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Resumo

Este artigo pretende buscar uma reflexao sobre como a politica
externa e o poder militar se relacionam dentro de um campo de
seguranga e defesa nacional. A discussao passa por uma definicao
das principais definicdes e conceitos, para depois fazer uma analise
do complexo de seguranga sul-americano, no intuito de verificar a
articulacdo entre a politica de utilizagdo da instrumentalidade do
poder militar para a politica externa brasileira no periodo apds a
Guerra Fria, a luz da moldura tedrica de interpretacdo do
relacionamento entre unidades soberanas, discutindo-se as
peculiaridades do complexo de seguranca da Ameérica do Sul e o
papel do Brasil na sua conformagao e comentando a respeito dos
entraves a conducgao virtuosa da politica de defesa e as dificuldades
de articulacdo entre esta e a politica externa. O trabalho conclui
sugerindo iniciativas visando ao aprimoramento da interface entre
as politicas externa e de defesa.

1 Introducao

Atualmente, o Brasil tem despontado no cenario internacional
como um ator cada vez mais relevante, destacando-se principalmente
pela sua diplomacia, o que tem se mostrado fundamental para sua
projecao. Apds a redemocratizacao, o pais tornou-se um ator central
no regionalismo sul-americano, com o advento do Mercado Comum
do Sul e, mais recentemente, com a Unido das Nagdes Sul-Americanas.
Apesar do legado diplomatico brasileiro como instrumento de sua
insercao externa, os primeiros anos do século XXI chamam atencgao
para a necessidade de robustecer as capacidades de projecgao
internacional do pais e reviver um debate ha muito relegado: a
seguranca e defesa nacional (ALSINA JUNIOR, 2009).
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O objetivo desse trabalho é entender como o poder militar
participa da conducgdo e articulagcdo da politica externa brasileira
contemporanea dentro do campo da seguranga e defesa e como os
objetivos nacionais podem ser atingidos com a utilizagao deste poder.
Para isso, estabelecemos um referencial de definigbdes e,
posteriormente, para fins de contextualizagao, apresentamos um breve
histdrico sobre as relacdes da politica externa e a politica de defesa.
Apos, analisamos o sistema internacional e como o Brasil interage no
complexo de seguranca regional, bem como a atuacao do pais nas
missdes de paz da Organizacao das Nagdes Unidas (ONU). Com a
analise, verificamos os entraves para a articulacdo do poder militar
com a politica externa para atingir os objetivos nacionais. Sendo assim,
a exploragdo do presente trabalho se norteia pelo emprego do método
indutivo, de leitura informativa seletiva e exploratoria; buscando reunir
os subsidios tedricos para possibilitar a discussao do tema.

Para Santos (2016), atualmente, o século XXI tem sido cenario
de uma “primavera” dos estudos estratégicos de Seguranga e Defesa,
sob a égide de uma agenda global marcada pela complexidade que,
segundo Smith (2005), perpassa a esfera doméstica e internacional,
modificando a percepcdo costumeira das ameacgas a seguranca do
Estado e dos seus cidadaos e, consequentemente, implicando em
uma releitura da forma de aplicacao do poder.

Segundo Miyamoto (2001), os Estudos de Seguranga Internacional
ainda sao pouco estudados no contexto da produgao de Ciéncia Politica
e Relagdes Internacionais no Brasil, embora esteja cada vez mais
presente na agenda mundial. No contexto nacional, o Brasil conduziu a
elaboracao de uma Politica Nacional de Defesa (PND) e de uma Estratégia
Nacional de Defesa (END), tendo como preocupagao, dentre outras,
chamar a atengdo da academia para que reflita sobre a importancia do
poder militar na conjuntura relagdes do Brasil com os outros paises do
globo. Tal iniciativa possibilitou o fomento de um dialogo integrador
entre estratégia de defesa, estratégia de desenvolvimento nacional e
politica externa, como retrata Oliveira (2009).

2 Definicoes

A busca pelo poder sempre fascinou o ser humano ao longo da
Histéria, trazendo consequéncias nas dinamicas nas relagdes sociais,
econOmicas e politicas (NYE, 2012). Neste contexto, na Idade Moderna,
com o surgimento do Estado-Nacgao e sua consequente evolugao para
um Estado Moderno, na visao de Bobbio (1987), a perspectiva do
poder e de suas implicagdes ascenderam para um espectro nacional.
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Posteriormente, com a chegada da Idade Contemporanea e, com a
eclosdo de duas Guerras Mundiais juntamente com o inicio da “Guerra
Fria”, as relacdes entre os Estados passaram a evidenciar uma dinamica
ampliada do poder, segundo Aron (1962), convergindo para o uso de
instrumentos préprios: relagdes internacionais; politica externa;
estratégias nacionais; e estratégias de seguranca e defesa. Neste
sentido, Nye (2012) afirma que a politica € o instrumento que dirige
0 poder, tanto como recurso, quanto como comportamento, visando a
obtencao de resultados pretendidos.

Bobbio (1987), sobre o tema, afirma que ha ligagdo entre as
teorias politicas e as teorias da guerra, pois “no conflito, a hostilidade
nao se manifesta apenas pela violéncia fisica, podendo evidenciar-
se por outras formas: econdmicas, psicoldgicas e diplomaticas”. E,
nesta esteira, temos como exemplos de agdes estratégicas as acdes
da diplomacia, o uso dos mecanismos de pressao econdmica
internacional, a demonstracao de forgca militar, a presenca militar, a
projecao do poder e a dissuasao nuclear (ARON, 1962).

