinergia
entre a diplomacia e a defesa. Porém, elas devempseas um dos componentes da politica
externa, em favor da realizagdo e manutencdo deedses nacionais no plano internacional e,
ao mesmo tempo, apenas um dos componentes dagdBtdefesa, voltado para o treinamento e
emprego de tropas em situagdes que se aproximawndoate. Certamente, no que diz respeito a
esse Ultimo ponto, essas missfes geram experigrasdis/as para operacdes de garantia da lei e
da ordem, mas devem igualmente fornecer licdes pade da guerra, funcdo inalienavel da
burocracia armada.

Em que pesem os receios mencionados, € converégnbear que o éxito de toda
missao de paz é inversamente proporcional ao teu@@la dura. Quanto mais rapida a missao,
maior a sua eficiéncia; quanto mais demorada, mansua eficiéncia. No final do segundo
mandato do presidente Lula, a MINUSTAH completousida seis anos. A missdo precipua para
a qual os militares foram destinados acaba sertiegswdo e a garantia da estabilidade politico-
institucional restringe-se a promoc¢do da segurgngalica, que € contraria a natureza da
profissdo militar, e pode levar a “vulgarizacdo” eloprego das Forcas Armadas, equivoco que

se reproduz no territorio brasileiro.
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Em grande medida, a MINUSTAH representa, sim, umt@ale inflexdo para a
articulacdo entre as politicas externa e de defesa.nao significa, todavia, que a missdo de paz
foi estruturada e concebida de acordo com essanaiiade, a excecdo dos entendimentos
comuns do Ministério das Relag¢Bes Exteriores e auskério da Defesa em favor da atuacdo no
Haiti. As dindmicas da propria missdo, bem comas€acia de mecanismos institucionais no
plano domeéstico, conferiram certo carater de ifedd a essa articulagdo, mas, caso o
aprendizado da interacéo diaria entre diplomatagires ndo seja repassado a seus respectivos
ministérios, melhorando os canais de didlogo eepamdo as autonomias corporativas, a

aproximacao poderd se perder.

3.2.2. O Conselho de Defesa Sul-Americano: o protagongonministro da Defesa do Brasil

A proposta do Conselho de Defesa Sul-Americano (EBSigurou na agenda
politica do Brasil desde 2004, com o lancamentesdodo “Projeto Brasil 3 Tempos: 2004, 2015
e 2022”. Em um dos pontos mais relevantes a respkit defesa nacional, o documento
estabeleceu que uma das metas para o pais fortalexeapacidade defensiva seria fazer parte
de um sistema coletivo de defesa com paises vigirdmfrentando novas ameacas e desafios,
garantindo a soberania nacional e apoiando nedmsago ambito internacional. Desde a génese
do conselho, nota-se a dianteira do governo brasgen levar a cabo essa iniciativa.

Na esfera regional, a criacdo desse importantenssea surgiu na Primeira Reuni&o
de Ministros de Defesa da antiga Comunidade Sul+fanea de Nacdes (CASA), realizada no
dia 14 de junho de 2006, que contou com a partiéipale onze paises — Argentina, Bolivia,
Brasil, Colémbia, Chile, Equador, Paraguai, Pemrjrime, Uruguai e Venezuela. A época,
esses paises ja consideravam propicia a discusesdmal nova instituicdo multilateral de defesa
em nivel regional e, na Declaragdo de Bogot4, fiamam julho desse mesmo ano, destacaram a
necessidade de fortalecer a cooperacao entre @sténios da Defesa e entre as Forcas Armadas
e de Seguranca dos paises membros da CASA e devdiese uma luta mais efetiva contra as

ameacas comuns que afligiam a regido.

1% Todas as informacdes disponiveis sobre o histéiéceriacdo do Conselho de Defesa Sul-Americarimest
disponiveis em:

http://www.unasurcds.org/index.php?option=com_ coi&eiew=category&layout=blog&id=38&Itemid=186&lang
:pt_
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Concretamente, o Brasil manifestou o desejo deteonam arranjo regional para 0os
temas de defesa com as declaracbes do coronel dosWdiva Neto, entdo coordenador do
Nucleo de Assuntos Estratégicos (NAE). Ele propésagdo de uma forca militar conjunta para
a América do Sul, uma vez que a integracao miitarum tema estratégico do “Projeto Brasil 3
Tempos”, o que poderia impedir incursfes militawe8e paises vizinhos ou evitar a presséo de
paises alheios a regido.

Em marco de 2008, a iniciativa brasileira ganhownmpulso. O entdo ministro da
Defesa do Brasil, Nelson Jobim, entregou a propdst&riacdo do Conselho de Defesa Sul-
Americano para a Junta Interamericana de Defe$d),(drgdo dependente da OEA, e, em
seguida, reuniu-se com o0s entdo secretarios ds®efele Estado dos Estados Unidos, Robert
Gates e Condoleezza Rice, respectivamente, paoa egpa proposta, baseada nos principios da
ndo-intervencdo, soberania e territorialidade, ssakar que ela ndo previa a criacdo de uma
alianca militar, a exemplo da OTAN. Além disso, idolos informou que comecaria a viajar
pelos paises sul-americanos para também apresangar da criagdo dessa nova instituicao.

