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A sintese imperfeita: articulacao
entre politica externa e politica de
defesa na era Cardoso

JOAO PAULO SOARES ALSINA JR.*
Introducgdo

O presente artigo tem por fundamento adissertacéo de mestrado defendida
pelo autor, em dezembro de 2002, junto ao Departamento de Relacgdes
InternacionaisdaUniversidade de Brasilia(UnB). O titulo do trabal ho apresentado
aUnB, “A sinteseimperfeita: articulagdo entre politicaexternae politicade defesa
naEraCardoso (1995-2002)", pretendeu dar conta de umaquestéo central: como
se processariaa articulagéo entre a politica externa e apolitica de defesa durante
agestdo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) apartir daandlise de doisepisodios
especificos e inter-relacionados — a formulagdo da Politica de Defesa Nacional
(PDN), em 1996, e a criagdo do Ministério da Defesa (MD), em 1999. Por
corresponder ao que de mais significativo ocorreu em termos de modificacdes do
arcabougo institucional relacionado ao setor de defesa e por suas clarasimplicagtes
para a interface diplomacia-forgas armadas, optou-se por realizar um estudo de
caso sobre o processo de delineamento da PDN e de suas repercussies para a
posterior implantagdo do MD. Em vista das limitagdes de espago, este artigo
abordard de maneiramuito pontual ainter-relagdo entre a publicacdo daPDN ea
constituigdo do MD.

Ainda que os processos de formulagdo da PDN e do MD tenham ambos
contado com a participagdo de diplomatas e militares, faz-se necessario um
esclarecimento: a publicacdo da PDN e a criagdo do MD representaram
acontecimentos interligados. Contudo, mesmo que se suponha que uma politica
necessite de um agente capaz de implementa-la, hd uma distingdo entre os
exercicios que deram origem a primeira e ao Ultimo no gque tange a articulacéo
entre politica externa e de defesa. Enquanto a PDN implicava necessariamente
uma avaliagdo do quadro politico-estratégico internacional aluz dos objetivos de
politica externa brasileiros, 0 MD suscitava o estabelecimento de novas formas
de coordenacéo (didlogo unificado) entre o Itamaraty e as forgas singulares.
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Emboratanto um quanto o outro constituam exempl os de processos em que a gum
tipo de interagdo entre as duas politicas teria forgosamente que se processar, ndo
se pbde abordar os dois de forma idéntica. Prioridade foi atribuida a andlise da
PDN em face de sua natureza, uma vez que se pretendeu determinar os padrées
dearticul agéo existentesapartir do ponto de vistadainstrumentalidade da politica
de defesa para a politica externa.

Algumaspalavras sobr e conceitos

Conceitos all-encompassing como 0s de seguranca, poder, democracia
etc., sdo extremamente dificeis deabordar em fung&o de suainfinitacomplexidade.
Essefato, no entanto, ndo pode desestimular o analista. Acredita-se, portanto, que
uma das mais importantes contribuigdes recentes & discussio sobre seguranca
tenha sido dada por Barry Buzan et al.> Os mencionados autores procuraram
€elaborar uma moldura conceitual capaz de romper com a dicotomia existente, na
literatura anglo-saxd, entre os Traditional Security Sudies (TSS) e os Critical
Security Studies (CSS). Fundamentalmente, argumentam que ndo é possivel
determinar de maneira objetiva o que seria uma ameaga a um objeto referente da
seguranca— seja ele um individuo, um Estado ou qual quer outro. Adotando uma
posic¢éo radicalmente construtivista, supdem que a percepcdo de ameaga ocorre
por meio darelagdo intersubjetiva entre atores* securitizadores” e o publico-alvo
do ato de fala que enuncia a tentativa de securitizac8o (essa, uma vez efetivada,
corresponderiaaelevacao, acimados constrangi mentos procedi mentaisinerentes
ao tratamento politico de um problemacoletivo em poliarquiasinstitucionali zadas,
das agdes adotadas para debel ar a ameaga a existéncia de um determinado objeto
referente da seguranga). Ademais, Buzan et al. estendem a abrangéncia da
aplicacdo do conceito de seguranca para além do tradicional dominio militar,
incorporando também os setores econdmi co, politico, ecoldgico e societal.

A partir das ferramentas conceituais fornecidas pela defini¢do acima
citada, torna-se necessério dar um passo adicional e imprescindivel: se se aceita
gue os processos de securitizagdo sdo intersubjetivamente determinados — ndo
havendo metodol ogi as eficazes paraa determinaco objetiva de ameacas a objetos
referentes da seguranca, qual € o limiar que permite estabel ecer a distin¢do entre
um processo de securitizagdo bem sucedido e outro que se encontraem viasde se
concretizar — e que talvez ndo venha a s&-10? O aparato conceitual mencionado
ndo da conta satisfatoria desse problema. Permanece a questéo sobre onde se
deve estabel ecer acut-off line paraa separagdo daquil o que € securitizado daquilo
gue ndo é. No caso brasileiro, a aplicagdo da idéia de securitizagdo tal como
formulada por Buzan et a., a despeito de suas deficiéncias, tem a vantagem de
livrar o estudioso da camisa de forca representada pela perspectiva objetivista e
funcionalista da Escola Superior de Guerra (ESG) sobre seguranca. Nessa linha,
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considera-se que é possivel analisar aproblematica de defesano Brasil apartir do
arcabouco conceitua delineado por Barry Buzan e seus colaboradores.

Ora, se as ameagas a seguranca podem ser encaradas como um construto
cujo contedido sera determinado por mei o de processos de securiti zagao especificos,
como considerar o conceito de defesa? Seguindo a posi¢ao aqui adotada, deduz-
se logicamente que a defesa ndo € sendo um dos setores em que a seguranga
pode ser subdividida para fins analiticos. Assim, a defesa é 0 que se poderia
denominar de seguranga militar externa, pois ndo se pode negar o fato de que as
forcas armadas, na condic@o de burocracias especializadas na utilizagao
racionalizada dos meios de coer¢do, possuem, namaior parte dos paises, e também
no Brasil, fungdes concernentes a seguranca interna — manutencao da lei e da
ordem, por exemplo. Em consegiiéncia, umapoliticade defesa deve ser encarada
como uma politica publica responsavel por regular ndo somente a estruturacéo
dasforgasarmadas como instrumentos do poder politico nacional, mas, sobretudo,
garantir que o poder militar gerado por estas estruturas (Marinha, Exército e
Aeronautica) seja capaz de equilibrar as relagdes de forca existentes entre os
Estados no plano internacional. Decorre desse fato primordia a conex&o entre a
politica externa e a politica de defesa.

