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Resumo

O presente artigo pretende discutir o declinio da politica externa brasileira e suas
implicacdes para a constru¢do de uma grande estratégia do pais, no periodo entre 1990 e
os dias atuais. Propde-se uma discussao a respeito da fragmentacdo da politica externa
brasileira, ao longo do tempo, ocasionada pela troca de governos e descontinuidade na
Politica de Estado. Faz-se também uma andlise critica acerca das implicacdes politico-
diplométicas da auto-suspensdo do Brasil da UNASUL, possiveis repercussdes para a
insercdo internacional do pais e as limitagdes geradas para a criacdo de uma grande
estratégia nacional.

Abstract

The present article aims to discuss the decline of Brazilian foreign policy and the
implications for the construction of a great strategy of the country, between 1990 and the
nowadays. It is proposed a discussion about the fragmentation of Brazilian foreign policy,
over time, caused by the exchange of governments and discontinuity in State Policy.
There is also a critical analysis of the politico-diplomatic implications of the brazilian
output of UNASUL, possible repercussions for the country's international insertion, and
the limitations generated for the creation of a national great strategy.
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1 INTRODUCAO

O presente artigo possui por recorte geografico a América do Sul, em especial o
Brasil. O escopo temporal trabalhado sera a analise da Grande Estratégia brasileira a partir
da politica externa desde a década de 1990 até os dias atuais, abrangendo os governos de
Fernando Henrique Cardoso, Luiz Inacio Lula da Silva, Dilma Rousseff e Michel Temer
e seus respectivos posicionamentos perante a politica externa e politica de defesa.

O objetivo principal € analisar eventuais descontinuidade e contradi¢Ges da
politica externa, no periodo citado e seus impactos na projecdao de poder e producdo de
uma grande estratégia brasileira.

A trajetéria recente da politica externa brasileira sera articulada em conjunto com
a politica de defesa do pais. Serdo analisadas o ambiente de contradi¢cbes da politica
externa do pais, devido as mudancas de governo e dificuldade de compreensdo dos atores
estatais quanto a relevancia do planejamento conjunto entre os tomadores de decisédo nos
ambitos da politica externa e de defesa, sendo a Gltima imprescindivel para efetivo e
eficiente alcance das metas de longo prazo do pais.

O artigo se prop0Ge a discutir as possibilidades para a criacdo de uma Grande
Estratégia brasileira, que vincule areas como economia, diplomacia, politica e defesa,
bem como os seus prospectos de éxito, em um ambiente regional e global de grandes
transformacdes.

2 A GRANDE ESTRATEGIA: CONSTRUCAO DO CONCEITO

O conceito de Grande Estratégia, sua construcao e aplicacdo, principalmente em
um cendario pos-Guerra Fria, se tornou um dos temas mais relevantes acerca da politica
externa na disciplina das RelagGes Internacionais. Polos académicos de todo o mundo,
universidades como Yale, Columbia e Duke, debatem o conceito e construiram
programas de pesquisa em areas afetas a tematica?.

Apesar de muito utilizado e invocado no campo da formulacéo de politica externa,
o0 conceito de Grande estratégia ainda é pouco explorado, mal definido e muitas vezes
contraditorio (BRANDS, 2014). Ainda de acordo com Brands (2014), ha diversas criticas
acerca da formulacdo do conceito de Grande Estratégia, sobre a sua utilidade e
aplicabilidade, culminando frequentemente em discussdes confusas e pouco
esclarecedoras.

Pode-se atribuir a Grande Estratégia a crucial funcdo de estruturar o arcabouco
intelectual da Politica Externa (BRANDS, 2014). A formulagao da Politica Externa e sua
aplicacdo fidedigna j& € uma tarefa ardua, devido a complexidade e dinamismo do
Sistema Internacional e as limitagdes do conhecimento difuso dos homens, formuladores
das mesmas. Por esse motivo a implementacdo correta da Grande Estratégia é,
obviamente, essencial para o bom funcionamento do governo, mas para alguns autores €
quase uma utopia.

O conceito progono de Grande Estratégia se deu na Inglaterra pos-Primeira
Guerra Mundial e era utilizado para objetivar o conjunto de estratégias e formas de poder
que permitiam um Estado alcancar a vitéria em caso de guerra (BRANDS, 2014). No
entanto, vencer uma guerra ndo se resume a estratégia empregada para vencer batalhas.
O conceito de Grande Estratégia, posteriormente passou a englobar atividades militares
e ndo militares para subjugar o oponente, como a diplomacia, gerar recursos econdmicos

1 Em Columbia o programa de armas nucleares e grande estratégia, liderado por John Lewis Gaddis. Em
Yale o Programa Brady-Johnson sobre grande estratégia, liderado em seu inicio por Paul Kennedy. Ja em
Duke o University Program in American Grand Strategy, coordenado por Peter Feaver.



para financiar a guerra, mobilizar a sociedade civil e a constru¢do do consenso politico
em apoio a guerra (BRANDS, 2014).

Durante a Segunda Guerra Mundial o conceito se tornou ainda mais abrangente,
culminando em um arranjo de aspectos diploméaticos, econémicos e politicos para o
sucesso a guerra. Alguns autores, como Edward Mead Earle, a Grande Estratégia
vigorava tanto em tempos de guerra quanto em tempos de paz. Em contrapartida, outros
autores, como Lidell Hart, limitavam o conceito a tempos de guerra, ressaltando, porém,
o fato de que a eficacia da alocacao de recursos bélicos e possuir como finalidade a paz,
serem variaveis importantes na composicao do conceito de Grande Estratégia. De acordo
com Brands (2014, p.3):

“O proposito essencial da grande estratégia era alcangar o equilibrio entre meios
[guerra] e fins [paz]: combinando o primeiro para alcancar o segundo, mas
também ajustando o ultimo de modo a ndo sobrecarregar o primeiro.”
(BRANDS, 2014, p.3, Upud, HART, traducdo livre?).