Na visdo do entdo ministro de Defesa do Brasil, RSQleveria contribuir para
construir uma identidade de defesa sul-americasaas atribuicbes seriam: articular medidas
para aumentar a confianca dos paises da regidcenpl@se a adocdo de politicas de defesa
comuns; a realizacdo de exercicios militares cdogjra participacdo conjunta em operacgdes de
paz sob a lideranca da ONU; a integracao das lradestriais de defesa; a andlise conjunta dos
contextos nacional, regional e sub-regional nasmsade seguranca e defesa, bem como a
possibilidade de ac¢des coordenadas no enfrentardentiscos e ameacas a Ameérica do Sul; e
articulagéo e coordenacédo de posicdes nos foruhisateuwais relacionados a esses assuntos.

Em abril de 2008, por determinacdo do presidente, Ll obim comecou sua série de
viagens pelos paises sul-americanos, realizandsuttas sobre a proposta de criagdo do CDS, e,
no segundo semestre desse ano, seria estabelewdeeunido para detalhar o funcionamento e
0s objetivos desse Conselho. O primeiro destina féeénezuela. No periodo de praticamente um
més, o entdo ministro da Defesa do Brasil visitmlos 0s onze paises da regido e a proposta foi
bem recebida pelas liderancas regionais, sem nemhuanifestacdo contraria. Durante as
exposicdes, Jobim fez questdo de enfatizar queyatky algum, esse novo mecanismo regional
constituiria uma espécie de OTAN do Sul, e sim wgpago politico onde se discutiriam as

politicas de defesa dos paises membros e se caoenposicoes e acdes sobre questbes de
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seguranca e defesa, tanto na América do Sul quemt@ncontros multilaterais. ApOds essas
visitas, foi estabelecido um grupo de trabalho, mosto por dois representantes de cada pais-
membro, para dar prosseguimento as atividades glerimentacéo desse conselho.

Finalmente, em dezembro de 2008, em uma Reunidadfdinaria dos Chefes de
Estado e de Governo da Unasul, realizada em SalvadoBrasil, os paises sul-americanos
aprovaram a criacdo do CDS e, simultaneamenteyvaamm o Estatuto do Conselho. Este
documento é fundamentado por treze principioseeargrquais se destacam: o fortalecimento do
dialogo e do consenso em matéria de defesa mediapttimulo a medidas de confianga e
transparéncia; o reconhecimento da subordinacastittarional das instituicdes de defesa a
autoridade civil legalmente constituida; a redugas assimetrias existentes entre os sistemas de
defesa dos paises-membros da Unasul para fortaleragacidade regional no campo da defesa;
e observancia aos preceitos de gradualismo e ilidatle no desenvolvimento institucional na
promocdo de iniciativas de cooperacdo em matérialedesa, tendo em vista as diferentes
realidades nacionais.

O Estatuto do CDS listou, ainda, trés objetivosaigee onze objetivos especificos.
No rol dos primeiros, estdo a busca pela cons@ma@apmo uma zona de paz, a construcao de
uma identidade sul-americana em matéria de defasab¢éencdo de consensos para fortalecer a
cooperacgdo regional. No que se refere aos segundnstam o avanco gradual na analise e
discussao dos elementos comuns de uma visdo cargumtmatéria de defesa, a promocdo do
intercambio de informacdes, a contribuicdo pardieuacao de posicdes conjuntas da regiao em
foruns multilaterais sobre o tema, o fortalecimedt ado¢cdo de medidas de fomento da
confianca e o incentivo do intercambio para a f@énee capacitacao militar.

Para consolidar os principios e objetivos firmadosstatuto do Conselho, merece
énfase a criacdo do Centro de Estudos EstratégieoBefesa do Conselho de Defesa Sul-
Americano (CEED-CDS), cuja missdo €& gerar conhatimmes difundir um pensamento
estratégico sul-americano em matéria de defesguwaea, regional e internacional. Caberia a
esse centro avancar na definicdo e identificac8arderesses regionais, analisar desafios, fatores
de risco e ameacas, oportunidades e cenarios médsvpara seguranca e defesa, no médio e
longo prazo, entre outras atribuicbes. O CEED-CB@easenta um importante esforco para
avancar na integracdo regional em matéria de segara defesa, sincronizando a teoria e a

pratica e aproximando os paises sul-americanos.
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Em grande medida, verifica-se que boa parte dosipios e objetivos definidos pelo
Estatuto do CDS ja eram enfatizados pelos discudsosministro da Defesa brasileiro e,
notadamente, estdo em consonancia com as linhasadediploméatica brasileira para a América
do Sul. Mas, especificamente, qual foi o papel mpsmhado pelo Itamaraty para a consumacao
desse projeto? E como foi a percepc¢ao, por partdiglematas, da atuacdo protagonica do
ministro da Defesa no ambiente regional?