O mundo, aAméricado Sul eo Brasil: oslimites das politicas externa
ededefesadaera Cardoso

E possivel estabel ecer tréslinhas de forgadapoliticaexternaao longo dos
anos 1990: aafirmacdo dadinamicademocréticabrasileirae de seus desdobramentos
no plano internacional (e vice-versa, ou sgja, a influéncia do contexto externo
sobre o processo politico local); atentativa de insercéo competitivado Brasil na
economia mundial por meio da assimilagdo da l6gica do livre mercado como
elemento propul sor do desenvol vimento nacional; e areiteracdo dacompatibilidade
entre os valores esposados pelos brasileiros e os pressupostos de uma ética
cosmopolitarel acionadaao respeito aos direitos humanos, apreservacéo do meio
ambiente, 0 combate ao crime transnacional, entre outros. Poder-se-iam resumir
as trés linhas mencionadas em conceitos-sintese, que seriam os seguintes;
Democracia, Mercado e Direitos Humanos (a divisdo mencionadajustifica-se na
medidaem que se possui como objetivo representar as esferas politica, econdmica
e valorativa respectivamente). E evidente que esses conceitos, por sua
generalidade, ndo explicam nem abarcam todas as dimensdes da politica externa.
Sdo (teis, contudo, para delinear o sentido geral das politicas adotadas.

Com maior ou menor énfase em alguma das dimensdes expressas pelos
conceitos-sintese, modul agdes aqui ou acol 4, apoliticaexternabrasileirando sofre
rupturas significativas ao longo do periodo que se inicia com a presidéncia de
Fernando Collor e estende-se a gestdo de Fernando Henrique Cardoso. A
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inexisténciade rupturasimportantes ndo elide o fato de que houve modul agdes ao
longo dos trés governos cujos mandatos correspondem a década de 1990 e ao
inicio da primeira década do século XX|1. Nesse sentido, acredita-se ser possivel
apontar uma leve inflex@o do discurso diplomético brasileiro dentro da prépria
presidéncia FHC, ainda que ndo admitida ou alardeada. Pode-se dividir a gestao
FHC em dois periodos no que serefere apolitica externa. Esses corresponderiam,
grosso modo, aos dois mandatos presidenciais: 1995-1999 e 1999-2002. A hip6tese
aqui formulada é de que houve umamudanca na percepcéo do carédter do processo
de globalizagdo, sobretudo a partir do fracasso da Conferéncia Ministerial da
Organizagdo Mundial do Comeércio, em Seattle. Desse momento em diante, a
diplomacia brasileira passa a ter uma posi¢do mais assertiva no tocante a critica
do modelo vigente de estruturagdo da economia internacional. A percepcéo da
injusticarepresentada pel as normas da OM C, tendencial mente favoravel asnagdes
ricas, e pelo protecionismo dos paises centrais, especialmente no que serefere ao
mercado de produtos agricolas, teriamotivado o inicio dainflexdo mencionada.

N&o foi somente a impossibilidade de se lancar uma nova rodada de
liberalizago comercial em Seattle que motivou ainflex&o do discurso. Contribuiu
para isso toda a série de crises financeiras pelas quais passaram 0s paises
“emergentes’ a partir de 1997. A crise da Tailandia, seguida das crises da Asia,
da Russia e, finalmente, do Brasil, em 1998/1999, demonstraram a fragilidade
dessas economias diante dos ef eitos potencia mente expl osivos do capital financeiro
internacional . Pode-se supor, ainda, que, no plano palitico, o crescente esvaziamento
da Organizacdo das NacBes Unidas (ONU) patrocinado pel os norte-americanos
(ou a substituicéo das agdes concertadas no ambito do Conselho de Seguranca
das Nagbes Unidas (CSNU) pelo consentimento plurilateral restrito daOrganizagéo
do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) — no caso do conflito da Bdsnia), a ndo-
ratificac&o pel o senado dos Estados Unidosdo CTBT (Tratado parao Banimento
Total de Testes Nucleares), aacomodacdo, pel as grandes poténcias, das expl osdes
de artefatos nucleares por parte de india e Paquistdo, entre outros eventos, teriam
introduzido umanotade cautel aem rel agdo a possi bilidade de que estivesse havendo
uma modificacdo estrutural do sistema internacional t&o profunda a ponto de
diminuir as clivagens e as assimetrias existentes entre os have e have nots.
Finalmente, a modulac&o de discurso percebida na transi¢éo do primeiro para o
segundo mandato também pode ter sido influenciada pelo fato de que Cardoso
ndo poderiamais ser reeleito. Tratava-se, nessalinha, deincorporar discretamente
criticas da oposi¢éo no discurso da politica externa como forma de anular, pela
absorcdo, a validade da retorica oposicionista— sobretudo aquel a propalada pela
esguerda.

E em contextos doméstico e internacional complexos, em que o nivel de
incerteza se sobrepde claramente ao ja conhecido e mapeado, que transitara a
politica externa de Fernando Henrique Cardoso. Apesar disso, cabe mencionar
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gue, em poucas ocasides na histdria republicana, um Presidente possuiu tantas
credenciais para o exercicio efetivo de formulagdo da politica externa. Embora
Sérgio Danese mencione o fato de que foi o Itamaraty o responsavel pela
elaboragéo do conceito de diplomacia presidencial, ndo ha davida de que o perfil
do primeiro mandatério foi determinante paraque se pudesse deslanchar umintenso
programa de visitas ao exterior a partir de sua posse.2 Os objetivos centrais da
mencionada iniciativa eram os de garantir uma adequada avaliacéo do Brasil, a
partir do advento do Plano Real, por parte de seus principai s parceiros— sobretudo
com base na necessidade de atragéo de investimentos e capitais— bem como o de
elevar o nivel deinterlocucdo do Pais com asliderancgas das nagOes visitadas. Em
suma, a partir de 1995, o Brasil passou a contar com um primeiro mandatario
claramente consciente da importancia da politica externa para seu projeto de
governo e interessado em tracé-la pessoal mente.

Democr acia, M er cado, Dir eitosHumanos

O conceito de democracia expresso de forma incisiva no discurso da
diplomaciabrasileiraao longo da gestéo Cardoso ndo se confunde com qual quer
concepcao tedrica especifica. Dessaforma, deve-se procurar definir o escopo de
suautilizacdo no plano declaratério dapoliticaexterna. Em primeiro lugar, € preciso
admitir que o grau de generalidade com que foi utilizado da margem ainimeras
interpretacOes. Andlise mais detida parece indicar, contudo, que o conceito de
democracia, tal como foi enunciado, possuiaduplafuncdo: descrever umarealidade
domeéstica e enfatizar a compatibilidade entre realidade e os standards de
organizagdo politica prevalecentes nos paises desenvolvidos do Ocidente. A
reiteracdo da democracia teve como fulcro asidéias de valores compartilhados e
de afirmagdo da identidade existente entre o Brasil e os membros do mundo
democrético. Apesar daretoricaprudente, caracteristicadadiplomaciabrasileirad,
acreditava-se cautel osamente que o processo histérico em marcha apontava para
atransformagdo qualitativa do mundo. Supunha-se que essa permitiria aos paises
em desenvolvimento maior participagdo nos diversos tabuleiros onde se
desenrolavam as relacfes internacionais.