Alsina Junior (2009) diz que embora o poder seja uno, ele se
manifesta sob as mais diferentes formas, nas mais diferentes
circunstancias. Neste sentido, Scott (2001) classifica o uso do poder
em duas correntes: a corretiva e a persuasiva. A corrente corretiva
encara o poder como um bem distribuido entre instituicdes, de
forma que a disputa pelo poder constitui um jogo de soma zero.
Para a corrente persuasiva o poder € visto como um meio de
facilitacao ou producao das relagcdes sociais, estando disperso
através da sociedade. Por este viés, é possivel disputar o poder de
forma a beneficiar todos os competidores.

Para Alsina Junior (2009), a corrente corretiva do poder é mais
aceita no plano internacional do que no doméstico, sendo fundamental
definir o poder militar como uma etapa prévia ao estudo do seu
lugar no relacionamento entre as unidades estatais. Assim, as Forgas
Armadas sdo passiveis de serem utilizadas tanto de forma direta
(violéncia fisica) quanto indireta (meios ndo violentos). Em sua versao
indireta, aproxima-se da influéncia persuasiva, embora se diferencie
dela, sobretudo, por utilizar instrumentos distintos: o poder militar
necessita de uma base material, ao passo que a persuasao € levada
a cabo em uma linha discursiva. O Ministério da Defesa (2011) traz
métodos para preparar e aplicar o Poder Nacional, para, superando
os Obices, conquistar e manter os objetivos estabelecidos pela Politica
Nacional: acao direta ou agao indireta. A opgao estratégica nacional
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esta relacionada a liberdade de acao da qual o pais dispde, no @mbito
nacional e internacional; as forcas materiais (militares e econémicas);
as forcas morais (vontade politica e motivagdo das tropas e
sociedade); e as condicdes de tempo (prazos ou datas impostas).
A estratégia nacional da agdo direta se caracteriza pelo emprego ou
pela simples ameaga de emprego do Poder Nacional, com
predominancia da expressao militar, de forma a pressionar o
adversario e, assim, alcancar uma solucdo para o conflito que atenda
aos interesses nacionais. Por sua vez, a estratégia nacional da agao
indireta se caracteriza pelo emprego preponderante de qualquer uma
das expressdes do Poder Nacional que nao a militar, para persuadir
ou forgar o adversario a aceitar determinada solugao para o conflito,
empregando meios diplomaticos, politicos, econdmicos ou
psicossociais, podendo a expressao militar, neste caso, atuar como
coadjuvante da expressao predominante.

Ainda segundo Ministério da Defesa (2011), a ameaca direta
na aplicagao do poder é necessaria quando um dos oponentes possui
consideravel superioridade de meios sobre o adversario, sendo os
objetivos politicos modestos e possuindo boa liberdade de acdo. Neste
caso, a simples ameacga de emprego da expressao militar pode levar
o adversario a aceitar as condicbes que lhe sdao impostas ou a
renunciar as suas pretensoes. E a base da dissuas&o e estd vinculada
a estratégia nacional da acao direta. A pressao indireta é aplicavel
quando os objetivos politicos sdo modestos, mas nao se dispde de
meios suficientes para constituir uma ameaca decisiva ou, dispondo
de meios suficientes, a liberdade de acdao para emprega-los é
pequena. A decisdo sera buscada por intermédio do emprego de
acOes politicas, diplomaticas, psicoldgicas e econOmicas, isoladas
ou combinadas, apoiadas ou ndo por agdes militares limitadas. Esta
vinculada a estratégia nacional da agao indireta.

Pode-se, ainda, buscar um modelo de aplicacao das correntes
de poder que mescle as duas tendéncias. O modelo estratégico de
acOes sucessivas se aplica quando os objetivos politicos sao
importantes, os meios sao limitados e a liberdade de acao é pequena.
A decisdo sera buscada pelo emprego de uma sucessao de acdes
estratégicas, combinando a ameaca direta, a pressao indireta e acdes
militares limitadas. Esse modelo, em seu conjunto, esta vinculado a
estratégia nacional da acao indireta, pois as agdes de natureza
politica, diplomatica e psicolégica sao consideradas mais importantes
e decisivas.
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E delimitando os conceitos que estdao diretamente ligados a
expressao politica e a expressao militar do Poder Nacional, Brasil
(2005) define Seguranca e Defesa Nacional nos seguintes termos:

Seguranca é a condigao que permite ao pais preservar sua
soberania e integridade territorial, promover seus interesses
nacionais, livre de pressdes e ameacgas e garantir aos cidadaos o
exercicio de seus direitos e deveres constitucionais.

Defesa nacional é o conjunto de medidas e agdes do Estado,
com énfase no campo militar, para a defesa do territorio, da soberania
e dos interesses nacionais contra ameacas preponderantemente
externas, potenciais ou manifestas.

3 Historico das Relacoes entre Defesa e Politica Exterior

A politica exterior dos paises esta intimamente ligada as
condicionantes que determinam suas préprias percepgdes de
ameacas. Segundo Manduca (2006), essa percepgao determinou o
afastamento diplomatico do Brasil em relagao aos paises comunistas
durante a Guerra Fria, numa demonstragao de solidariedade e
alinhamento a poténcia hemisférica.

A Guerra Fria gerou as condigdes para o alinhamento com as
ideias americanas, mas nao representou a preocupagao prioritaria.
Neste sentido, a ameaca advinda do risco comunista era uma questao
tratada no quadro da repressdo interna as correntes politicas de
esquerda advinda de um inimigo interna. Nao havia dentro das
hipoteses levantadas um risco de invasdo soviética. Segundo
Bitencourt (1993), apenas com o “pragmatismo” de Geisel que
politica exterior apresentou-se desvinculada dos condicionantes da
Guerra Fria.