O Conselho de Defesa Sul-Americano é certamentaiar rexpressdo da politica
defesa brasileira no sentido da integracdo regienalmatéria de seguranca e defesa, como
consta tanto na PDN de 2005 quanto na END. E, diéso, uma iniciativa essencial para a
integracdo sul-americana, em termos mais amplss,iesere nas prioridades da politica externa
do pais. Um ponto que, no entanto, permanece absefgre-se a concepcdo e conduc¢do do
processo de criacdo do CDS. A despeito da perceugitiva por parte de diplomatas acerca da
consumacao desse 6rgao regional, quem se resp@mabpior todo esse processo foi 0 ministro
da Defesa, com baixa participacdo do ministro delag®es Exteriores. Aqui, identifica-se um
dos aspectos do equilibrio subotimo, a exemploldboeagdo da END: a auséncia das duas
burocracias especializadas no processo de fornwldgs politicas externa e de defesa, ainda
mais quando se trata de um tema prioritario patzagras areas.

Note-se que, durante as visitas, Jobim foi recebi@® apenas por seus pares da
Defesa, como também por presidentes e ministrosRedscOes Exteriores. Em sua terceira
viagem, por exemplo, o ministro da Defesa brasileincontrou-se com o ent&do presidente da
Colémbia, Alvaro Uribe, e com os titulares da Dafesdas Relacdes Exteriores, Juan Manuel
Santos e Fernando Araujo, respectivamente. Situagawlhante a esta ocorreu no Uruguai,
guando, além do presidente, Jobim também se reomos titulares dessas duas pastas.

O processo de criacao do CDS pode incorrer um @mudbljuridico-legal, por mais
que o ex-presidente Lula tenha incumbido o minidadefesa para conduzi-lo. E competéncia
do Ministério das Relac¢Bes Exteriores, entre ouascutar as diretrizes da politica exterior
estabelecidas pelo Presidente da Republica e lsointpara a formulagcédo e implementacéo, no
plano internacional, de politicas de interesse par&stado e a sociedade. Até antes da
promulgacdo da Lei n® 12.375, em 2010, que, enitea® atribuicbes, alterou a redacédo de
artigos da Lei n® 10.683 acerca das competénciadlidstério da Defesa, ndo constava o

relacionamento internacional de defesa nas prdivagadessa pasta.
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E vélido refletir sobre a percepgdo da diplomacasiteira acerca da conducéo do
processo de criacdo do CDS pelo ministro da Defssmo que ndo haja manifestacbes
contrarias e que a iniciativa tenha sido bem adalipelo Itamaraty, pode-se observar, nos
discursos diplomaticos, a auséncia de uma marjfEstaais assertiva sobre a nova instituicao.
Em geral, quando se fala sobre o Conselho, asrdedks sdo genéricas, reconhecendo, no
maximo, sua importancia, sem expressar o que sgadesm ele e de que maneira ele poderia
servir aos propositos mais amplos da integracammmaly Amorim, por exemplo, ao tratar da
prioridade da América do Sul na politica externasitieira e mencionar a criacdo da Unasul,
limitou-se a dizer que o CDS “foi outro avanco imtpote, destinado a aproximar as forcas
armadas da regido, estimulando sua confianca ceap(AMORIM, 2011, p. 173).

O presidente Lula, por sua vez, durante a cerimdridancamento da END, fez
guestdo de ressaltar a importancia da criacdo d8, @inha iniciativa condizente com temas
previstos pelo novo documento de defesa brasileinotadamente, o fomento e a cooperagéo
militar regional e a integracdo das bases industda defesa da regido. Além disso, para o
supremo mandatario, tanto o CDS quanto a END pbssilam ao governo alcancar objetivos
como a insercdo de temas de defesa no debate aladieunindo civis e militares em uma
discusséo aberta (MINISTERIO DAS RELACOES EXTERIGRE008).

De modo geral, o Ministério das Relacdes Extericm¥ere importancia aguém do
esperado ao CDS, negligenciando-o como um instrigressencial da integracao sul-americana,
em sua totalidade, e ndo apenas nos campos daasegur defesa. Em primeiro lugar, cabe
destacar que a integracdo nessas duas areas aarpette irreversivel, como demonstram a
OTAN, e essencial para o fomento do desenvolvimeraoesfera regional, a exemplo da
experiéncia de cooperacdo interregional e intemg@ameental na Africa (CARDOSO etl.,
2006). A partir do momento em que se constroentigasi de defesa comuns, promove-se a
transparéncia nos gastos militares, aumentam-ggeysambios entre as Forcas Armadas, entre
outras medidas, a confianca entre os paises sa, elavmedida em que um passa a conhecer
melhor as pretensdes e as potencialidades do @utogusto politico de se lancar a sorte das
armas para resolver os conflitos de interesse gralto e desencorajador. Isso contribui para a
estabilidade regional e, consequentemente, pagasgar nos processos de integragdo. Recorda-
se que o Embaixador Valter Pecly Moreira, em reuni@ Comissdo de Seguranca Hemisférica

da OEA, ja tratava da ideia de formacdo de uma oatade de seguranca, nos termos de
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Deutsch (1966), no Mercosul e, ap0s a criacdo d&,GIdmecou-se a imaginar tal arranjo
envolvendo todos os paises sul-americanos.