Seriaincorreto, apesar do acima exposto, alegar que os formuladores da
politica externateriam se deixado seduzir, ingenuamente, pela esperanca de uma
nova ordem mundial estavel, livre de assimetrias de poder e mais favoravel aos
paises de menor peso relativo. A énfase do discurso diplomatico de Cardoso na
possibilidade de um sistema internacional mais democrético possuia, portanto,
importante conteddo retorico (tético). Tratava-se, assim, de reforgar um conceito
difuso de democracia como a causa/conseqiiéncia de um mundo tendente a
diminuicao dos desequilibrios que historicamente o caracterizaram. O Brasil, como
pais onde a liberdade politica se consolidara, teria uma contribuicdo a dar nesse
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sentido, incrementando seu capital de legitimidade ao defender o vinculo entre a
democracia e um processo decisorio menos concentrado no plano internacional.

Se atradi¢do de prudéncia e realismo da politica externa brasileira ndo
permitiu que se adotasse uma perspectivatransformacionistado mundo 4, pode-se
observar, contudo, umatendénciamuito forte, no primeiro mandato de Cardoso, a
retratar aprocesso de globalizagdo como agoinevitavel, irreversivel, queimpunha
enormes restricdes a capacidade de atuacdo do Estado. Nessa linha, é preciso
enfatizar a existéncia de flutuacOes, até mesmo de certa ambigidade, no que se
refere aavaliagdo da margem de manobrado Pais no contexto de um mundo cada
vez mais complexo. Embora o Presidente tenhacriticado, em diversas ocasi0es, a
ausénciade regras que permitissem aos Estados nacionais control ar, por exempl o,
os efeitos potencia mente devastadores dos fluxosinternacionai sde capitais, parece
licito argumentar pela existéncia, em seu primeiro mandato, de um alto grau de
cautela em relagdo ao aumento do perfil da critica aos efeitos perversos da
globalizacdo. Partia-se da constatacdo de que 0s novos meios de transporte e
comunicagdo mudaram al dgicade organizacao produtiva, o que permitiaadispersio
das cadeias de manufaturas por varios pontos do planeta onde houvesse um
ambiente amigével ao investimento. Avaliava-se, igualmente, que, a0 menos no
horizonte previsivel, apreponderancia(ou mesmo hegemonia) americanaconstituiria
fator estruturador do sistemainternacional, assim como afor¢cahomogeneizadora
dosvalores exportados pel os Estados Unidos. democracia, livre mercado, direitos
humanos. Esses valores seriam crescentemente aceitos e adotados em escala
global, restando aos recal citrantes a marginalidade.

Gélson Fonseca Jr., por exemplo, avaliava como corretaaidéiade que o
mais convincente quadro explicativo das relagdes internacionais do periodo em
tela seria aquel e que identificava a existéncia de um sistema de concerto entre as
grandes poténcias. Ao contrério do concerto europeu do século XIX, composto
por um grupo de paises com recursos de poder semelhantes, o atual singularizar-
se-iapelagravitagdo de vérias poténcias secundérias em torno dos Estados Unidos.®
A preponderéncia de valores compartilhados e a inexisténcia de divergéncias
fundamentais entre os principais atores fariam com que o concerto permitisse
uma melhor administracdo da ordem mundial ao estabelecer regimes universais
capazes de dar conta das questBes que, por seu carédter sistémico, ndo poderiam
ser adequadamente resolvidas por nenhum pais i soladamente. Resulta evidente a
pergunta: se se estd falando em um sistema de concerto, como ocorreriano plano
concreto aformulagdo dos regimes e qual o0 seu sentido? Nalinha do que parece
ser a percepcdo dominante da diplomacia de Cardoso, durante seu primeiro
mandato, acreditava-se na possibilidade de que a formulagéo dos regimes
internacionaisfosse franqueadaaum maior nimero de paises e de que seu sentido
seria 0 da inclusdo (da “democratizac8o”), uma vez que a legitimidade estaria
condicionadaao multilateralismo.
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O desdobramento 16gico dessa avaliag&o era a necessidade de adequagdo
do Pais a0 mainstream internacional (aos regimes das mais diversas naturezas,
em especial) como requisito essencial para participar do jogo. Percebe-se que os
custos da ndo-adequacdo seriam altos demais e que prejudicariam a pretensdo
brasileirade ver aumentado o seu espaco de proposi ¢do nos debates que levavam
aconstrucdo daordem internacional. A exaltacéo dosval ores democréticos aparece
nesse quadrante alinhadaao rumo supostamente escol hido pelasociedade brasileira
guanto a seu sistema politico e inser¢do externa. Além da percepgdo sobre as
tendéncias preval ecentes no plano mundial, aavaliagéo dos atributos domésticos
contribuiu decisivamente paraaconformagdo da politicaexternade Cardoso. Um
dos principais fatores que determinaram o impulso em diregdo a busca de
“autonomia pela participagdo” foi a constatagdo de que o Pais ndo mais teria
condicOes de arcar com o0s custos de transgressao dos regimes e tampouco
capacidade de aspirar a construcéo da poténcia.®

Tratava-se, entdo, de priorizar aeconomiaem detrimento dapolitica. Efoi
exatamente isso que aconteceu, sobretudo, na primeira gestdo Cardoso. A
integracdo regional, traduzidapel o projeto do Mercosul, tornar-se-ia, naspalavras
de um analista, o alfae o 6megada politica externabrasileira.” Nessalinha, clara
foi atendéncia a adogéo de uma ndo-explicitada identidade entre concessdes no
plano politico internacional e supostos beneficios naesferaecondmica. Ora, ndo é
possivel identificar, por exemplo, onde a alegada transferéncia de tecnologia
decorrente da adesdo brasileira a, praticamente, todos 0s regimes internacionais
de ndo-proliferacao teria se processado. Da mesmaforma, dificil € admitir como
a simples reiteracdo da relativa identidade de valores do Brasil, na condi¢do de
membro de um “outro Ocidente”, com o eixo euro-atlantico fosse capaz de
minimizar as acentuadas discrepancias de interesses relacionados a posi¢ao
estrutural ocupada por paises desenvolvidos e em desenvolvimento na divisdo
internacional do trabalho e do poder.