Nos dias de hoje ha autores que seguem correntes mais abrangentes no que diz
respeito ao conceito de Grande Estratégia, outros mais restritas, contudo a maioria dos
conceitos engloba algum aspecto da teoria de Lidell Hart (BRANDS, 2014).

No presente artigo utilizaremos o conceito de Brands (2014) de Grande
Estratégia. Para o autor, a definicdo se d& pelo conjunto conceitual e intelectual que
auxilia as nacOes a determinarem onde elas querem chegar e como fazé-lo, dando forma
a politica externa da mesma. A Grande Estratégia ndo € a politica externa ou parte dela,
ela é o aparato ldgico que garante que os instrumentos da politica externa sejam
empregados de maneira eficaz e maximizando os interesses de uma nacéo.

3 A GRANDE ESTRATEGIAE O BRASIL

Considerando a relevancia do Brasil para o sistema de Estados, examinar como o
pais entende o conceito de Seguranca e o cendrio de seguranca no qual o pais opera € uma
condicdo sine qua non [indispensavel] para avaliar o posicionamento do Brasil como
agente de seguranca regional e global (DEGAUT, 2016). Sera discutida a logica da
evolucdo da geopolitica e da doutrina militar do pais, suas preferéncias de politica
externa, suas reivindica¢es por uma voz maior no cendrio internacional e sua busca por
grandeza. Para tratar da grande estratégia brasileira, primeiro é preciso analisar o que leva
0 pais a tomar certas decisdes estratégicas, seu padrao regular de comportamento e entdo,
a partir das conclus6es, gerar uma generalizacdo de sua cultura estratégica.

Levando em conta que a cultura estratégica ndo é uma mera consequéncia do
pensamento militar, mas sim a sintese de aspectos como meios econémicos, diplomaticos
e militares de atingir os objetivos do Estado (HOWLETT, 2005), Degaut (2016) chega a
conclusédo que € ela que estabelece os objetivos a serem perseguidos pela politica externa
do Estado. As Forcas Navais do Comando Sul dos Estados Unidos (USNAVSO)
chegaram a uma conclusdo préxima:

“[A] combinacdo de influéncias e experiéncias internas e externas [...] que
moldam e influenciam 0 modo como um pais entende sua relagdo com o resto

? The essential purpose of grand strategy was to achieve equilibrium between means and ends: combining
the former to achieve the latter, but also adjusting the latter so as to not to overtax the former (BRANDS,
2014, p.3, apud, HART).



do mundo ¢ como um Estado se comportard na comunidade internacional.”
(BITENCOURT; 2009, p. 1, tradugio nossa®)

Assim, a grande estratégia brasileira fornece 0 meio em que 0s pensamentos
estratégicos, as preocupacoes de politica externa e seguranca sdo debatidos, os planos sdo
formulados e as decisfes sdo tomadas. Historicamente, o Brasil alternadamente adotou,
conforme a conjuntura apontava e a leitura do cenario demandava, posturas mais
pragmaticas ou mais ideoldgicas para melhorar sua posi¢do no sistema internacional.

O Brasil buscou majoritariamente o status de grande poténcia através de uma
visdo de si mesmo como uma nacao pacifica e destinada a grandeza. Tal busca fez com
que o pais, em partes, negligenciasse suas capacidades e necessidades militares, ao ponto
de sua capacidade de defesa ser tdo limitada que impede a politica externa brasileira adote
iniciativas diplomaticas ousadas (JOBIM, 2011).

Isso acontece porque a preferéncia por solugdes negociadas compostas por
estratégias baseadas em aspectos ndo materiais de poder, fazem parte da construcdo
historica da tradicdo das diretrizes da politica externa brasileira, evidenciados por
exemplo no Principismo, Multilateralismo ou Solugdo Pacifica de Controvérsias. Tal
estratégia teve inicio com o comportamento inclusivo e ndo-conflituoso do Barao do Rio
Branco, Ministro das Relagdes Exteriores no inicio do século XX. O grande desafio foi
conciliar o desejo de tornar o pais uma hegemonia regional e a necessidade de evitar uma
guerra com seu vizinho, a Argentina — cujo objetivo era 0 mesmo — antes que o Brasil
tivesse as capabilities necessarias para trava-la (ALSINA JR, 2014). Rio Branco apostou
na propria capacidade de “acalmar” seu rival pelo tempo que precisava e optou por fazé-
lo sem a ajuda de paises terceiros, nas palavras de McCann:

“[N]o auge do imperialismo internacional, [0 Bardo do Rio Branco] foi
fundamental na negociacdo de limites sobre os quais as grandes poténcias ndo
deveriam se intrometer.” (MCCANN 1998, p.64, traducdo nossa®).

Desde entdo, o pais tem se auto-conferido tamanha importancia que, a0 mesmo
tempo, se identifica como um pais do Norte e se proclama “campedo” do Sul. Apesar de
ter comegado como um comportamento pontual, a efetividade de Rio Branco em evitar
guerras com 0 pais vizinho e conseguir despertar a imagem do pais como poténcia
regional através do uso do soft power, fez com que politica externa brasileira ficasse
marcada por essa tradicdo. Assim, esta estratégia tem sido adotada desde entdo para
auxiliar o posicionamento brasileiro nos féruns de discussdo do cenario internacional, ndo
somente no regional. Entretanto é crucial frisar que, o soft power por si s6, ndo é suficiente
para alcangar todos os objetivos: nenhum pais conseguiu adquirir status de poténcia
global sem um poder militar sélido para complementar sua diplomacia (DEGAUT, 2016,
p. 261).