Em segundo lugar, o rebaixamento de ameacasitmaalis em favor da priorizacao
de temas sociais, por parte da diplomacia brasjleicaba distanciando a percepcédo de que é
preciso avancar de maneira concomitante nos temasglranca e defesa e socioeconémicos no
ambito regional. A propria END é categoérica ao nafir que a defesa é o escudo do
desenvolvimento. A integracdo da América do Sufjex compatibilidade entre as demandas
sociais — reducao das desigualdades, eliminac&donde e da pobreza, entre outras — com as
necessidades de defesa — reaparelhamento das FEargagido, enfrentamento conjunto de
ameacas, etc. Assim como houve um constante esfoofasive nos discursos diplomaticos, de
separar assuntos correlatos a seguranca, a defes@arisas estruturais da seguranca, deve-se
permanecer atento as particularidades de cada ssesl@ssuntos, evitando que um iniba o
tratamento dos demais, 0 que geraria entravespgipiategracao regional como um todo.

O processo de criagdo do CDS, em sintese, € amifgineditismo acertado dessa
iniciativa correspondeu a uma aproximagado maioreeas politicas externa e de defesa em
termos de fixacdo de objetivos comuns, mas elaaandd se consolidou no imaginario politico
dos tomadores de decisdo, como demonstra a poecgdat dada ao fato pelo discurso
diplomatico. Por mais que diplomatas e militarescpnizem a América do Sul como éarea
prioritaria para atuacdo e defendam a necessidadeatité-la unida, os canais institucionais —
guando os ha — para a convergéncia de opinid@mseguentemente, a formulacéo de politicas e
estratégias sdo, em grande medida, ignorados. 2esya falta de aproximacdo entre as duas
burocracias especializadas pode ocorrer por cawsaerdendimentos de que uma esta
despreparada para discutir e pensar a area de téjeeda outrd°. Com efeito, permanece
uma situacao de equilibrio sub6timo, e as duadigadi mesmo em assunto da mais alta

relevancia para ambas, seguem de maneira tangemde,integrada.

196 Jobim (2010), na palestra proferida na SAE/PR gmemplo, declarou que previa uma agenda internakite
defesa mais intensa para o Brasil. Isso implicanacessidade de crescente coopera¢do com o Itghoam, por
sua vez, deveria se preparar para isso.
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3.3. A procura do equilibrio 6timo: sugestdes para melhoarticulacdo entre as politicas

externa e de defesa

Antes de apresentar algumas sugestdes para metharticulacdo entre as politicas
externa e de defesa, convém recordar o que sedentesste trabalho, por equilibrio 6timo. Esse
seria 0 modelo ideal para a articulacdo entre as @oliticas. Em primeiro lugar, devem fazer
parte da formulacdo e conducao das duas politicdas tiplomatas quanto militares, debatendo
aberta e amplamente os objetivos, as orientacéssigetrizes a que elas se destinam. Nao basta
gue as discussdes compatibilizem os interesses Eletss dos atores envolvidos nesses
processos, € preciso que se construam interesgksas comuns, que permitam desenvolver
acOes conjuntas e integradas. Em segundo lugarairaente, os objetivos de ambas as politicas
devem estar alinhados e, em termos de funcion&jddds devem se voltar aos fins para os quais
foram elaboradas — particularmente no caso daalefef funcdo é combater ameacas externas.
Em terceiro lugar, € necessario distinguir com ipé&c os conceitos de seguranca e defesa e
conferir o tratamento adequado as duas areas.

Para atuar no primeiro aspecto, isto é, no amkatdodmulacédo e conducdo das
politicas externa e de defesa, € preciso buscarcgi@ canais institucionais que possibilitem a
integracdo — mais do que a harmonizacéo — dassvienundo de diplomatas e militares. Esses
canais também afastariam a manifestacdo de umsaadidseis explicativas que conduz a um
equilibrio subo6timo entre as duas politicas: arawttia corporativa dos atores responsaveis por
cada uma delas, seja pela aproximacao do Execsiya,pelo seu afastamento, culminando no
insulamento burocratico.

Pensando em termos de canais institucionais etesten principal deles seria o
Congresso. Sem o envolvimento maior do Legislatimoformulacdo e conducdo das politicas
externa e de defesa, a articulacédo entre elasj@mada. Esse maior envolvimento ndo ocorre
exclusivamente por meio da elaboracdo de dispositiegais em ambas as areas. A criacao da
Frente Parlamentar pela Defesa Nacional, em 20@8pmmulgacdo da Lei Complementar n°
136, indicam que deputados e senadores devemiparticais das discussoes relativas a defesa —
embora essas iniciativas ainda sejam insuficieatasas ainda ndo ha indicios que ampliara,

concomitantemente, a participacdo deles em debateentes as relacdes internacionais. No
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caso dos dois principais documentos de defesa pganws no governo Lula, impressiona que
nem a PDN de 2005 e nem a END tenham sido debatadasbito dessas comissdes.