Finalmente, supde-se agui que aja mencionada modulagéo percebida no
plano declaratério da politicaexternabrasileira, no segundo mandato de Cardoso,
nao tem correspondénciaem umamudancade rumo acentuadano plano empirico.
A fragilidade do Brasil no campo econdmico, a permanéncia da agenda negativa
na area social, a elevagdo dos temas de seguranca a condi¢cdo de prioridade
internacional nimero um impulsionada pel os Estados Unidos, entre outrosfatores,
tornaram maisdificil traduzir em agdes efetivas a posturainternacional maiscritica
assumida pelo Pais a partir de 1999.

A dimensio da segurancainter nacional

No que se refere ao sistema internacional de seguranca, uma série de
fendmenos inter-relacionados se produziram ao longo da era Cardoso: o
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fortalecimento simulténeo da globalizacéo e da regionalizagdo dos arranjos de
seguranca coletiva, a aceleragcdo do avanco tecnoldgico verificado no setor de
armamentos — com o decorrente aumento do hiato tecnoldgico entre os paises
desenvolvidos (os Estados Unidos, em especial) e os paises em desenvolvimento
— bem como o fortalecimento dos regimes de ndo-proliferagdo de armas de
destruicdo em massa.8 Alguns analistas chegaram a formular atese de que, cada
vez mais, consolidava-se o que qualificaram como uma* bifurcacdo estrutural” no
mundo.® Deum lado, o norte préspero e democrético, vivendo em umacomunidade
de seguranca pluralista (onde o recurso a guerra seria impensavel entre seus
membros), e o sul pobre e violento, onde a guerra seriarecorrente e disseminada.
Os Estados Unidos exerceriam sua hegemonia incontestavel no plano militar e
escolheriam, asuadiscri¢ao, intervir onde quer que fosse de acordo com o interesse
nacional norte-americano.

No plano regional, apredominénciadademocraciaem todo o subcontinente
sul-americano, 0s processos de aproximacdo comercial, aidentidade de valores
(incluindo a tradicéo jurisdicista da regido), a sombra da superpoténcia no
hemisfério, a baixa capacidade de projegdo de poder (mesmo do Brasil), entre
outros fatores, reforcariam a tese de que a Américado Sul constituiria uma zona
de paz ou, ao menos, uma zona sem guerras.' No plano doméstico, aseveracrise
fiscal do Estado, a auséncia de percepgdes de ameaga externa classica (estatal),
aprioridade atribuida a programas sociais, a generalizada falta de conhecimento
sobre ainstrumentalidade do poder militar e o desinteresse do poder politico por
assuntos castrenses contribuiram para o baixo perfil adotado pela gestéo FHC no
setor de defesa. A baixa prioridade atribuidaao setor seviu reforgada, igualmente,
pela percepcado dominante no seio dosformuladores dapoliticaexternabrasileira.
A tradico de cautela, jurisdicismo e ndo-intervencionismo da diplomacialocal,
somou-se anogdo de que as rel agdes de forca no plano internacional seriam cada
vez mais limitadas em consequiéncia, basicamente, da convergéncia de valores,
da expansdo do comércio e da crescente dificuldade de legitimagéo do recurso a
guerrajunto aopinido publicamundial.

A formulagdo da PDN

Ainda na campanha eleitoral de 1994, FHC expressara sua intencdo de
criar no Brasil um Ministério da Defesa (MD) que incorporasse a Marinha, o
Exército, a Aeronautica e o Estado-Maior das Forcas Armadas (Emfa).! N&o ha
davida de que o supremo mandatério conhecia as resisténcias castrenses a
interposicdo de um escal@o hierarquico entre as forgas singulares e ele. Essa
resisténcia, alias, ndo era nova e podia ser tragada nas discussdes que deram
origem a Constituicéo de 1946 — quando alguns | egisladores brasileiros cogitaram
ahipdtese de criagdo do MD.12 Paraa ém dafrustradatentativa de Castelo Branco



A SINTESE IMPERFEITA: ARTICULAGAO ENTRE POLITICA EXTERNA E POLITICA DE DEFESA... 61

visando areformulagdo daestruturade defesa brasileirano &mbito do Decreto-lei
200, no passado mais recente, aproveitando o capital politico derivado de uma
transi¢do pactuada, os militares se oporiam tenazmente aidéia do MD aventada
por parlamentares durante a Assembléia Nacional Constituinte (ANC).13

Ao convidar osoficiais-generai s que ocupariam os cargos de Ministrosda
Marinha (almirante Mauro César Pereira), do Exército (general Zenildo Zoroastro
de Lucena), da Aeronautica (brigadeiro Mauro Gandra) e do Emfa (general
Benedito BezerralL eonel) —esse Ultimo novamente € evado acategoriade ministério,
FHC deixou clara sua intencéo de criar o MD.1* Aqui cabe uma nota de
esclarecimento: o general Leonel ressaltara o sentido do termo intencéo, que
seria bastante diferente de deciso.1® Essa diferenciacéo néo se reduz,
evidentemente, a uma sutileza seméantica. Ao enfatizar a palavra intencéo, o
Ministro-Chefe do Emfaintroduz um elemento de condicionalidade no processo
gue redundaria na criagdo do MD. Logo, a medida que afirmava sua intencdo, o
Comandante-em-Chefe estaria deixando espago aberto para a hegociacdo e, em
conseqiiéncia, paraaassimilacdo gradual daidéia pelo estamento militar. Ndo se
trataria, portanto, de umaimposi¢ao a partir de decisdo previamente tomada, mas
de uma paulatina construcdo de consenso que poderia, em Ultima instancia, ndo
resultar no MD. A corroborar ainterpretacdo do referido oficial-general, esta a
ausénciade mencgéo ao novo ministério no discurso de posse do supremo mandatério.

Independentemente dessa qualificagdo, todos os oficiais que viriam a
assumir os ministérios militares, além do diplomata apontado para a chefia do
Itamaraty, sdo unanimes em admitir que FHC tratou do tema quando do convite
paraaassuncao de suas respectivas pastas.'® Se parece dificil supor, como decorre
do depoimento do general Leonel, a possibilidade de ndo-constitui¢do do MD —
contrariamente aintencdo do Presidente, é forgoso constatar que todo o processo
foi marcado pelo gradualismo e pelo comedimento. Tratava-se de deixar aidéia
“decantar”, tornando-a digerivel pela caserna. Nessa linha, vale registrar a
afirmagéo do Ministro-Chefe do Emfade que, em suas conversas com o supremo
mandatario, teria ponderado que pelo menos 70% dos oficiais do Exército seriam
contrarios a criagdo do MD, mas que a vasta maioria deles possuiriainformacéo
insuficiente paraformar umaopinido fundamentada.l” Difundidaentre o oficialato
eraasuposi¢cdo dequeainiciativapresidencial seriafruto de pressdesinternacionais,
provenientes especialmente dos Estados Unidos — pais cuja politica externateria
como objetivo transformar as Forgas Armadas | atino-americanas em unidades de
combate ao narcotréafico.