1 Em sua politica externa, Geisel procurou evitar o alinhamento incondicional aos
Estados Unidos. Ampliou a presenga brasileira na Africa e com os demais paises do
Terceiro Mundo. Reconheceu de imediato os regimes socialistas portugueses e
angolanos que se sucederam apos as guerras de independéncia colonial e o desmonte
do poder ditatorial salazarista, bem como reatou relagdes diplomaticas com a
Republica Popular da China.
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No periodo do pds Segunda Guerra Mundial a percepcdo de
ameaga que condicionava a politica externa brasileira era fruto da
mesma analise de risco da superpoténcia que gerava as condicdes
para o alinhamento solidario em relacao aos EUA e, ao mesmo tempo,
que existia uma expectativa de retribuicdo a solidariedade prestada
em forma de reconhecimento de uma autonomia limitada, ligada a
uma lideranga regional. Foi baseada nesta falta de retribuicdo em
relagao aos Estados Unidos em relagao ao alinhamento do Brasil que
se ocorreu um afastamento do pais em relagdo visao de seguranca
defendida por Washington e que se manifesta até no quadro da
Defesa Hemisférica dos anos 1990. (BITENCOURT, 2003)

Segundo Batista (1993), as mudangas gerais nos rumos das
politicas exterior brasileira dos anos 1990 estavam intimamente
ligadas as mudangas politicas realizadas no Brasil p6s-regime militar
e também no cenario internacional. Manduca (2006), afirma que
desde o periodo do presidente Collor de Mello ocorre um abandono
entre lideranca politica e capacidade militar, atingindo um modelo
baseado nos principios da tradicdo da Escola de Copenhague e das
formulacdes canadenses sobre Seguranga Humana:

E a ideia de poténcia pacifica, militante das causas
universais, que estabelece a pobreza como inimiga
global e propde a superagao da miséria com a troca
de armas por comida.

Nas ideias de Lafer (1993), as linha da nova politica exterior
do Brasil tem nos seus eixos uma busca pelo afastamento de uma
agenda norte-americana, na busca de insercao competitiva no
sistema econOmico internacional, a ampliacdo e aprofundamento de
relacdes com os vizinhos e a busca de uma posicao de influéncia a
partir de um projeto de poténcia pacifica com a renuncia do projeto
de poténcia militar.

Segundo Batista (1993), esse processo assumiu inicialmente
um discurso de ruptura, que foi tornando-se mais suave com a passar
dos tempos, principalmente com a perda de prestigio do presidente
Collor de Mello, e assumiu um tom mais brando e definido no governo
do Presidente Fernando Henrique.
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Oliveira (2000) observa ocorreu uma desarticulagao da tutela
militar sobre o poder politico afastamento os militares da vida politica
brasileira. O Presidente Collor de Mello foi o primeiro presidente a
escolher os ministros da area militar sem a influéncia direta das
respectivas Forcas e nao deixou de desafiar a velha elite militar ao
tomar medidas como: desocupagao do quanto andar do Palacio do
Planalto até entdo ocupado quase que exclusivamente assessorias
militares; extinguir o SNI e implantar, por decreto, a reserva
Ianomami no norte do pais contrariando o assessoramento militar
sobre o tema.

O novo tratamento dado a essas questdes, denota um dos
pilares da nova politica exterior brasileira. Cavagnari (2008) apontou
que, no discurso diplomatico brasileiro, observou-se a renuncia pela
busca de se tornar uma poténcia e uma efetiva insergao internacional
do Brasil. Essa postura, de acordo com Manduca (2006), se justifica
pelo fato de “a diplomacia confia nos Estados Unidos como
garantidores da estabilidade politico-estratégica no espaco geopolitico
de interesse imediato do Brasil - a América do Sul e o Atlantico Sul.”
Portanto, por essa visdao, ndao haveria justificativa para que recursos
ja escassos continuassem a financiar os projetos militares de
autonomia- estratégica.

Lafer se referiu a essa tradicao na abertura da 47a Assembléia
geral da ONU em 21/09/1992. Em suas palavras,

O Brasil se orgulha da tradigao de sua diplomacia.
Com dez vizinhos ao longo de uma fronteira de
quase 17 mil quildmetros - toda ela negociada
pacificamente - o Brasil € uma nacdo predestinada
a civilidade da boa convivéncia com todos.

Dessa perspectiva permitiu-se que emergisse um discurso
fortemente voltado para a transformacgao do sistema internacional,
propondo um viés cooperacionista, em que se denunciava o
descompasso entre os novos tempos pds Guerra Fria e as instituicoes
internacionais, destinadas a promover a paz e o desenvolvimento. E
nesse contexto que a diplomacia brasileira aproveita para propor a
reformulagao do Conselho de Seguranga da ONU e apresentar-se
como candidato a vaga permanente.
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O Conselho de Seguranca, a quem compete
primariamente tal missao [manutencdo da paz e
seguranca internacionais], agem, ao desempenha-
la em nome de todos os Estados-membros das
Nacdes unidas. Hoje, quando é chamado a exercer
papel mais decisivo, coloca-se com toda a nitidez
a necessidade de aprofundar a discussao de sobre
0 escopo de seus poderes, as faculdades de seus
membros e sua representatividade.(LAUFER)

Alguns anos mais tarde coube ao Chanceler Felipe Lampreia
(1997) defender mais enfaticamente a candidatura brasileira ao
Conselho de Seguranga:

Posteriormente,

Queremos um conselho mais representativo da
macroestrutura internacional contempordnea e mais
eficiente. Para isso, ele deve ser ampliado tanto na
categoria de membros permanentes, de forma a
contemplar também o mundo em desenvolvimento,
guanto na de nadao permanentes, de forma a
possibilitar uma participacao mais freqiente dos
paises interessados. (...) Se prevalecer essa visdo
da reforma, o Brasil poderia ser chamado a exercer
as responsabilidades de membro permanente. Seria
natural que assim ocorresse. Seria prestigioso para
o pais. Seria o reconhecimento de progresso
consideravel na insercdo e na acdo externa do Brasil.
Seria algo que reforgaria nossa interlocugao com o
mundo inteiro.