Os documentos oficiais de Defesa - a Primeira Politica Nacional de Defesa do
Brasil, a Estrategia Nacional de Defesa Brasileira e o Livro Branco de Defesa - fornecem
informagdes para entender como tomadores de decisdes e militares brasileiros enxergam
0 mundo, como conceituam ameagcas, quais sao suas preferéncias politicas, como definem
e praticam a Seguranca e qual é o posicionamento do Brasil como ator global de
Seguranca (DEGAUT, 2016).

3 «[T]he combination of internal and external influences and experiences [...] that shape and influence the
way a country understands its relationship to the rest of the world, and how a state will behave in the
International Community” (BITENCOURT, VAZ, 2009, p. 1)

* «[1]n the heyday of international imperialism, he was instrumental in negotiating limits over which the
great powers were not to intrude” (MCCANN, 1998, p.64)



Essa realidade demonstra, através da abordagem evidenciada nos documentos
oficiais transparecidos aos atores do sistema de Estados, que o pais esta tudo, menos
satisfeito com a atual ordem global.

Apesar de constar em tais documentos que a pretensdo do Brasil ¢ “subir ao
primeiro estagio do mundo, nem promovendo hegemonia nem dominagdo” (BRASIL,
2008, p.8), suas iniciativas para reformar as Organizagdes Internacionais, na verdade, ndo
buscam democratiza-las ou conferi-las mais legitimidade, mas sim “criar uma oligarquia
expandida” (STUENKEL, 2010, p.53). Enquanto isso ndo acontece, o pais tenta assumir
a lideranca na construcdo de aliancas politicas e econdmicas para maximizar e disseminar
sua influéncia, através de iniciativas como sua participacdo na Unido das Nagdes Sul-
Americanas (UNASUL) ou forte atuagdo na ESUDE - CDS - Escola Sul Americana de
Defesa.

A violéncia de carater ndo militar € prevalente ndo s6 no Brasil, mas no contexto
sul-americano como um todo, tendo em vista 0os maltiplos histéricos de golpes militares,
conflitos intra-estatais, a alta incidéncia de criminalidade e ndo no que diz respeito a
guerras regionais. Como paises sul-americanos ndo temem agressdes de seus vizinhos, 0
interesse em desenvolver capacidades militares extensivas é reduzido (VILLA,;
WEIFFEN, 2014, p. 138-162).

Ao ndo demonstrar comportamento agressivo para com Seus vizinhos e ao
enfatizar o desenvolvimento social e econdmico, o pais contribui para baixos niveis de
conflitos interestatais no hemisfério, porém isso faz com que sua principal ameaca
internacional seja a prépria incapacidade de assumir a lideranca regional (STUENKEL,
2010, p. 105). Para mudar esse cenario o Brasil precisaria usar seu peso diplomatico,
militar e econémico para desenvolver estratégias que favorecam a cooperac¢ao regional,
deixando de lado sua falta de apetite politico (DEGAUT, 2016, p. 268-269), afinal, a
medida que os paises em ascensdo se aproximam do status de player global, o objetivo
brasileiro, suas preferéncias estratégicas podem levar a efeitos de mudanca de jogo no
cenario internacional, conferindo-os mais responsabilidades tanto econdmicas como
também politicas e militares.

4 A GRANDE ESTRATEGIA BRASILEIRA NO SECULO XXI
4.1 Ascensao

Entre o final dos anos 1990 até 2010, que abrangeu o governo de Fernando
Henrique Cardoso e Luis Inécio Lula da Silva, o Brasil foi reconhecido pela ascensdo de
sua politica externa através de maior engajamento no cenario internacional
pela renovacdo de suas credenciais ao ser protagonista nas discussdes dos foruns
internacionais em matéria de meio ambiente, direitos humanos e ndo proliferacdo nuclear
(MUNOZ, 2016). Tais medidas, possibilitaram a obtencdo do status de poténcia
emergente e fortalecimento do papel do pais como uma hegemonia no que tange o
regionalismo sul-americano.

A baixa capacidade de recursos de hardpower do Brasil implicou em uma politica
externa baseada no principismo orientado pelo institucionalismo internacional, a fim de
ampliar seu suporte na comunidade internacional.

A conjuntura Pés-Guerra Fria modificou as estruturas e forgas de poder até entdo
estabelecidas no sistema. Implicando em percepgdes e iniciativas governamentais
brasileiras que anteciparam e convergiram para aspectos e novas demandas do sistema de
Estados. O Brasil entdo, possuia um diferencial no pleito de suas demandas no cenario



pelo seu forte engajamento em instituicbes internacionais. De acordo com Leticia
Pinheiro:

“(...) buscou-se reforcar a opcdo pelo fortalecimento das instituicdes
multilaterais internacionais ja que, por se autodefinir como pais intermediario
com recursos limitados de poder, supunha-se que a adesdo as normas de

regulagdo internacional lhe garantiria a preservagdo de espagos de autonomia”
(PINHEIRO, 2004, p. 62).

A adesdo as normas internacionais se deu através do aumento da relevancia no
sistema de Estados de valores como Direitos Humanos, inclusdo das mulheres e minorias,
e defesa do meio ambiente (LAMPREIA, 2013). O contexto da época demandava,
portanto, acdes brasileiras que seguissem as premissas das agendas internacionais.