Logo, ao aceitar adiretivado Comandante-em-Chefe, o general Benedito
Leonel estava convencido de que, com tempo e esfor¢o de convencimento, as
resisténcias corporativas poderiam ser quebradas. Afinal, os conflitos bélicos
contemporaneos haviam demonstrado que a capacidade de atuacdo combinada
das forcas era cada vez mais um elemento decisivo para 0 sucesso na guerra. O
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MD poderia representar, assim, avanco no sentido de maior integracéo entre
Marinha, Exército e Aeronautica — sobretudo no campo da logistica.’® Nessa
linha, é preciso assinalar que ao Emfa, em vista de seu papel de coordenaco,
caberia a tarefa de formar o nlcleo a partir do qual seria constituido o futuro
Ministério da Defesa. As resisténcias detectadas no Exército ndo eram isoladas.
A Marinha, em especial, viacom enorme reticénciaa possibilidade de constituicdo
do Ministério da Defesa. Da mesma forma, a Aeronautica ndo era inicialmente
simpéticaaidéa. Os estudos iniciados pelo Emfa, com afinalidade de recolher
subsidios paraaandlise dos model os de estruturacdo dos M Ds exi stentes no mundo,
foram conduzidos sem agodamento. Ocorre que em face das informagdes
acumuladas pel o Estado-Maior das Forgas Armadas, resultantes dosestudosiniciais
denominados “exploratérios’, tornava-se gritante a singularidade da estrutura
adminigtrativanaciond relacionadaadefesa: entre 179 paises pesguisados, somente
23 ndo possuiam MDs, sendo que a maior parte era formada por nagdes pouco
expressivas (ilhas, arquipélagos, paises minusculos etc.). Entre os Estados mais
importantes, apenas Japdo, México e Brasil mantinham o formato de dispersao
dos temas militares em varios ministérios.*®

Cabe assinalar um outro aspecto importante dos trabalhos gue visavam
ao recolhimento das informag8es que embasariam a modelagem institucional do
futuro ministério. Esse erao do virtual monopdlio exercido pel o estamento militar
sobre sua conducgdo. Coube exclusivamente ao Emfa coordenar os estudos
exploratorios e estabel ecer os principios que fundamentariam a sel ecdo dos dados
obtidos. Esses Ultimos seriam, sucintamente: a ndo-importacdo de modelos
alienigenas, a mudanga com moderagdo, a ndo-confrontacéo da tradicdo militar
brasileira e a rejeicdo de artificialismos.?° Diante do que precede, a sinalizacdo
emitida pelo Presidente ao encarregar o general Leonel datarefa, para além do
objetivo de evitar melindres, indica a baixa prioridade atribuida aos aspectos
administrativos daquilo que viria a ser o MD. Embora a idéia de avancar
gradualmente e de formasegurafosse um valor fundamental apermear o processo,
no momento em gque FHC deixa nas méos dos proprios militares a construcdo
institucional do pretendido ministério, ndo estariaele permitindo que fosse adotada
uma estratégia a la Lampedusa por parte da caserna?

Assim, adeterminacdo presidencia dereconfigurar o formato institucional
do tratamento das questdes de defesano Brasil parece ter obedecido aumalogica
complementar. Se, por um lado, tratava-se de avangar no caminho da submissdo
das Forgas Armadas ao poder civil, por outro, pretendia-se dotar o Pais de um
arcabouco mais moderno para o encaminhamento da problematica em tela,
compativel com o padr&o identificado nagrande maioriadas nacdes democréticas.?
Embora seja temerario sustentar que o argumento da modernizagdo e da
racionalizacdo do sistema de defesa tenha sido determinante para a acéo
governamental (até porgue, conforme o anteriormente aludido, estava nas méos
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das préprias forcas dar feicdo ao MD), ndo se pode deixar de considerar a sua
relevlncia. Como o governo FHC levava a cabo um programa de reforma do
Estado, édificil assumir que o setor militar permanecesse completamenteaheioa
esse contexto. Nessa linha, ao se buscar a afirmacdo de uma nova sistemética de
plang amento, traduzidano Plano Plurianual (PPA) 1996/1999, criou-se um Comité
de Assuntos de Defesa.?2 Em um primeiro momento, contudo, o Ministério do
Planejamento e Orcamento (MPO) ndo previa a existéncia do citado Comité.
Essefoi criado posteriormente em funcdo de pedido encaminhado pelaSAE—em
face de solicitacdo dasforgas singulares. O Comité em questéo, quereuniamilitares,
diplomatas, académicos e técnicos das areas de or¢camento e planejamento, foi
inovador por ter possibilitado o didlogo e o intercmbio de visdes sobre atemética
da defesa nacional entre civis e representantes da caserna. A partir de uma
definigéo genéricado quadro internacional, procurou-se estabel ecer um elenco de
prioridades— em termos de programas e de aquisi¢céo de sistemas de armas— e as
dotacdes orcamentarias correspondentes. Para tanto, os membros do Comité
decidiram aproveitar como subsidio o documento “Bases para uma Politica de
Defesa’, elaborado pela Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) em 1994,

Em entrevista ao autor, o general Benedito Leonel admitiu que somente
no segundo semestre de 1996 os estudos exploratérios foram finalizados e
apresentados aos ministros militares. Até essadata, “néo sefez nada’ em termos
de coordenacdo das posi¢des dasforgas singulares arespeito do formato projetado
para o Ministério da Defesa.3 Havia uma espécie de resisténcia passiva a
determinacdo presidencial: Marinha, Exército e Aeronautica permaneciam em
siléncio, esperando para ver o que iria acontecer. A contribuir para a paralisia,
pode-se citar, entre outros motivos, a suspeita das forgas singulares de que o
Ministro-Chefe do Emfa estaria trabalhando nos bastidores por sua nomeagdo
para o futuro cargo de Ministro da Defesa.?* A apresentacdo dos estudos
exploratorios, contudo, ensejou a constituicéo de um Conselho de Vice-Chefes de
Estado-Maior (Convice) — reunindo astrés forgas e coordenado pelo Emfa— cuja
tarefaeraformular uma posi¢do comum sobre 0 assunto. Emborainesperado, ndo
€ de causar espanto o fato de que o referido Conselho tenha elaborado trabalho
em que a principal conclus3o é a dainconveniénciade se criar o MD.®