As ComissOes de RelacOes Exteriores e Defesa Nd@danCamara dos Deputados e
do Senado Federal — CREDN e CRE, respectivameotastituem como importante espaco de
dialogo para reunir diplomatas e militares. Pouvages, a exemplo do debate sobre a
participacao brasileira na MINUSTAH, o Congressscdtiu os rumos das politicas externa e de
defesa, convocando, em uma mesma audiéncia putdicainistros das Relacbes Exteriores e da
Defesa. Ambientes como esse, somado ao tratameifioado de assuntos relacionados as
tematicas dessa comissédo, contribuiriam para cgimves interesses e as visdées de mundo dos
tomadores de deciséo responsaveis pela formulaggduhs politicas em tela, no sentido de as
conceberem e manterem articuladas.

Outro canal institucional importante é a CamaraRedacOes Exteriores e Defesa
Nacional (CREDEN), subordinada ao Gabinete de @@gar Institucional da Presidéncia da
Republica. Até o momento, o trabalho realizado d&mara na formulagcéo de politicas publicas
e diretrizes nas areas de relacdes exteriores esadefacional é praticamente nulo. N&o ha
nenhum grande documento ou politicas setoriaigdatt as duas areas que tenham se originado
ai. No maximo, esse 0rgdo acompanha programass astabelecidos. Por ser composta apenas
por ministros de Estado — incluindo o das Rela¢fdsriores e o da Defesa —, a CREDEN se
apresenta como um espaco privilegiado para detarmialinhamento entre as politicas externa e
de defesa.

Em termos de canais institucionais que poderiam c&dos, tém-se, como
parametro, a Reunido de Ministros das Rela¢cOegigrds e da Defesa, que ocorrem no ambito
da Unasul. Essa iniciativa poderia ser internalizactiando-se um mecanismo de dialogo
permanente entre os titulares das duas pastascangregue também funcionérios de alto
escaldo, para debater sobre temas relativos gdeslanternacionais e a defesa nacional de modo
frequente. Com reunides trimestrais ou quadrimestiaoder-se-ia avaliar a percepcao de
diplomatas acerca de temas de seguranca e deéesadmo as opinides castrenses a respeito do
cenario internacional. Rotineiramente, diplomatasiléares participam de reunides de trabalho
— como aquelas preparatorias para as reunio€odonittee on the Peaceful Uses of Outer Space

(COPUOS) —, mas estas sdo setoriais. E precisoesses dois atores se retinam em nivel
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politico-estratégico, com capacidade de definmplémentar acfes articuladas em beneficio da
promocao e manutencéo dos interesses nacionais.

De modo geral, os dois Ultimos aspectos do eqiglifitimo acabam se sujeitando as
dindmicas circunstanciais, interesses e pressitisgm O primeiro aspecto, que se concentra no
nivel politico-estratégico de formulacdo e condugas duas politicas, permite a constru¢do de
um pensamento consistente e convergente entren@ifAs e militares para evitar que ocorram
desvios nos objetivos, funcbes e tratamento dentssuwle seguranca e defesa. O emprego
recorrente das Forcas Armadas em atribuicbes sabag notadamente voltadas para a
promocao da seguranca publica ou para as acoes-sitiais, acaba se reproduzindo em um
pais que se desacostumou a viver sob a sombraetdia gusobre o qual incide ameacas difusas.
Nem as restricbes legais parecem impedir, no jagéiqn, que se legitime a atuacdo dos
militares em tarefas policiais, como fizeram assl@mplementarestl17 e 136.

Ja a diplomacia brasileira ocupou-se de priorizatemas sociais como estratégia
parte de sua estratégia assertiva de insercamaicienal. A relevancia e a transversalidade que
se conferiram, sobretudo, ao combate a pobrezéomeé descurou o desenvolvimento de uma
capacidade militar condizente as aspiracbes birasileno cenério internacional, como a
pretensdo de ser membro permanente do Conselho atpiraBica. Nesse sentido,
fundamentalmente, o governo brasileiro procuroyepmo externamente o pais por meio do
exercicio do poder brando, preterindo o poder duro.

Este Capitulo 3 dedicou-se a analise da articulagée a politica externa e a politica
de defesa nos dois principais documentos de ddtegaasil elaborados durante o governo Lula
—a PDN de 2005 e a END de 2008 —, bem como nde&sl® dois casos praticos, a MINUSTAH
e o CDS. Constatou-se, com isso, que persiste oAtgiea Jr. (2006) tratou como “sintese
imperfeita” no governo FHC ou “universos paralelosd governo Lula, e o que aqui se
denominou equilibrio subétimo. Nos documentos,ficeri-se que, quando ha mencgéo sobre a
articulacdo entre as vertentes militar e diplonsatela ocorre de maneira automatica, seguindo
evidentemente os principios constitucionais quermnregs relacdes internacionais do Brasil. Tanto
as diretrizes e orientacdes vagas e genéricas tde2005, quanto os siléncios da END, que
conduzem ao exercicio intuitivo de analise da weeteliplomatica no texto, sdo insuficientes