a diplomacia brasileira optou por deixar em

segundo plano a questao do CS. Em entrevista publicada em abril
de 2000, o Chanceler brasileiro reforcou a idéia de que o Brasil ndo
pleiteava a categoria de poténcia mundial. "Ndo podemos ter esse
projeto, pois para té-lo é preciso ter uma dimenséao
militar”.(LAMPREIA, 2000) Em troca o Brasil pretende tornar-se uma
poténcia econ6mica, e exercer influéncia a partir de uma “forca
politica e moral”. Nesse sentido o contexto regional assume dimensao
estratégica, pois €, constitui-se palco para o fortalecimento da
economia nacional com a otimizagao de recursos por meio da

integragao comercial,

144

energética e politica.



ReEVISTA BRASILEIRA DE ESTUDOS ESTRATEGICOS
V. 8 N° 16 JuL-Dez 2016

Esse movimento veio no rastro de reflexdes que comegaram a
surgir a partir da chamada Escola de Copenhague (1985), que operou
uma reviravolta no conceito de seguranca, ao propor mecanismos
de seguranca visando um ambiente internacional voltado para a
construgao da paz. Outro fator significativo neste contexto é a atuacao
do governo do Canada que introduziu esse conceito na sua politica
exterior e mais tarde também a ONU passou a divulga-los.

No comportamento da politica exterior € possivel perceber que
a presenca desses principios de forma sistematica e crescente desde
Fernando Henrique. Isso tem permitido ao pais uma posicdao de
proeminéncia no cenario internacional em temas variados. Para
exemplificar, pode-se destacar o campo das missdes de paz. Nesse
caso, ha a liderancga brasileira no processo de emancipacdo do Timor
Leste e, mais recentemente, na missao de pacificagao do Haiti. Sao
experiéncias nas quais o pais mobilizou mais que destacamentos
militares e que gerou uma repercussdo positive junto a opinido publica
internacional.

4 O Sistema Internacional Contemporaneo

Buscando compreender o papel militar nas Relagdes
Internacionais contemporaneas, é necessario buscar um referencial
tedrico para dar as lentes através das quais o mundo sera analisado.

De modo a justificar seu esquema conceitual baseado em
Wendt, Buzan (2004), busca definir os termos em que a inter-relagao
polaridade/identidade se processa no mundo atual. Nesse sentido,
uma de suas contribuicdes mais importantes € a de tentar delimitar
o0 que chama de “teoria da polaridade complexa”. Para tanto, busca
diferenciar trés tipos de Estados: superpoténcias, grandes poténcias
e poténcias regionais. As superpoténcias possuem interesses globais
multifacetados e sdao capazes de os defender das mais variadas
maneiras, em qualquer parte do mundo, sobretudo por meios
ideoldgicos, politico-militares e/ou econémicos; da mesma forma,
sao vistas por todos os atores relevantes da cena internacional -
incluindo ela mesma - como detentoras do status de superpoténcia,
possuindo alta relevancia na definicao da ordem mundial. As grandes
poténcias, por sua vez, tém seu espectro de atuacao externa restrito,
nao tendo um alcance verdadeiramente global, ou o tem somente
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em setores especificos; a grande poténcia é aquela que é percebida
pelos demais Estados como possivel futura candidata ao status de
superpoténcia ou, em outro sentido, como superpoténcia declinante.
Finalmente, as poténcias regionais sao Estados cujas capacidades
sao fundamentais para o equilibrio de uma regido, mas que ndo
exercem papel sistémico relevante. Por conta do seu valor regional,
as grandes poténcias geralmente atuam na mediacao entre o sistema
internacional e a sua regido de influéncia.

Com essas definicdes consolidadas, Alsina Junior (2009), afirma
que existe uma clara distribuicao do poder no p6s-Guerra Fria: uma
superpoténcia (EUA) acrescida de quatro grandes poténcias (Unido
Europeia, Japdo, China e Russia). Esse esquema de 1+4 especifica e
contextualiza a melhor distribuicao de poder entre super e grandes
poténcias. De acordo com Buzan (2004), mesmo que o nucleo central
da estrutura do sistema internacional esteja baseado em apenas 05
atores, o esquema continuaria permitindo um nimero muito grande
de resultantes.

Complementando o quadro mencionado anteriormente, Alsina
Juanior (2009) menciona algumas tendéncias que podem modificar o
entendimento das relagdes de poder:

a) aprofundamento do fosso tecnoldgico entre os
exércitos de paises desenvolvidos e em
desenvolvimento, com énfase nas transformacoes
suscitadas pelo aumento do alcance, letalidade,
precisao e automacgao dos sensores e plataformas
de combate - além da perspectiva iminente de
militarizagdo do espago;

b) intensificacao dos efeitos da degradagao ambiental
sobre os ecossistemas, além da aparente aceleragao
da mudanga climatica e da reducao das fontes de
suprimento de agua potavel;

C) progressivo esgotamento das reservas conhecidas
de matérias-primas essenciais como o petroleo;

d) ampliagdo do numero de cidaddaos de paises
pobres em relagdo ao numero de cidaddos de
paises ricos, causada pelas baixas taxas de
natalidade encontradas nos primeiros;

e) ampliacdo do diferencial de renda entre paises
ricos e pobres.
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Com estas ideias em mente, Alsina Junior (2009) argumenta
que a configuracdo das relagOes interestatais deve permanecer estavel
até o0 2020. Contudo, as ameacas nao-estatais, como o terrorismo,
e os problemas resultantes da escassez de matérias-primas, do
desequilibrio ambiental e da disparidade de poder podem vir a gerar
choques violentos, particularmente entre centro e periferia. A forca
armada, nesse contexto, continuara a ser importante. A fungibilidade
do poder militar devera ser moderada, mas de forma alguma igual a
zero. A competicdo entre Estados nao sera eliminada e, por
conseguinte, os usos indiretos da forca armada permanecerao
operacionais.