O Brasil, por sua vez, se valeu de uma leitura apropriada dessa conjuntura e se
tornou um player participativo no cenario internacional, além de estabelecer como
prioridade o alinhamento ndo-polarizado através de uma diplomacia seletiva, onde 0
mesmo visava fortalecer seu papel no sistema de Estados mediante a fortificacdo das
relagdes com Estados que o beneficiassem. Tal perspectiva foi concretizada com o fim
da Guerra Fria e sua consequente abertura do sistema, fomentando entdo oportunidades
bem aproveitadas pelo Brasil no que diz respeito a sua reinsercdo no panorama
internacional.

Durante o primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso, em 1995, a adesao
a acordos internacionais e pactos de desarmamento, assim como uma postura responsavel
frente ao Direito Internacional, reforcou o papel pacifista do Brasil no que tange ao
engajamento do pais no sistema de Estados (NETO, 2015, p. 34), ha uma maior
preocupacdo do Brasil em voltar sua agenda para grandes temas globais. Os principios
que nortearam a politica externa do governo de FHC eram o pacifismo, respeito a ndo-
intervencao e autodeterminacé@o dos povos, pragmatismo e grande presenca de diplomacia
presidencial (LANDIM, 2014).

Iniciativas como a Primeira Reunido de Presidentes da América do Sul, a criacdo
de uma Zona de Paz Sul-Americana, a Organizacdo do Tratado de Cooperacéo
Amazénica (OTCA) e o papel fundamental do Brasil na solugdo do conflito Peru -
Equador ou Guerra do Alto Cenepa, em 1995, explicitam o engajamento do Brasil na
tentativa de se afirmar hegemonia regional durante o governo FHC.

A legitimidade das acfes do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas forneceu
respaldo suficiente para o Brasil basear-se nas mesmas. Entretanto houve negligéncia,
principalmente no primeiro mandato de FHC, para com a questéo da seguranca e defesa,
sendo essa tematica sequer mencionada na mensagem ao Congresso Nacional, marco do
mandato (LANDIM, 2014). De acordo com Cervo (2008):

“As For¢as Armadas também foram subordinadas a estratégia de relacOes
exteriores do Itamaraty: pais pacifista, cooperativo, particularmente com os
vizinhos, e defensor de solugBes multilaterais para todos os temas globais. E a
politica de seguranca deveria atender ao processo de integracdo o regional
(CERVO, 2008, p.145)”

A diplomacia a época visava a consolidacéo do soft power brasileiro, se valendo
da iniciativa histdrica de Rio Branco adequada aos moldes e demandas atuais, por meio
da énfase na diretriz do desenvolvimentismo e em assuntos sociais e econémicos em
detrimento do fortalecimento do poderio militar (NETO, 2015, p. 35) na busca pelo
desenvolvimento e posicionamento internacional do Brasil.



Contudo, foi durante o segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso que o
pais retomou a proposta de Seguranca e defesa no que tange a possessdo de recursos
préprios, lancando inclusive o documento de Politica de Defesa Nacional (PDN), que de
acordo com NETO:

“(...) estabelece uma politica de defesa dissuasoria, defensiva, descartando a
guerra de conquista e pde em realce o papel da diplomacia para a solucdo de
conflitos, com a ressalva de que se deve instituir uma capacidade militar

suficiente para gerar efeitos dissuasorios contra possiveis agressdes externas”
(NETO, 2015, p.36).

A primeira iniciativa do segundo governo FHC que sinalizava a cria¢do de uma
Politica de Defesa foi a criagdo do CREDEN, Cémara de RelagGes Exteriores e Defesa
Nacional (LANDIM, 2014). Alsina Junior destaca “uma consciéncia da importancia de
utilizacdo o da politica de defesa como meio de alavancar a capacidade de projecdo de
poder do pais. (...) E inegavel que a consolidacdo da democracia no subcontinente e a
nova configuracao do sistema internacional condicionavam a redacgao de uma Politica de
Defesa Nacional” (ALSINA JUNIOR, 2009, p. 69). Em 1999 houve a criacdo do
Ministério da Defesa, reafirma a importancia da tematica.

Com a vitoria de Luiz Indcio Lula da Silva nas elei¢bes para presidente de
republica em 2002, a politica externa brasileira passou a enfatizar o protagonismo do pais
no sistema de Estados, a manutengdo do seu papel de hegemonia regional, a ainda sem
lideranca, na América do Sul e o fortalecimento dos lacos entre os paises do Sul,
especialmente na América Latina e na Africa. Este governo concretizou em politicas
publicas as politicas de defesa e seguranca, aumentando 0s recursos do pais destinados a
essa area, fomentando, inclusive, a quantidade de armamentos militares.

O governo Lula trouxe consigo um importante conceito, sendo este o Principio da
Né&o-indiferenca. Tal fundamento tem como premissa a tomada de acdo, por parte dos
Estados, para impedir situacfes que infrinjam, principalmente, os Direitos Humanos e a
manutencdo da Paz. Existe, porém, um entrave tendo em vista que a politica externa
brasileira e seu posicionamento no sistema indicam comportamentos ndo violentos em
relacdo a outros Estados. Em contrapartida, em determinadas situa¢des € demandada uma
acdo responsavel direta a fim de promover o direito internacional, como por exemplo as
missdes de paz das Nagbes Unidas em que o Brasil foi protagonista.