N&o poderia ser mais explicita a enumeracéo dos motivos pelos quais as
Forcas Armadas rejeitavam a criagdo do MD. O referido estudo mencionava
também que, caso houvesse a necessidade inevitavel de estabelecimento do MD,
esse deveria suceder 0 Emfa a médio ou longo prazo, sem que se procedesse
necessariamente a extingao dos demais ministérios militares.?® Essaposicdo seria
depois publicamente defendida pela Marinha. H4, contudo, uma discrepancia
essencial entre avisdo do Ministro Leonel, responsavel em dltimainstancia pela
coordenacdo do Convice, e a de Eliézer Rizzo sobre o destino atribuido ao
documento em quest&o: parao primeiro, o divorcio entre aquilo quefoi produzido
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e aintencdo do Presidente era tdo flagrante que teria obrigado os seus autores a
desistir de apresenta-1o (o proprio general teriase recusado amostrar 0 documento
aFHC); para o dltimo, o documento teria sido apresentado ao Comandante-em-
Chefe e por ele descartado.?” | ndependentemente dessa divergéncia, o essencial é
notar que o teor do referido documento ndo obteve acol hidano &mbito do executivo.

A retomadado impeto reformador : a criacdo da Creden eaformulacéo
daPDN

Até o primeiro semestre de 1996, o processo de criagdo do MD encontrava-
se atolado no pantano das resisténcias corporativas. Assim, embora ndo
representasse novidade o fato de haver divergéncias de entendimento entre as
forcas singulares quanto aos seus respectivos papéis institucionais, um episddio
especifico teve peso decisivo na aceleragcdo das mudangas em curso no setor: a
guerela entre a Marinha e a Aeronautica em torno da aviagdo naval embarcada.
N&o ha divida de que essa se constituiu em importante elemento para a deciséo
presidencial de determinar a criagdo da Camara de Rel agOes Exteriores e Defesa
Nacional (Creden) no &mbito do Conselho de Governo —efetivadaem 06 demaio
de 1996 pel o Decreto n°1895.28 Cal cadano model o de Camaras Setoriais adotado
pela gestdo FHC, entre as atribui¢des da Creden constavam a formulagéo de
politicas, o estabelecimento de diretrizes, a aprovacdo e o acompanhamento de
programas governamentais nas seguintes areas. cooperacgdo internacional em
assuntos de seguranca e defesa, integracdo fronteirica, populacdes indigenas e
direitos humanos, operacdes de paz, narcotrafico e outros delitos internacionais,
imigrac&o e atividades de inteligéncia.?® De acordo com seu decreto de criagdo,
eram membros da mencionada Camara: os Ministros das Relagdes Exteriores,
Justica, Marinha, Exército, Aerondutica, Emfa, CasaCivil, CasaMilitar edaSAE
— cabendo ao Ministro-Chefe da Casa Militar atuar como secretério da Creden.
Vé-se que 0 escopo de atuacdo dessa Ultima € bastante amplo e que a questdo
dos delitos transnacionais aparece como uma de suas responsabilidades.
Interpretaco possivel a esse respeito € a de que a iniciativa norte-americana de
reformulacéo do conceito de seguranca hemisférica, tendo como elemento
impulsionador a 12 Reunido Ministerial de Defesa das Américas, em outubro de
1995, somada a realizacdo, em sequiéncia, pelos Estados Unidos e alguns paises
andinos, de duas grandes operacfes conjuntas de combate ao narcotrafico (Green
Clover e Laser Strike) na fronteira norte do Brasil, tenham chamado a atencéo
do governo paraasensibilidade desse tema.® Seriam, portanto, fatoresa contribuir
incrementalmente para a decisdo de criar a Creden.

N&o existe, porém, consenso entre os envolvidos no processo sobre 0
grau de relevancia das fricgBes entre Marinha e Aeronautica para ainiciativa do
Presidente. Embora todos admitam a importancia do evento, os entdo Ministros
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daMarinhae do Emfaconsideram que aceleumaem torno da aviagdo de asafixa
embarcada ndo teria sido a causa eficiente da decisdo presidencial, mas apenas
um elemento adicional a contribuir de maneira progressiva para essa Ultima.
O ex-Ministro da Marinha afirmard, inclusive, que teria sido ele um dos maiores
defensores daidéia da Creden, por acreditar que o Brasil ndo poderiafurtar-se a
ter um locus onde fosse possivel debater conjuntamente os temas relacionados a
defesa nacional. Os criticos da atuacdo do Almirante Mauro César afirmam, em
outro sentido, que o apoio da Marinha a constitui¢do da Creden — que reunia
ministérios civis como o ltamaraty, Justica, Casa Civil e SAE — derivava de uma
estratégia para diluir a desvantagem politica que essa arma tinha em fungéo do
estreitamento das relagdes entre Exército e Aeronautica.3