5 O Papel do Brasil na América do Sul

De acordo com Buzan, Waever e de Wilde (1998), um complexo
de seguranca regional pode ser definido como:

“(...) um grupo de unidades cujos principais
processos de securitizagao, dessecuritizagao, ou
ambos, estdao tdo interligados que os seus
problemas de seguranga nao podem ser
corretamente analisados ou resolvidos

independentemente um do outro.”

Ao analisar a problematica de seguranca da América do Sul,
pretende-se entender e contextualizar a regido estratégica no qual o
Brasil esta inserido. Segundo Cervo (2003), o Brasil desempenha papel
chave na conformagao do complexo de seguranca da Ameérica do Sul.
Nesse sentido, a politica externa brasileira apresenta-se
fundamentalmente como defensora do status quo no que se refere as
questOes de seguranca da regido. A estabilidade de controvérsias
territoriais permite que o pais priorize a dimensao do desenvolvimento
em detrimento da dimensdo estratégico-militar, tendo em vista a
persisténcia de grandes disparidades sociais no plano doméstico. Neste
sentido, as politicas externa e de defesa tém se caracterizado, ao
menos no passado recente, por grande cautela quanto a a formagao
de aspiracBes a lideranca ou hegemonia (ALSINA JUNIOR, 2009).
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Cavagnari (2000), argumenta que as percepgdes das grandes
desigualdades sociais representam uma limitagcao em relagao a
participagao brasileira em questdes que envolvam o uso ou a
possibilidade de uso do poder militar, podendo afirmar a negacao de
pretensdes hegemodnicas em detrimento a uma estabilidade regional.

Na mesma linha, medidas mais energéticas no campo da
seguranga poderiam ser contraproducentes, pois ha o risco de dar
ensejos a ressentimentos e desconfiangas nos Estados vizinhos.
(CERVO, 1994). Desta forma, segundo Alsina Junior (2009), a
diplomacia brasileira buscou evitar a eclosdao de conflito na América
do Sul, sendo o Mercosul o elemento de reforgo da légica nao-
confrontacionista brasileira.

Assim, a falta de capacidade de projecao do poder, aliada a
uma identidade nacional conciliatoéria, resulta em uma preponderancia
no uso da diplomacia sobre o poder militar. Neste sentido, é
importante ter em mente que em uma analise mais profunda, ha
uma perfeita harmonia entre a tradigdo conciliatéria e a fragilidade
militar do Pais. Segundo Alsina Junior (2009), essa ideia supde a
existéncia de simetria exata entre as duas politicas publicas. Esse
raciocinio desconsidera o fato de que o Pais, desde a independéncia
em 1822, nunca contou com um aparato de defesa verdadeiramente
relevante e pressupde a existéncia de uma capacidade de
planejamento de politicas publicas e a subordinacao da politica de
defesa a politica externa.

6 O Papel da Participacao Brasileira das Missoes da ONU como
Articulador das Politicas de Defesa Externa

A partir do fim da Guerra Fria, o Brasil passou a ter uma maior
disposicao de participar de missdes de paz de forma mais agressiva
e pragmatica, diferente do periodo da Guerra Fria, onde as
organizagoes internacionais eram vistas como figurantes na rivalidade
das superpoténcias e, portanto, como apoiadoras do desequilibrio
do poder global. A mudancga de postura foi resultado de uma maior
consciéncia da globalizagdo onde foi adotada uma postura de
“autonomia por meio da integragao”, o que exige uma participagao
ativa em organizagcdes multilaterais a fim de melhorar a
competitividade econ6mica do Brasil, ter acesso a mercados globais
e melhorar suas capacidades de defesa (DINIZ, 2007, p. 95).
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Essas areas sdo fortes fatores para a presenca do Brasil nas
operagdes de manutencao da paz. De acordo com Fontoura (2005),
o Brasil participou de operacdes de paz em todos os continentes e
essas participacoes refletem seus interesses geopoliticos. Entre 1989
e 1999, o Brasil enviou tropas para El Salvador, Mogambique, Ruanda,
Uganda, Macedo6nia, Libéria, Guatemala, Angola, Chipre e Timor
Leste. A maior parte dessas contribuigdes foi feita na Terceira Missao
de Verificagao das Nagdes Unidas em Angola (UNAVEM III) para a
qual o Brasil enviou um total de 4.174 soldados e 48 policiais entre
1995 e 1996. A segunda maior contribuicao foi para a Operagao das
Nacdes Unidas em Mogambique (ONUMOZ), para a qual foram
enviados 218 soldados e 16 policiais entre 1992 e 1994. O
envolvimento nas situacdes de Angola e Mogambique deu-se
principalmente por conta dos incentivos econémicos, especialmente
o desenvolvimento da industria petrolifera aongolana (HUNTER,
1996), bem como fortalecer as relacbes com os atores de lingua
portuguesa do cenario internacional (FONTOURA, 2005).

Segundo Bracey (2011), o papel do Brasil nas operacdes de
manutengao da paz da ONU fortaleceu a posigao brasileira como a
poténcia regional mais forte na América Latina. Desde 1999, o pais
participou de cinco operagdes de paz no Timor Leste e contribui
preponderantemente na Missao das Nagodes Unidas para estabilizacao
no Haiti (Minustah) desde 2004. No inicio de 2011, a presidente
Dilma Rousseff reafirmou o compromisso do Brasil com as
intervengodes internacionais, apos o terremoto de janeiro de 2010.