Ao analisar de maneira pragmatica o novo principio adotado por Lula, é possivel
correlaciona-lo com a preocupacdo do Brasil frente a desafios em sua regido. Sendo
assim, ao adotar o Principio da Nao-indiferenca, o Brasil busca meios de estabilizar seu
entorno regional. Ha também um grande e eficiente usa da diplomacia presidencial.

Tais medidas deram respaldo e prestigio para executar seus objetivos,
especialmente a busca pela obtencdo de um assento permanente no Conselho de
Seguranca da ONU a fim de proporcionar representatividade aos mais variados Estados-
membros da ONU. Verenhitach (2008, p.45) afirma que:

"Sua [Brasil] politica externa recente tem expandido e, a0 mesmo tempo,
diversificado suas parcerias, aproximando-o dos paises em desenvolvimento,
além de manter e aprofundar o vinculo com os paises desenvolvidos. O Brasil
tem fronteiras com 11 dos 14 paises sul-americanos, e representa, em termos
absolutos, a economia proeminente da regifo. E nesse contexto, de lideranca
regional e de empenho em fortalecer o multilateralismo, que o pais pleiteia um
assento como membro permanente do Conselho de Seguranca das
Nag¢des Unidas" (Verenhitach, 2008, p.45).



A integracdo do Brasil como lider da Missdo das Nacdes Unidas para a
Estabilizacdo do Haiti (MINUSTAH) foi um dos meios de concretizar a politica externa
do pais, principalmente no que tange a énfase da defesa da paz, erradicacdo da fome e,
por consequéncia, da protecdo dos Direitos Humanos. O papel do pais nessa missdo foi
liderar acGes de implementacdo de projetos sociais, cooperacdo técnica para a
infraestrutura local, assim como o desenvolvimento da estabilidade das instituicdes do
Haiti a fim de gerar bem-estar local a populacgdo haitiana, no seu governo houve também
um revigoramento do Mercosul, tendo em vista que o bloco é um instrumento crucial de
integracdo (LANDIM, 2014).

A assinatura do tratado do Tratado Constitutivo da UNASUL também foi um
grande marco do governo de Lula e teve como objetivo estratégico tornar o conjunto de
paises que abrangiam a o bloco uma poténcia mundial, ndo somente econémica, mas
também politica e com pretensdes militares (LANDIM, 2014).

Com relagdo a seguranca e defesa, Lula deu prosseguimento as mudancas
comecadas por FHC, concedendo, por exemplo, maior autonomia ao Ministro da Defesa
ou com a instituicdo do Conselho de Defesa Sul Americano em 2008 (LANDIM, 2014,
p.89).

A ascensdo brasileira no cenario internacional seu deu, portanto, através do
engajamento do pais em premissas que visavam a integracdo de um sistema pos-Guerra
Fria onde as instituicdes se fortaleceram e transbordaram sobre a grande estratégia da
politica externa do Brasil principalmente no que tange ao uso intensivo de seu soft power.
O pais seguia, em um primeiro momento, as proposicdes de um Conselho de Seguranca
mais coeso. J& em um segundo momento, a politica externa buscava enfatizar o papel de
destaque no Brasil no que tange a lideranca para enfrentar desafios regionais e de
seguranca, fundamentada em um pragmatismo a fim de pleitear um assento permanente
no Conselho.

Contudo, as politicas adotadas anteriormente foram freadas no governo Dilma,
ocasionando um gap na politica externa brasileira, caracterizando-se pelo predominio de
acOes passivas e reativas que claramente minimizaram o espaco brasileiro no Cenario
Internacional. A partir do fim do governo Lula, em 2011, e advento do governo Dilma,
ha o inicio do declinio da politica externa brasileira engajada e voltada para expansdo do
poder regional brasileiro. O proximo tépico aprofundaré tal tematica.

4.2 Declinio

O inicio do século XXI foi marcado por uma forte insercdo do Brasil no &mbito
da politica global. O governo liderado pelo presidente Luis Inécio Lula da Silva investiu
em grande legitimidade na politica interna, bem como ideais definidos que consagraram
boa parte de suas pretensdes, no que diz respeito as relacfes multilaterais e bilaterais com
outros paises. 1sso se deu gracas ao seu protagonismo em termos dos movimentos de
direitos humanos, ambientais e das politicas de combate a fome. Contudo, apés o fim de
seu mandato, sua sucessora nao dispds do mesmo sucesso ao implementar politicas que
atendessem as pretensdes nacionais de projecao externa.

Ainda que do mesmo partido do antigo presidente, Dilma Rousseff ndo conseguiu
legitimar suas propostas para as politicas internas, tal qual seu antecessor. Um dos
exemplos que ilustram esse fato sdo as praticas adotadas para o comércio externo
brasileiro. O governo tentou potencializar a presenca de empresas brasileiras no exterior,
como feito anteriormente por Lula, por meio de incentivos concedidos por bancos
publicos. Contudo, os créditos concedidos ndo foram acompanhados de politicas de
incentivo a inovacdo, ou mesmo de investimento em infraestrutura, que pudessem, de
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alguma forma, estimular a competitividade do empreendedor brasileiro; pelo contrario, a
presidente chegou inclusive a propor a bitributacdo de receitas obtidas em solo
estrangeiro, o que foi mal recebido pela iniciativa privada.