A aproximacéo acima aludida teria se intensificado por causa da
mencionada disputade bastidores em torno daaviagéo naval . Quanto aessetema,
vém de longa data as divergéncias entre as duas forgas singulares em questéo.
Em 1965, depois de uma intensa batalha interburocratica, o Ministério da
Aeronautica(Maer) convenceu o Presidente Castel o Branco aproibir aoperagéo,
pelaMarinha, de avibes de asafixaem navio-aerédromo. A essaarmaerasomente
permitido pilotar helicopteros. Dessaforma, cabiaao Maer aoperagdo dos avides
de patrulhanucleados no Minas Gerais. Nofinal do governo Itamar Franco, baseada
naconcepcao de que os meios de superficie da esquadra precisariam de cobertura
afreaparaatuar afastados do litoral brasileiro (e de que essando eranem poderia
ser providapelaForcaAéreaBrasileira(FAB) acurto prazo), aMarinhacomegou
atreinar pilotos na Argentina e no Uruguai — antes mesmo de adquirir os avifes
pretendidos para essa tarefa.3? A Marinha estava convencida da necessidade de
possuir uma “esquadra equilibrada’, o que significava deter a capacidade de
desempenhar autonomamente todo o espectro de modalidades de combate atinentes
aumaforganaval . Essaintengdo esbarrava, contudo, nainexisténciade vetores
gue pudessem prover a cobertura aérea dos navios em alto-mar. A solucéo
contemplada para sanar a caréncia em tela seriaa compra de avides habilitados a
operar apartir do navio-aerédromo Minas Gerais. Diante desserationale, aposse
dos meios materiais capazes de suprir essa lacuna passaria a ser a prioridade
nimero um da Marinha — ainda que em detrimento do projeto de construcéo do
submarino nuclear. Argumento contrario aesse, por suavez, ressatavao fato de
gue os obsol etos avides de ataque que poderiam ser adquiridos, de qualquer forma,
ndo seriam capazes de fornecer cobertura aérea para a esguadra em alto-mar.
Isso, poisdificilmente teriam condigdes minimas de operacionalidade em vistada
ausénciade suporte logistico adegquado (contemplava-se adquirir o super etendard
francés ou o A-4 Skyhawk americano). Além do mais, a aguisi¢do traria como
consequiéncia a drenagem de recursos escassos gque poderiam ser investidos em
projetos até entdo considerados prioritarios como o do submarino de propulsdo
nuclear.
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Apesar das ponderagdes dos criticos, desde que assumiu o cargo, em
1995, o Ministro Mauro César empreendera umaintensa campanha paraderrubar
aproibic&o de operacdo, pelaMarinha, de avides de asafixaem navio-aerdromo,*
0 que se chocava com a percepcdo da Aerondutica de que somente ela poderia
fazé-lo. Embora tenha havido conversas entre marinheiros e aviadores sobre o
assunto, ndo se chegou a uma conclusdo definitiva. O entdo Ministro da
Aeronautica, Lélio Lobo, salientavaque aprioridade de suaforcaerao reforgo da
capacidade de manutencdo da soberania sobre 0 espago aéreo nacional. Nessa
linha, aForca Aéreademonstrou ndo considerar prioritério o investimento naaviagéo
naval .3> A despeito disso, além de atentar contraadoutrinado poder aeroespacial
unificado — defendida por muitos dentro da forca aérea, o intento da Marinha
soava como um acinte diante das dificuldades enfrentadas pela FAB.3¢ Essa
passava por um dos piores momentos de sua histéria e se debatia, entre outros
problemas, com o penoso processo de revitalizagdo da aviagdo de caca.®” Alguns
analistas chegam a sustentar a tese de que a realidade vivida pelo Ministério da
Aeronautica (Maer) naquele momento decorreria do fato de que esse nunca foi
umaburocraciamilitar propriamente. O Maer seria, antes, umamisturade agéncia
regulatoriado setor aeronéutico (Departamento de Aviagdo Civil —DAC), entidade
defomento a pesquisatecnol 6gica (Departamento de Pesquisa e Desenvolvimento
— Deped) e forca aérea (FAB). De acordo com linha de raciocinio, o Maer
seriaapenas” umterco” militar.3 A multiplicidade de missdes e demandas decorrentes
desse perfil terialevado ao colapso da capacidade operacional da FAB em um
contexto orcamentario declinante. Essa situagdo foi responsavel por agudizar a
sensibilidade corporativa da forca no tocante a problemética da aviagdo naval.
Ao tratar do tema, o Ministro Lélio L6bo indica claramente a posi¢do de
sua arma e confirma a importancia da querela para a aceleragdo do impeto
reformista de FHC:

Sempre tivemos em mente a necessi dade de apoio aéreo paraaMarinha. Masha
um enfoque um pouco diferente entre a Aeronautica e aMarinha. Enfoque esse
que, como disse ao Presidente, precisava ser equacionado através de orientacdo
de nivel superior. A Marinhatinha um planejamento bélico que néo nos parecia
afinado com a politica de defesa nacional. Aliés, cada forca tinha sua propria
“politica de defesa nacional”, e isso ndo erabom. Foi em decorréncia disso que
comegou o trabalho que culminou, em 1996, com a aprovagdo da Politica de
DefesaNacional pelo Presidente da Republica. Foi umatentativade colocar uma
certa base comum no processo.3®

Essa afirmativa evidenciaas divergénciasinterforgas e expde de maneira
cabal a auséncia de direcéo politica superior capaz de orientar o preparo militar
em sentido harmonico. A admissdo explicita da existéncia de vérias politicas de
defesa por uma ata autoridade castrense ndo poderia ser mais reveladora.
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Diante da declaragdo do ex-Ministro da Aeronautica, reforca-se a tese
de que a disputa envolvendo a aviagdo naval embarcada em porta-avides teve
caréter instrumental paraacriagéo da Creden. Como jamencionado anteriormente,
também contribuiu para tal a percepcdo de que era preciso constituir um foro
permanente de coordenacdo interministerial na &rea de defesa e assuntos conexos
(especialmente aqueles relacionados aos chamados delitos transnacionais, ai
incluido o narcotréfico). Nesse sentido, FHC javinharealizando reunidesinformais
com diplomatas e militares para a discussdo de temas comuns a ambos, desde o
inicio de seu mandato.*® A instituicdo da Creden sinalizou o aumento das
preocupagdes de FHC com a falta de articulagdo prevalecente no setor. Assim,
se, por um lado, as sérias divergéncias existentes entre Marinha e Aeronautica
foram relevantes para o estabelecimento, pelo governo, de um locus de
coordenagdo institucionalizado, por outro, ndo resta divida de que esse episodio
teve papel fundamental para a decisdo do Presidente de determinar aformulagéo
da Politica de Defesa Naciona (PDN).