O Brasil tradicionalmente tem fortes reservas em participar de
intervencodes forcadas, buscando, em vez disso, contribuir como
mediador, tentando um consenso entre as partes envolvidas em um
conflito (DINIZ, 2007). Da mesma forma, Diniz (2007) afirma que o
Brasil busca a participacdao em missdes em um ambiente de
multilateralidade, com foco nas causas primarias da guerra: pobreza,
subdesenvolvimento e desigualdade econdmica e social.

Souza Neto (2009) explicita esse fato em numeros: até o ano
de 2002, o Brasil havia participado de 26 das 54 missoes das operagoes
de paz da ONU, mas participou de apenas 11 das 37 desde 1989.
Entre o ano de 1956 (primeira participagao brasileira na Crise do
Suez) até 1989, o Brasil participou de quase metade das missdes de
operagao de paz da ONU. Entretanto, entre 1989 e 2002, participou
de menos de um tergo de todas as missdoes de manutencao da paz.
Considera-se uma queda significativa, levando em consideragao a
demanda brasileira nesse periodo por um assento permanente.
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A participagao brasileira no Timor Leste e Haiti reflete a natureza
crescentemente pragmatica de sua politica externa na busca por maior
prestigio internacional. No caso do Timor Leste, o Brasil envolveu-se
em duas operagdes de paz. A primeira foi em 1999, em resposta ao
declinio da situacdo humanitaria e de seguranca durante a transicao
timorense para a independéncia da Indonésia. A segunda operagao se
deu em 2002, para prestar assisténcia ao Timor Leste até que todas as
responsabilidades operacionais fossem integralmente transferidas para
o0 governo timorense dois anos depois. O Brasil aproximou-se dos
mandatos de imposicao, justificando seu papel nos lacos culturais e
linguisticos comuns entre os dois Estados e no fato de que o
consentimento foi dado pelas partes hostis (SOUZA NETO, 2009, p. 6).

No dia 29 de fevereiro de 2004, o Brasil votou favoravelmente
a Resolugdo 1529 da ONU, que estabeleceu uma Forga Multinacional
Interina para oferecer ajuda e assisténcia a policia e a guarda costeira
haitianas, mas nao participou da forca (GAUTHIER; SOUSA 2006). A
decisdo brasileira de ndo enviar tropas estava baseada na afirmacgao
de que a resolugao estava calcada em uma missao de imposicao da
paz e que o Brasil aceitaria participar apenas em um “momento
subsequente” em uma missao de manutengao da paz. Isso ocorreu
ap0s aprovacgdo da Resolucdao 1542, que autorizou a Minustah.

Verifica-se a utilizacdo da defesa para que os objetivos da politica
externa sejam alcancados. Essa afirmacao é claramente verificada na
participacao nas missdoes da ONU no Timor Leste. No final dos anos
1990, de acordo com Pepe e Mathias (2006), a politica externa do
presidente Fernando Henrique Cardoso buscou lacos econ6micos e
politicos mais fortes fora da Europa e dos Estados Unidos. O sudeste
asiatico tornou-se uma regiao atrativa dada a emergéncia de novas
economias industrializadas na regiao, incluindo os “Quatro Tigres
Asiaticos” MATHIAS, 2006). Pepe e Mathias (2006) afirmam que Timor
Leste, portanto, criou uma oportunidade Unica para o Brasil.

Da participagao, Pepe e Mathias (2006) afirmam que, em todas
as fases das missdes no Timor Leste, o Brasil tentou manter uma
posicao de mediador, para preservar sua neutralidade a fim de manter
relagdes amistosas com os timorenses e com o governo indonésio.
Juntamente com os seus compromissos de manutengao da paz, o
Brasil continua a desempenhar um papel forte no desenvolvimento e
educagao no Timor Leste, a fim de assegurar a sua presenga na regiao.
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Desde o governo Fernando Henrique, a politica externa busca
uma cooperagao Sul-Sul, um engajamento ativo em parcerias globais
e regionais e a preferéncia pelo multilateralismo. Com o governo
Lula, esses pilares tradicionais sao ampliados, promovendo
ativamente a sua aspiragao por uma condigao de “primeiro entre
iguais” na América do Sul (DINIZ, 2007, p. 98). A decisdo do Brasil
de liderar a Minustah em fevereiro de 2004 marca mais um momento
critico na sua politica externa. Diniz (2007) afirma que a Minustah
permitiu ao Brasil assumir esse papel de lideranca entre as nagoes
sul-americanas ao contribuir para a missao.

Gauthier e Sousa (2006) afirma que a obtengdao de um assento
permanente no Conselho de Seguranga da ONU seja o fator mais
relevante para o papel do pais na missao. O Ministério de Relacdes
Exteriores nao foi claro em relacao a suas pretensdes, hem associaram
publicamente a lideranca do Brasil na Minustah com este objetivo.
Essa questao foi levantada por alguns membros do Congresso
brasileiro, os lideres militares e ministros que ocuparam o Ministério
da Defesa associam as duas questoes.

Diniz (2007) comenta que a lideranca do Brasil na Minustah
pode ter legitimado seu desejo de servir como o representante latino-
americano permanente no Conselho de Segurancga. A aceitagao
argentina do papel de lideranca do Brasil é significativa porque os
dois paises sdo, historicamente, rivais e competidores continentais
por um assento no Conselho.

A Minustah, segundo Fishel e Saenz (2007), também legitima
a aspiracao brasileira por um status de hegemonia regional. A missao
é importante como a primeira operagcao de paz composta por uma
maioria de paises latino-americanos, com Argentina e Chile figurando
entre os maiores contribuintes. Por projetar o poder militar, liderando
a missao, o Brasil é o representante mais visivel da crescente
influéncia internacional da regido.