para gerar acdes concretas de curto, medio e jmagos.
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Em se tratando da articulacdo entre as duas palitios casos do Haiti e do CDS,
outra vez mais, observou-se que essas iniciatvapiesentam como um ponto de inflexao para
convergéncia das vertentes militar e diplomatica qgausa de seu ineditismo. A MINUSTAH
indicou rumos comuns para a politica externa eefiesd, além de propiciar o contato diario entre
diplomatas e militares que poderia incutir, nosisté@mios das Relacdes Exteriores e da Defesa, a
necessidade de aproximacgao entre eles. Porémdagimdas ac¢des no terreno haitiano, com o
tempo, acabou reproduzindo o equivoco do empregmrente dos militares na promocéo da
seguranca publica. Ja a criacdo do CDS, um aspuptitario para as duas politicas, no esforco
de promover a estabilidade e a integracao sul-aareas, acabou sendo concebido e conduzido
praticamente apenas pelo ministro da Defesa, seuarticipacdo do ministro das Relacdes
Exteriores. Com efeito, observa-se que os discutipbematicos sobre o CDS séo genéricos, e 0s
proprios diplomatas parecem ndo ter um entendimentito claro sobre a importancia de um
mecanismo como esse para a integragao regional.

Por fim, na ultima secdo do capitulo, procurougg®s se verificar a situacao de
equilibrio subétimo nos principais documentos diesie do governo Lula e nos casos praticos
selecionados, apresentar algumas sugestdes pdraranad articulacdo entre as politicas externa
e de defesa. Fundamentalmente, identificou-se gomelhoria dessa articulacdo demanda um
esforco integrador para a formulagdo e conducdo dass politicas, permitindo o
desenvolvimento de um pensamento consistente esxggeve entre 0s atores responsaveis por

elas e definindo ac¢des conjuntas e concretas.
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CONCLUSOES

Este trabalho procurou analisar a articulacdo emfpelitica externa e a politica de
defesa no governo Lula. Em seguimento a outrosltrab ja realizados sobre 0 mesmo objeto de
estudo, como os de Alsina Jr. (2006; 2009), Saen€(2006; 2010) e Lima (2010), a pretenséo
desta pesquisa foi aprofundar o conhecimento ackercen assunto relevante para o atual estagio
da insercdo internacional brasileira, mas aindacg@aexplorado no pais. O argumento aqui
desenvolvido, de que se observa um equilibrio smbaba evolugéo entre a politica externa e a
politica de defesa, indica que os tomadores desd@ledEm de permanecer atentos aos riscos e
desafios que serdo enfrentados neste atual esté@gimaior protagonismo do Brasil no mundo.
N&o basta apenas adotar uma estratégia de podetobreom um discurso de mudanca, de
democratizacdo das relagdes internacionais, deneljdio da fome e da miséria, capitaneando
apoio para seu projeto politico e liderando pelengxo. E preciso alid-la ao poder duro,
resultando, assim, em uma estratégia de podeigeméd, coerente com o0s principais documentos
de defesa nacional.

O atual cenério internacional é marcado por muidgfinicdes. Para recordar a
analogia de Nye (2012), enquanto, por um lado,igiera supremacia norte-americana no
tabuleiro militar, por outro, os fluxos econdmicEguem em constante transformacdo em meio a
crise financeira que se alastrou pelo globo a rpddi 2008 e as relagdes transnacionais, ja
tumultuadas, possibilitam cada vez mais que owiididds, para o bem ou para o mal, fagcam
parte da politica mundial. Inevitavelmente, todsses acontecimentos afetam o Brasil, pais que
esta imiscuido no que Zakaria (2008) denominou a¥eensdo do resto”, particularmente por
causa de sua pujanca econ6mica, e que também comegoenvolver com grandes questdes de
seguranca, regionais ou internacionais.

O periodo dos dois mandatos do governo Lula € marpar um renovado interesse
pela area de defesa nacional e, a0 mesmo tem@oappiracdo de elevar o pais ao centro da
politica mundial. No campo da defesa, procurowssaoer a inércia que predominava e atualizar
a Politica de Defesa Nacional de 1996, um documgméopermitiu uma primeira aproximacao
entre civis e militares ap0s a redemocratizacdoeManto, o resultado foi um texto bastante
genérico, uma carta de intengfes, no esforco depatimiizar visbes de mundo de diferentes

atores. A Politica de Defesa de 2005, fruto de utenso debate que envolveu militares,
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diplomatas, académicos, jornalistas, representadtesgoverno, entre outros, avangou em
diversas questdes quando comparada a PDN anteiasr permaneceu superficial. Em seguida,
em 2008, foi promulgada a Estratégia Nacional die$2e mais especifica em suas diretrizes e
acOes, mas bastante abrangente em seu escopajaléstar desalinhada com a PDN de 2005.
No ambito do Ministério da Defesa, 6rgdo respongameconduzir a politica de defesa, assistiu-
se a inumeras tentativas de institucionaliza-loreio politico, de modo que pudesse exercer a
direcao superior das Forcas Armadas e atenuassmwante problema da autonomia castrense.
O caminho foi sinuoso, marcado por retrocessoa ge&stdo de Jobim, mas a promulgacao da Lei
Complementar n® 136 sinaliza para a consolidagdoestautura organizacional do MD,
permitindo-o exercer sua fungdo com maior efici@mceficacia.