Em se tratando de politicas de defesa, ao longo do governo Dilma, o Brasil se
mantém atrasado se comparado aos demais paises desenvolvidos e em desenvolvimento.
O icbnico episddio de espionagem norte-americana € um marco que demonstra a
fragilidade brasileira em defesa cibernética, area de relevante importancia estratégica
tanto para defesa interna quanto externa. Ademais, segundo Cervo e Lassa (2014), um
balanco elaborado em janeiro do referido ano, ilustra ainda mais a descoordenacdo das
acOes de defesa brasileira, que mantém uma relacdo de conexdo e cooperacao externa,
que por sua vez, tornou o Brasil dependente de terceiros em caso de real conflito armado.
Assim como o setor privado, o setor de defesa nacional também sofre com problemas de
infraestrutura. Na tentativa de sanar parte desse déficit o governo investiu na compra de
cagas Gripen da Suécia, com transferéncia de tecnologia, o que de certa forma aumenta
a autonomia aeroespacial brasileira bem como seu. Apesar do investimento e dispéndios
publicos voltados para a area de defesa, ndo houve de fato uma concretizacdo ou
aprimoramento de politicas da mesma, devido a auséncia de uma grande estratégia bem
estruturada.

A exemplo da compra de cagas, o brasil nunca antes investiu tanto em sua politica
de defesa do ponto de vista quantitativo. Segundo o Ministério da Defesa, o Brasil
investiu cerca de 70,8 bilhdes de reais em sua politica de defesa em 2013, frente a 44,8
bilhdes em 2008. Contudo, a auséncia de uma grande estratégia, citada anteriormente,
culminou na falta da concretizacdo do poderio externo brasileiro, que continua aquém dos
demais paises em desenvolvimento, bem como de sua prépria politica externa.

Sobre as politicas de seguranca externa, o Brasil manteve seu discurso
humanitario, posi¢do que se alinhou a do BRICS[1], no conselho de Seguranca da ONU
(Organizagdo das Nagdes Unidas). Nessa perspectiva, passou a se contrapor as praticas
ostensivas de missdes chefiadas pela OTAN (Organizacdo do Tratado do Atlantico
Norte). No modelo Brasileiro, os confrontos militares sdo substituidos pelo uso do soft
power da diplomacia (BERTONHA 2013, in CERVO e LESSA, 2014), que por sua vez
impede o uso de missBGes de paz para interesses escusos dos executores das medidas
interventivas. (KENKEL, 2012, citado por CERVO e LESSA, 2014).

Em meio a seu segundo mandato, Dilma Rousseff foi afastada permanentemente
do cargo de presidente da republica no més de agosto de 2016. A partir deste marco, o
chefe de Estado passa a ser Michel Temer, levando a alteragdes na Politica Externa
Brasileira (PEB).

Ab initio [desde o inicio], é necessario fazer uma leitura da conjuntura externa
para melhor avaliar parte das posicOes adotadas pelo pais. Tendo em vista que Temer foi
empossado por meio de um conturbado processo de impedimento legislativo de sua
companheira de chapa, fazia-se necessaria a criagdo de um conjunto de parcerias politico-
partidarias a fim de assegurar uma melhor governabilidade ao seu mandato. Assim sendo,
a fim de garantir uma parceria com o PSDB (partido de relevante representatividade no
congresso nacional), nomeou-se para a pasta do Ministério das Relacdes o ex-governador
José Serra, um quadro de Sdo Paulo com grande projecdo nacional. Conforme Nunes e
Rodriguez (2017) essa nomeacao rompe com a praxis comumente adotada, que conduzia
pessoas do quadro diplomatico do Itamaraty ao cargo. Os autores avaliam que tal quebra
de tradigdo pode resultar, por um lado, em maior autonomia do Ministério, mas por outro,
pode coloca-lo no limbo das disputas politico-partidarias. Outra consequéncia possivel
de se vislumbrar é tendéncia a oscilacdo da PEB a cada troca de governo.
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Ao assumir o cargo, o ministro deixou claro suas intencdes de alterar os rumos
tomados nas gestdes anteriores:

“A nossa diplomacia (...) tera de, gradualmente, atualizar-se € inovar, e até
mesmo ousar, promovendo uma grande reforma modernizadora nos objetivos,
métodos e técnicas de trabalho”. (Ministério das Rela¢des Exteriores, 2016).

Na ocasido, o ministro também assinalou outro aspecto em que pretendia
demonstrar um aspecto diferencial de sua gestdo em relacdo as anteriores (do governo
Dilma Roussef e Lula), qual seja, a alegada “desideologizacao” da PEB. Assim, como
primeira das dez diretrizes na nova PEB, afirmou que:

“A diplomacia voltard a refletir de modo transparente e intransigente os
legitimos valores da sociedade brasileira e 0s interesses de sua economia, a
servico do Brasil como um todo e ndo mais das conveniéncias e preferéncias
ideoldgicas de um partido politico e de seus aliados no exterior. A nossa politica
externa serd regida pelos valores do Estado e da nac&o, ndo do governo e jamais
de um partido” (Ministério das Relagoes Exteriores, 2016).

Assim, a “Nova Politica Externa Brasileira” anunciada pelo Ministro propunha
alteracdo nas pautas até entdo adotadas, a fim de promover mais relagcdes comerciais em
detrimento das parcerias estratégicas ja firmadas e do desenvolvimento das capacidades
estatais. Houve, a partir dai, um “redirecionamento das relacdes internacionais do eixo
Sul-Sul para o Norte-Sul, em um retorno a tradicdo americanista de nossa politica
externa” (2016, apud. NUNES e RODRIGUEZ, 2017). Deste modo, o Itamaraty passou
a focar mais nas relagdes de comércio, primando preferencialmente pelos tratados de livre
comeércio e formacdo de novas parcerias bilaterais, algumas muito ambiciosas como a
interligacéo entre pacifico e atlantico entre paises do Mercosul (NUNES e RODRIGUEZ,
2017).