As intervencbes da ONU também permitem que o Exército
compare suas operacdes estratégicas com as de outras Forgas
Armadas, ganhe experiéncia em logistica e inteligéncia, melhore a
tecnologia e utilize a formagao adquirida de outras nagdes. Como as
nagdes da América do Sul sdo as principais contribuintes para a
Minustah, a missao em curso no Haiti permite uma maior cooperagao
militar regional.
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7 Influéncias dos Fatores Domésticos sobre a Politica
de Defesa Brasileira

E possivel verificar a como a influéncia de fatores domésticos
implicam sobre a politica de defesa brasileira. Segundo Alsina Junior
(2009), para entender esses entraves é importante partir como
axioma basico o fato de que o plano doméstico & mais relevante do
que o internacional para a producdo da politica de defesa. Isso ocorre
em fungao do fato de que os fundamentos emanados do complexo
de seguranca sul-americano e do nivel sistémico nao sdo
suficientemente intensos para suplantar a preponderancia da
dinamica burocratica relacionada a gestao dos assuntos militares no
Brasil. Desta forma, a auséncia de ameacas externas e uma auséncia
de securitizacdo faz com que os problemas relacionados a defesa
estejam condicionados pela ldgica da politica nacional. Nesse sentido,
as condicdes de subdesenvolvimento institucional do Pais contribuem
para que haja dificuldades em apresentar respostas capazes e eficazes
baseadas em politicas publicas que tivessem incentivos externos.

Alsina Junior (2009) cita alguns entraves para a baixa prioridade
atribuida aos temas de defesa no Brasil, como

a limitada capacidade de proposicao e de fiscalizagao
de politicas publicas complexas por parte do poder
Legislativo, a énfase conferida a problematica do
desenvolvimento, a falta de interesse por assuntos
militares em fungdo do insulamento burocratico e
do histdrico de intervengdo das Forgas Armadas na
politica, a auséncia de securitizacdo de ameacas
externas e a maior intensidade da percepgao de
ameagas internas.

A percepgao que se tem é que dentro de um complexo de
seguranca sul-americano nao havia ameacas para se ter um processo
de securitizacdo, o que faz com que a politica de defesa nacional
seja fortemente condicionada pelos interesses exclusivos das Forgas
Armadas. De acordo com Oliveira (2005), mesmo com a implantacao
do Ministério da Defesa em 1999, essa dinamica permanece
inalterada, sendo incapaz de gerir de forma nacional os interesses
de defesa brasileiros. Alsina Junior (2009) expressa que sem diretrizes
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claras emanadas do Executivo ou do Legislativo, a politica de defesa
permanece implicita, ndo-coordenada e incoerente. Assim, cada forca
singular persegue seus proprios objetivos sem preocupagao com a
compatibilidade, coeréncia e racionalidade de suas acdes em relagao
as politicas setoriais das demais forgas.

E importante também levantar os fatores que contribuiriam para
que a politica externa esteja aquém do desejavel. Para chegar a esses
fatores, Alsina Junior (2009) explora a melhor maneira de estabelecer
um parametro para determinar se as politicas externa e de defesa
estariam ou ndo convenientemente articuladas. E necessario admitir
que, no Brasil, o grau de articulagao entre as politicas de defesa e
externa é insuficiente. Dentre a gama de fatores que poderiam
contribuir para essa falta de dinamismo entre as politicas de defesa e
externa, Alsina Junior (2009) levanta os seguintes:

a baixa prioridade da politica de defesa, a auséncia
de direcdao politica efetiva sobre a politica de
defesa, o perfil ndo-confrontacionista da politica
externa e a auséncia de mecanismos operacionais

de articulagao entre as duas.

Como todos os fatores apontados se inter-relacionam, é dificil
definir um peso para a importancia de cada desses fatores. Os quatro
fatores apontados se unem e criam uma série de obstaculos para
melhorar a articulagao entre duas politicas de Estado e que levaria a
uma insergao internacional do Brasil.

8 A Articulacao entre Politica Externa e Politica de Defesa
Brasileiras

Como nao existem grandes incompatibilidades fundamentais
entre os valores do Brasil e dos Estados Unidos, superpoténcia, ndo
existe uma demanda no sentido de criacao aparelhamento dissuasério
para evitar uma possivel coergao norte-americana. Alsina Junior
(2009), analisa que a posse de uma limitada — mas crivel - forca de
dissuasao convencional ja seria suficiente para dar conta das
necessidades de defesa do Pais na proxima década e meia.
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Esses aspectos sustentados por Alsina Junior sao importantes
para que possamos ter uma articulagao mais relevante entre as
politicas externa e de defesa. No caso brasileiro, existe um grande
desconhecimento sobre os temas militares e uma perspectiva
equivocada sobre a instrumentalidade das Forgas Armadas. Alsina
Junior (2009) cita alguns parametros para que essa articulagao
consiga ser estabelecida:

existéncia de mecanismos formais e informais de
dialogo entre as burocracias envolvidas na
formulacao e na implementacao das duas politicas;
0Ss mecanismos existentes devem ser fluidos e
consequentes; o didlogo institucional
proporcionado por esses mecanismos deve ser
plenamente congruente com as diretivas emanadas
do Presidente da Republica, que é Comandante
em Chefe das Forgas Armadas e responsavel ultimo
pela politica externa, e com a Constituicao Federal,;
a implementagdo das duas politicas deve ter por
base ndo somente objetivos de curto, mas também
de médio e longo prazos - derivados de amplo
consenso politico sobre a “grande estratégia”
nacional; a implementagdo das politicas deve ser
a mais congruente possivel, de modo que uma nao
venha a minar a outra;