Além dos documentos de defesa e a instituciond@ago MD, verificou-se o
emprego sistematico das Forcas Armadas para a p&anda seguranca publica ou em acdes
civico sociais. O longo debate que se estabelecemaio politico, desde a redemocratizacéo,
acerca do papel que os militares deveriam deserapesth um pais supostamente livre de
ameacas externas e com sucessivas ondas de \@oléterina, somado a exigua presenca do
Estado em determinadas regifes, ainda demorare gmresgotar. Decorrente de pressdes
politicas, bem como da incompreensao sobre a disptanle da profissdo militar, ao longo dos
oito anos do governo Lula, ampliou-se as atribigcie setor castrense para lidar com a
seguranca interna, desvirtuando-o do papel qué kssencial: a seguranca da patria. No curto
prazo, dificilmente serdo notadas as consequédesses atos, mas a guerra cobra um preco alto
e, para lembrar Rui Barbosa, “esquadras ndo seinsam”. Sem o preparo, o adestramento e 0s
recursos adequados para exercerem sua atividagedmpromete-se a estruturacado da defesa
nacional.

A politica externa brasileira voltou-se para umaspectiva globalista (CERVO;
BUENO, 2008; PUNTIGLIANO, 2008). Seja sob a otica ‘thutonomia pela diversificagdo”
(VIGEVANI; CEPALUNI, 2007), seja pelo paradigma #&stado logistico (CERVO; BUENO,
2008), observa-se que o Brasil buscou ampliar sil@éncia nos processos decisorios globais,
assumindo um discurso de transformacao, cujo c&na a luta contra a fome e a pobreza. Os
temas sociais, em grande medida, constituiram twacde gravidade da atuacao diplomética do
pais, para o qual os demais assuntos convergirarusive questdes de seguranca. E nesse

sentido que se verificou o rebaixamento de ametadgionais em favor da priorizagcédo de
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temas sociais, entendidos como urgentes e estntggrala estratégia assertiva de insergéao
internacional. Com essa agenda, perdeu-se de aistamensdo militar da seguranca, e 0S
diplomatas, resguardados em seu insulamento bticacrando tiveram claro qual a
instrumentalidade do poder duro na politica exteque prosseguiu assentada no exercicio do
poder brando.

Nos paragrafos anteriores, mais uma vez, destacsgams trés Obices que
dificultaram a articulagdo entre a politica exteena politica de defesa no periodo em tela: a
autonomia corporativa de diplomatas e militarediJema castrense e o rebaixamento de ameacas
tradicionais. Enquanto permanecer o comportameutdnamo das burocracias especializadas
para lidar com essas duas grandes areas, boadparesforcos para formulagdo e condugéo das
duas politicas serd destinada a harmonizacdo dassvide mundo dos atores envolvidos no
processo, e ndo a integracdo plena dessas visdeneBmo modo, o emprego do instrumento
central da defesa nacional, as Forcas Armadas, @stdps internas, reforcado pela timida
importancia que a diplomacia delegou ao poder amjliprovocaram o distanciamento das
politicas em tela. Por um lado, prejudica-se @&xéf conjunta sobre as ameacas externas e, por
outro, dificulta-se um entendimento comum a respdst necessidade do componente militar para
respaldar a acdo diplomatica.

Quando se analisa a articulagdo entre as duagcasléxternas a luz dos principais
documentos de defesa elaborados durante o goverlapd PDN de 2005 e a END, e a luz de
dois casos préticos, verifica-se a situacdo delibgai subétimo. Na verdade, constata-se a
continuidade dessa situacao, ndo obstante asivestae aproximacdo com a MINUSTAH e o
CDS. Apesar do esforco integrador para a formulagdoPDN, o documento néo define
claramente diretrizes e orientagfes para a condogdjointa, e necessaria, das duas politicas,
restringindo-se a consideracdes gerais e autora&icaspeitando o0s principios constitucionais
gue regem as relagbes internacionais do pais. Jasw da END, um documento preparado
intramuros — e do qual diplomatas néo participaaimamente na formulagéo —, vé-se um grande
afastamento entre as vertentes diplomatica e é¢saefdeixa lacunas.