Outro exemplo dessa primazia pela atuacdo bilateral mais acentuada esta no
fortalecimento de relacBes comerciais com o México ja iniciado na gestdo anterior. A
visita de José Serra ao pais em 25 de julho resultou em um acordo de preferéncias de
comerciais (Acordo de Complementacdo Econdmica n° 53 - ACE 53) que disp6s de
outras duas rodadas de negociagdes nos meses seguintes.

Os autores assinalam ainda que, no ambito regional, o Brasil adotou um
posicionamento mais severo frente a Venezuela visando sua exclusdo do Mercosul. Esse
posicionamento se tornou mais evidente apés a nota lancada pelo Ministério das Relagdes
Exteriores em junho de 2016, apontando para uma agravacao da situagdo humanitaria no
pais. Os Chanceleres da Argentina, Chile e Uruguai também lamentaram a situacdo
venezuelana, sobretudo os ataques de Caracas. O desfecho desse posicionamento se deu
com a suspensdo da Venezuela do Mercosul em primeiro de dezembro de 2016.

A atuacdo extra regional brasileira também primou por relacdes comerciais. O
Brasil atua fortemente na formacéo de tratados de livre comércio entre Unido Europeia e
Mercosul e Alianca do Pacifico. Promovendo de 10 a 14 de outubro reunides entre
representantes dos dois blocos, o Brasil retomou negociagdes paralisadas desde 2012,
contudo sem muito avanco pratico.

O pais também demonstrou seu interesse na reforma do Conselho de Seguranca
da ONU. Em uma reunido do G-4 juntamente com Alemanha, india e Jap&o, o ministro
José Serra afirmou, em fala polémica, que 0s avangos para a paz e segurancga tém sido
lentos, e que o Conselho de Seguranca refletia a realidade do mundo tal qual era em 1945.
Nunes e Rodriguez (2017) avaliam que
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“Houve uma retragio do pais quanto aos seus objetivos no sistema internacional,
priorizando os acordos de livre comércio e a promocdo das exportagcdes em
detrimento do projeto de desenvolvimento, das capacidades estatais e das
parcerias estratégicas de grande envergadura, como a firmada com a Franca na
gestdo Lula” (NUNES E RODRIGUEZ, 2017, p. 32.).

Segundo eles, os principais marcos da nova PEB podem ser enumerados segundo
a prioridade conferida ao acordo de Associacdo Mercosul-Unido Europeia e o isolamento
diplomatico da Venezuela. Além disso, promoveu a busca de acordos bilaterais, em
detrimento de uma multilateral. As consequéncias nacionais e regionais desta politica
ainda n3o sdo claras. E necessaria atencdo aos seus desdobramentos e aos contextos
politicos e econdbmicos nacionais, regional e mundial nos quais tais politicas estdo
inseridas para analises posteriores.

O Brasil também se posicionou de forma tal a se auto-suspender da UNASUL,
sem tempo determinado para retorno. Deste modo o pais perdeu a ja estabelecida posicédo
de condutor das politicas de defesa da américa do sul. Assim sendo, provocou um
afastamento dos demais atores regionais, reforcando a primazia pelas politicas bilaterais
e dificultando o protagonismo brasileiro em negociac¢des de conflito venezuelano. Cabe
observar que, em documento elaborado pelo ministério da defesa, ainda no ano 2017, as
parcerias regionais eram listadas como grande oportunidade de transferéncia de
tecnologia e formacao de politicas de defesa conjuntas. Sobre a UNASUL.:

“[O]btém sucesso na implementacao dessa agenda, mesmo durante o0 governo
Rousseff, ndo sem dificuldades, especialmente ao conectar seguranca regional
com seguranga internacional e tentar erguer a América do Sul como complexo
de seguranga. O éxito brasileiro estd mais proximo do cinturdo de
seguranga.”(BATTAGLINO 2012;NASSER ¢ MORAES 2014. In CERVO e
LESSA, 2014).

“O aumento da cooperagdo regional incrementara a confianca mutua e
promoverd projetos conjuntos de defesa visando, dentre outros, ao
desenvolvimento de estratégias comuns, de capacidades tecnoldgicas e
industriais, de monitoramento territorial e ambiental, bem como de combate ao
crime organizado transnacional” (MINISTERIO DA DEFESA, 2017, p.88.).

Em meio a este novo quadro, o governo nacional, planeja fazer um repasse de
100,8 BilhGes de reais para o Ministério da Defesa. Contudo, a aprovagdo do teto de
gastos por parte do Congresso Nacional, bem como a baixa capacidade de inovacéo
brasileira nos setores de informacéo e industria bélica, podem comprometer o0 processo
de modernizacdo das forgas armadas, corroborando para atual obsolescéncia e
dependéncia brasileira para os padrdes militares internacionalmente estabelecidos.
Consonantemente, o Ministério da Defesa declarou:

“O ritmo de desenvolvimento tecnoldgico brasileiro ndo sera suficiente para
eliminar a dependéncia externa em areas de fundamental importancia para a
inddstria de defesa, com impacto na capacidade das Forcas Armadas para se
contrapor a poténcias de médio porte, em eventuais conflitos” (MINISTERIO
DA DEFESA, 2017, p.88).

A auséncia de uma grande estratégia sélida e continua tem culminado na perda de
autonomia do exército brasileiro, da hegemonia do Brasil e das politicas multilaterais para
com os demais paises da América do Sul. Sob tal conjuntura o Brasil tem se submetido a
uma posicdo inferior a dos demais paises em desenvolvimento e se distanciado dos seus
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propdsitos estabelecidos. As quebras e desencontros das PEBs serdo tratadas com mais
detalhes no proximo tépico.