9 Conclusao

Verifica-se, portanto a grande e inequivoca importancia das
Forcas Armadas para auxiliar a Politica Externa em seu esforco de
ampliagcdo da capacidade de barganha e da projecao do Pais. A
expressao do Poder Militar ndo pode, conforme afirma Alsina Junior
(2009), em hipétese alguma, ser negligenciada como ferramenta
util @ consecugao dos interesses nacionais. A manutengdao de uma
estrutura militar precaria como a atual reduz o campo de manobra
da politica externa, limitando sua amplitude de atuacdo e deixa o
pais exposto nas disputas com as poténcias estrangeiras.
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Como analisa Alsina Junior, a diplomacia brasileira é conciliadora
e mediadora, buscando a estabilidade regional sul-americana. Mesmo
com essa moderagao, ndao permite ao Brasil excluir das opgdes de
politica externa a influéncia do poder militar.

Nunes (1997), afirma que estas barreiras seriam o
patrimonialismo, o universalismo de procedimentos, o corporativismo,
além do insulamento burocratico. De acordo com o analista, Exército,
Marinha e Aerondutica raramente atuaram nas suas chamadas
funcdes classicas. Nunes cita que isso acontece nos paises onde,
além da auséncia da securitizacdo de ameacas, existem problemas
de desenvolvimento econdmico e institucional e de necessidade da
manutengao da ordem interna.

Esse afastamento sistematico e a dificuldade de articular as
ideias da defesa com os objetivos da politica externa brasileira esta
ligado a inexisténcia de funcionarios preparados para tratar dos
assuntos de defesa. Pouco conhecimento institucional e técnico, os
parlamentares pouco se movimentam em direcao a formulagao de
politicas de defesa, dificultando a interagdo entre civis e militares.
Somados a esses fatores, Alsina Junior identifica um obstaculo chave,
interno, para as politicas de defesa: a percepcao de que o complexo
regional de segurancga sul-americano nao é conflituoso ao ponto de
exigir uma securitizacdo de possiveis ameacas externas.

A auséncia de capacidades militares adequadas contribui
também para a diminuicdo do soft power nacional. Sugere-se que o
Ministério das Relacdes Exteriores entrasse nas discussoes politicas
e governamentais relativos a reestruturagcao e reaparelhamento das
Forcas Armadas. Na linha do acima exposto, Alsina Junior (2009)
afirma que a maior capacitacao das forcas armadas brasileiras
permitiria que se pudesse explorar iniciativas de producao conjunta
de armamentos com os paises vizinhos. Desta forma, o Brasil poderia
liderar esse processo, que, a par de incentivar a indUstria bélica
nacional, acarretaria em uma maior aproximagao estre as Forgas
Armadas dos vizinhos sul-americanos, iniciativa esta ja prevista no
Conselho Sul-Americano de Defesa. Varios beneficios poderiam ser
levantados, como a redugao dos custos de aquisicao de Sistema de
armas, criacao de uma bem estruturada célula de indUstrias bélicas na
Ameérica do Sul, bem como a possibilidade do fornecimento de material
militar de 2a mdo para os paises de menor economia do continente.
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Dentro de nosso complexo de segurancga regional, uma maior
assisténcia militar seria uma forma de reduzir de forma sistematica,
gradual e politica a influéncia exercida pela superpoténcia sobre as
Forcas Armadas da regido. Esse tipo de projecdo seria favoravel
para aumentar a coesdo politica e econdmica sul-americana,
ampliando o poder de barganha do Pais tanto no relacionamento
com seus vizinhos quanto com poténcias extra regionais.

Alsina Janior (2009), também cita que o aumento do poder de
barganha nacional seria intensificado se a nagdao contasse com a
capacidade de participar ativamente de esforcos de manutencgao da
paz em suas diversas modalidades. Um incremento em participacao
em missoes dessa natureza, além de contribuir para o aumento do
soft power do Pais, poderia servir como justificativa politica para a
maior aplicacao de recursos no setor de defesa.

Outra capacidade militar que seria extremamente util, em
situacOes de contingéncia, é aquela representada pela projecao
limitada de poder além-fronteiras. Tendo em vista os crescentes
interesses brasileiros em paises vizinhos, bem como a significativa
instabilidade politica, econdmica e social em muitos paises vizinhos
que o Brasil faz fronteira, torna-se relevante que as Forgcas Armadas
do Pais tenham condicdes de empreender agdes pontuais de garantia
desses interesses. Alsina Junior (2009) aponta que essas acdes
envolveriam a protecao de nacionais durante crises em que houvesse
ameacas a sua integridade fisica, a protecao de ativos estratégicos,
o fornecimento de apoio humanitario em situacdes de calamidade,
entre outros. Essa capacidade, fundamental em casos de extrema
gravidade, pode ser utilizada pela politica externa brasileira para
aumentar o poder de barganha nacional no relacionamento com os
demais paises sul-americanos. Logo, a capacidade de projetar, no
espago sul-americano, uma pequena, mas robusta forga militar,
parece corresponder a uma importante ferramenta politica passivel
de ser instrumentalizada pelo Itamaraty.

As ideias apontadas por Alsina Junior (2009) relativas ao
aumento da capacidade militar do Pais, representam exemplos claros
de como uma mudanca qualitativa na politica de defesa poderia
proporcionar maior projecdo na atuacdo a politica externa. E
importante ressaltar a necessidade de as duas politicas estarem
articuladas para que sejam capazes de modificar uma realidade
futura. Para a concretizacdao de cenarios prospectivos, esta
intimamente ligado a articulacdo satisfatéria entre os assuntos
diplomaticos e militares.
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