A MINUSTAH e o CDS sao eventos que poderiam permuitha integracdo mais
efetiva entre diplomatas e militares, construindoags institucionais adequados e contribuindo
para se chegar ao equilibrio 6timo entre as pafitexterna e de defesa. No entanto, néo foi isso

gue se verificou. Inicialmente, € possivel afirmae o Haiti propiciou uma boa aproximacao
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entre essas duas burocracias, cujo convivio e tidee de experiéncia poderiam chegar até os
ministérios das Relac¢des Exteriores e da Defesa.olétante a polémica em torno da ruptura ou
nado com o principio da nao intervencdo, a partigipabrasileira ha missdo de paz em solo
haitiano se coaduna com as grandes linhas de agdpolitica externa do governo Lula,
sobretudo, com sua luta contra as assimetrias iglab@&m prol de temas sociais. Porém, o
prolongamento da missdo reproduz equivocos consetidoterritério nacional, notadamente, o
emprego de militares para a promog¢éo da segurai@a

A criacdo do CDS, por sua vez, um instrumento guneesa um importante proposito
da politica externa e da politica de defesa, no,casntegracdo sul-americana, acabou sendo
conduzida eminentemente pelo ministro da Defesacalieda do Ministério das Relacdes
Exteriores. Além de dificuldades juridico-legaig, & manifestacdo da autonomia corporativa:
ndo estaria o Ministério da Defesa imiscuindo emassunto prioritario e da competéncia do
Itamaraty? Nao surpreende, portanto, que o Congrlbioo apareca nos discursos diplomaticos
logo apos seu estabelecimento, embora seja edspac@ao processo de integracdo regional.
Esses dois casos praticos, de modo geral, chanaengdo pelo ineditismo, pela convergéncia
gue naturalmente imporiam as politicas externa eddiesa, mas, a despeito de suas
contribuicdes, ndo colocaram fim ao prevalecent&iego suboétimo.

Esta dissertacdo esta longe de encerrar o debate aarticulacdo entre a politica
externa e de defesa. Ao contrério, pretende despeihteresse em um tema que é fundamental
para o Brasil, particularmente nesse momento deente protagonismo internacional. A politica
de defesa deve respaldar a politica externa: pempbo, ndo ha como o Brasil alcancar seu
grande objetivo de assumir um assento permaner@®nselho de Seguranca se nao dispuser de
capacidade — sobretudo, militar — para zelar palaepseguranca internacionais. Novos riscos e
oportunidades, em um mundo que enfrenta as ruinagedhplo de Vestifalia” e passa por
transformacdes, virdo para o pais. De igual manaiplitica externa deve ser a primeira linha
de garantia da soberania e interesses nacionass, paga recordar Aron (2002), quando ela
falhar, a palavra pode ceder espaco as armaser@agassa a figurar no horizonte.

Ao final do texto, procurou-se apresentar algumagestoes para a articulacédo entre
as politicas externa e de defesa. Um envolvimergimmdo Congresso Nacional, por meio de
suas duas Comissdes de Relacdes Exteriores e Défasanal, e da Camara de Relacdes

Exteriores e Defesa Nacional, além da criacdo daides periddicas entre os ministros das
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Relacdes Exteriores e da Defesa, poderia contrjargt se chegar a uma situacao de equilibrio
otimo. A baixa utilizacdo, ou mesmo a auséncia,cdeais institucionais permanentes que
permitam o convivio diario entre diplomatas e rarks € um dos fatores que inibe a formulacéo
e conducdo conjunta das duas politicas, persistinéguilibrio subétimo. Evidentemente, ha
outras propostas que poderiam ser consideradasgesteasrabalho se limitou aquelas que foram
feitas, ap0Os a analise do objeto de estudo.

Tao importante quanto analisar um tema é sugerminteos que poderiam ser
explorados por trabalhos cientificos futuros. Desmte desses trabalhos, novas propostas
poderiam surgir. Por exemplo, seria importanteiaval papel do Congresso Nacional em temas
de relacdes exteriores e defesa nacional, ndoaiardo os trabalhos das comissdes que lidam
com esses temas, mas também o trabalho dos cderess até seus esforcos para aproximar
diplomatas e militares. Outra andlise enriquecederda estudar a evolugdo do pensamento
militar acerca das relacdes internacionais, conmalidade de compreender os fundamentos
episttmicos da caserna que orientam suas posicoaespeito da politica externa.
Complementarmente, analisar a evolugcdo do pensamaiplomatico sobre questbes de
seguranca e defesa é essencial para se entendeaqaotitica externa incorpora temas afetos ao
setor castrense. Uma ultima sugestao seria ineestignteracdo entre os aparatos burocraticos e
seus agentes para a articulagdo entre as duasgmlDe um lado, ha as estruturas institucionais
a quem compete a formulacdo de cada politica; tte,as culturas institucionais que permeiam
essa formulacdo e afetam o comportamento dos agent®lvidos nesse processo. Em geral,
observa-se a fragilidade dos vinculos institucimnaiarcado, sobretudo, pela falta de interagcéo
entre os corpos técnicos na Administracdo Pubkcerl.

Por fim, valendo-se da maxima de Clemenceau, aautg fato, € um assunto muito
importante para ficar tdo somente a cargo dos gsner de modo similar, a diplomacia também
0 € para ficar apenas sob a responsabilidade gtmritas. Sem uma integracdo efetiva entre
ambas as burocracias, somada aos Obices verificegkie trabalho, as politicas externa e de
defesa tenderdo a permanecer em situacao de equskilb6timo, ndo se articulando plenamente.
E, no atual estagio da insercéo internacional leiessi mais do que necessaria, a articulacao entre

as duas politicas é fundamental para definir gpelpaBrasil vai desempenhar no mundo.
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