4.3 Desencontros

Partindo da analise sistémica da trajetéria da politica externa brasileira €
perceptivel o esforco, a partir da década de 1990 para, ndo s6 o posicionamento, mas
também o engajamento do pais nas novas demandas do sistema regional e global de
Estados.

A ascensdo brasileira foi produzida pela combinacéo de engajamento nas questdes
de seguranca global e regional, protagonismo em arranjos de integracdo e esforco de
articulacdo no sul global. Ao longo do tempo, apesar das contradi¢cGes de gastos e
efetividade, houve um importante aumento do orcamento das forcas armadas, em
coeréncia com a publicacdo dos documentos de defesa do Estado. A Politica de Defesa
Nacional (PDN), em 1996. A Politica Nacional de Defesa (PND), em 2005. A Estratégia
Nacional de Defesa (END), de 2008, e o Livro Branco de Defesa nacional (LBDN), de
2012. Tais avangos ocorrem entre os governos FHC e Lula da Silva.

Em relacdo aos objetivos estratégicos e a doutrina operacional houve uma
continuidade no que tange aos projetos de projecao de poder, defesa atlantica e agdo geo-
estratégica na América do Sul.

As capacidades para projecdo de poder podem ser encontradas na criacdo de
forcas expedicionarias, no seio do exército brasileiro, construcdo de navios anfibios e
aerodromos, sob responsabilidade da Marinha, para uso em operacdes extrarregionais
(Nunes, 2017).

As contradi¢cBes ocorridas nos governos Dilma e no breve governo Temer
sinalizam em direcdo contraria. Nos governos Dilma ficou patente o distanciamento do
Planalto em relagdo ao Itamaraty. Mesmo com o crescente orcamento de defesa o
desprestigio do Itamaraty culminou com agendas cruzadas, ampla desconfianca dos
atores em relacdo a projecdo de poder e crise generalizada, com forte presséo do setor
bancario, financas e ruralistas.

Ja no breve Governo Temer a necessidade de estabelecer uma politica externa
diametralmente oposta a construida nos governos anteriores, tendo por corolario a
diplomacia de Celso Amorim, tem minado os esforgos anteriores, de um dialogo entre a
defesa e a diplomacia. A reorientagdo, apesar do periodo exiguo, produziu a auto-
suspensao sem tempo definido da UNASUL e de seu Conselho de Defesa; o retorno ao
bilateralismo; a aversdo ao regionalismo; a incapacidade de participar das negociagdes
para o fim do conflito venezuelano e por fim o distanciamento do pais dos demais atores
globais, fruto de equivocos na conducdo da politica e dos amplos problemas politicos
gerados pela desconfortavel condicdo do mandatario do Planalto.

A demanda por mais qualificada insercdo comercial brasileira, sinalizada pela
Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) e pelo Itamaraty, teria por finalidade o
aumento da riqueza e qualificagdo em um mundo de mudangas, mas, até 0 momento, néo
consolidou os acordos de comércio bilaterais ou a concretizacdo da proposta do ex-
chanceler Serra de promover um retorno natural a diplomacia com foco na geoeconomia,
reaproximacdo aos Estados Unidos e fim da suposta diplomacia partidaria ou ideoldgica.

O artefato ou produto mais tangivel, at¢é o0 momento, é a ampla limitacdo ao
didlogo entre a politica de defesa e politica externa, fruto das modestas ambicdes e da
insercdo motivada pela expansdo do comercio. Tal restricdo, que possui como apice a
auto-suspensdo da Unasul, posterga a discussdo sobre a Grande Estratégia, diminui o
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papel da diplomacia e das Forcas Armadas na busca pelo crescimento politico e
protagonismo brasileiro na regido e no mundo.

5 CONCLUSAO

Observadas as consideracgdes e tendo em vista 0 conceito de grande estratégia de
Brands (2014), que dita que ela é o aparato 16gico que garante que 0s instrumentos da
politica externa sejam empregados de maneira eficaz e para maximizar os interesses de
uma nacao, € possivel ponderar a auséncia de uma grande estratégia brasileira continua.
Destacamos ndo haver uma estratégia eficaz e bem consolidada que abranja aspectos
politicos, econdmicos e diplomaticos, assim como de defesa. A PEB implementada por
Fernando Henrique Cardoso e Lula de Silva era ativa e engajada, visando uma maior
participacdo nas Organizacdes Internacionais e maior visibilidade no cenario global. Ja
as PEBs de Dilma Russeff e Michel Temer apresentam rupturas com as anteriores,
substituindo a multilateralidade pela bilateralidade e negligenciando o ambito externo
devido a instabilidade interna, culminando em desengajamento em temas regionais,
adotando uma postura anti-regionalista, exemplificada pela saida da UNASUL.

A postura brasileira, sobretudo nos ultimos dois governos, contribui para um
comprometimento do status de hegemonia regional, bem como, o de disseminador de soft
power no cendario internacional. A suposta grande estratégia brasileira, portanto, ndo tem
dado a devida importancia e investimento a politica de defesa e suas agendas.

Para a mudanca desse cenario e alinhamento dos objetivos do pais, aumentar a
projecdo de poder no sistema de Estados e aumentar sua hegemonia regional, é crucial o
desenvolvimento de uma grande estratégia que contemple agendas politicas,
diplomaticas, econdmicas e principalmente de defesa, ou seja, soft power e hard power
respectivamente, como também uma linearidade e continuidade ao longo dos governos
subsequentes.
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