A PDN surge ndo somente como resposta ao desconforto do supremo
mandatario em relagdo as dissensdes existentes entre os ministros militares, e as
decorrentes pressdes de parte a parte com o fito de convencé-lo sobre quem
estava com a razéo, mas, sobretudo, pela insatisfagdo de FHC com a forma de
conduc&o do assunto imprimida pelo Ministro da Marinha. A avaliacdo de um
observador privilegiado do processo € a de que esse Ultimo tentava, em Ultima
andlise, apresentar ao Presidente um fait accompli — versdo negada
veementemente pelo Almirante Mauro César. 41 Ao perceber o que acontecia,
FHC teve a convicgdo de que aquele episddio era a representacéo definitiva da
necessi dade de el aboracdo de um documento puiblico que proporcionasse um quadro
de referéncias comum as forgas singulares. Nessa mesma diregdo, embora muito
pouco lembrado, um outro episodio pode ter contribuido para a consolidacéo da
idéia de convocar a Creden e determinar a elaboracéo da PDN. Em meados de
1996, o Ministério daAeronduticafez um pedido oficia deinformagdes asempresas
norte-americanas Lockheed Martin e Boeing sobre os cagas F-16 e F-18. A
FAB j& vinha acalentando hd muito o sonho de renovar sua envelhecida frota
desse tipo de avibes. Salicitou as informagdes as empresas, contudo, sem nada
informar ao Planalto e ao Itamaraty. Nos bastidores, houve suspeitas de que a
Forca Aéreateria sido induzida a agir assim para que lobbistas de Washington
obtivessem argumentos mais solidos para pressionar as autoridades do governo
norte-americano aliberar a venda de armamentos sofisticados a América Latina
— até entdo proibida pela legislacdo daquele pais. Ao chegar aos ouvidos do
Presidente, a atitude do Ministério da Aeronautica causou irritagdo. Em vista do
gue precede, ao convocar a segunda reunido da Creden, em 06 de setembro de
1996, FHC instruiu os membros da Camara a iniciarem os trabalhos para a
formulag&o de uma politica de defesa nacional .42
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Nalinhadadiretivapresidencial, formou-se um comité com representantes
dos membros natos da Creden — em nivel de secretérios-executivos (ministérios
civis) e de chefes de estado-maior (ministérios militares). Naguela ocasido, a
Marinha sugeriu que o documento preparado pela SAE, ainda na gestéo Flores,
fosse tomado como referénciainicial para as discussdes — note-se que o “Bases
paraumaPoliticade Defesa’ tinhacomo caracteristicas essenciaisageneralidade
e a influéncia da nomenclatura esguiana. A partir de entdo, o Secretario de
Assuntos Estratégicos, Ronaldo Sardenberg, desempenhara papel central.
Respeitado Embaixador, com longo histérico de interesse pela area de estudos
estratégicos, Sardenberg possuia bom transito com o Presidente. Em decorréncia
de suaposicéo institucional e daqualificacdo para o trato das questdes de defesa,
passaraaser um dos principaisinterlocutorescivis de FHC paraassuntos militares.
Esse fato ensgjara a elaboragdo, por parte do proprio Secret&rio de Assuntos
Estratégicos, de um outro texto queviriaasubsidiar ostraba hosdo comitédesignado
pelaCreden, intitulado “ A pontamentos Tentativos parauma Concepgdo Estratégica
e Politicade DefesaNacional” . Nesse texto, 0 mencionado Embaixador ressaltara
a necessidade de que as Forgas Armadas oferecam respaldo a agéo diplomatica,
bem como que se proceda a um monitoramento conjunto do quadro estratégico
internacional. Os “Apontamentos” introduzem, ainda, a idéia de “defesa
sustentével”, que visava compatibilizar o aparato militar brasileiro aos recursos
disponiveis®

Com base no anteriormente exposto, aformulagdo daPDN beneficiou-se
bastante dos aportes oferecidos pela SAE. Essa, ao que tudo indica, esteve
fortemente engajada no processo, espelhando a importancia atribuida a ele pelo
Secretério de Assuntos Estratégicos. As Forg¢as Armadas, por suavez, aparecem
em varios depoimentos como ndo estando especialmente entusiasmadas pela
elaboracéo da PDN.* A percepcdo compartilhada por essas Gltimas era a de que
ndo sedeveriainovar: apoliticade defesanacional limitar-se-ia‘ asistematizacao
daquilo que cadaumadasforgasjavinhafazendo.*® De acordo com a perspectiva
castrense, portanto, aPDN teriao cardter de um somatdrio de consensos genéricos.
O corolério dageneralidade seria, logicamente, aproducdo de um documento que
nado implicasse qual quer reorientaco expressiva das politicas setoriais levadas a
cabo pelasforgas singulares—néo é por acaso que aMarinhapublicard, em 1997,
as suas “Diretrizes da Politica de Defesa: A¢Bes Decorrentes’, que, de forma
nada surpreendente, se encaixa como uma luva na PDN.%6

A idéia da sistematizacdo do que ja existia sera reforcada pela rapidez
com que aPDN foi elaborada: em apenas dois meses, com ndmero ndo exaustivo
de reunides semanais, foi possivel chegar a um texto consensual .4’ Note-se, no
entanto, que o Presidente teria estabel ecido prazo de apenas vinte dias Uteis para
aproducdo do documento! Nessas condi¢des, seria de todo improvavel chegar a
uma formula que contemplasse qualquer inovacdo substantiva em relagdo as
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convicgOes arraigadas nos meios militar e diplomético — como de fato pode-se
constatar por meio de uma analise detida da PDN.

Mesmo tendo em vistaadificuldade defalar em posi¢des univocas, capazes
de produzir consensos abrangentes dentro de burocracias complexas como as
Forcas Armadas e a Chancelaria, é preciso admitir que diplomatas e militares
possuiam visdes discrepantes sobre politica de defesa. Esquematicamente, aluz
do exposto, pode-se tracar duas posicles basicas. A primeira, hegembnica no
seio do Itamaraty, trata a probleméti ca de defesa como elemento menor da politica
externa. A diplomacia brasileira do século XX atuou quase sempre de maneira
independente do poder militar. Consolidou-se, ao longo do tempo, a vertente de
pensamento diplomético de matriz grociana — que privilegia a dimensdo da
cooperacdo.*® Embora essa constatacdo pareca insofismavel, amatriz realista da
politica externa nacional nunca foi completamente soterrada, o que explica a
continua percepcao (ainda que pouco enfatizada no plano declaratorio) de que os
fatores tradicionais de poder permanecem relevantes, ainda que de maneira
matizada. No caso especifico da formulacdo da PDN, a visdo diplomatica
dominante ndo correspondia exatamente aguela da lideranca do Ministério das
RelagBes Exteriores (MRE). Dado 0 maior engajamento no processo demonstrado
pela SAE, o Itamaraty acabou se compondo com a primeira. Nao ha evidéncias,
contudo, de que houvesse divergénciasimportantes entre essas institui¢des. Logo,
no bojo dos conceitos fundamentais que embasavam a posi¢éo da “burocracia
civil deEstado”, encontrava-se o darelagdo entre democracia, integracéo regional,
desenvolvimento e paz: amplamente reiterada por meio da mencéo ao papel do
Brasil naconstrucdo de umaAmeéricado Sul livre de conflitos.*® Emborando haja
qualquer elemento que sustente a tese de que havia consciéncia da importancia
deutilizacdo da politicade defesacomo meio de a avancar acapacidade de projecédo
de poder do Pais (com excecdo do caso das operacdes de paz da ONU), ndo
resta diivida de que a consolidagdo da democracia no subcontinente e a nova
configuragdo do sistema internacional condicionavam a redacdo da PDN, no
entender dos diplomatas. Tratava-se, aum s tempo, de afirmar o foco externo da
politicade defesa, assegurar asintengdes pacificas perante os vizinhos e o mundo,
demonstrar 0 engajamento nacional naconstrucdo de umaordem mundial estéavel
esdlientar o papel primordial dadiplomacianaresolucdo de diferendos. A teseda
vinculagdo da defesa as ameacas provenientes do plano internacional, contudo,
respondia muito mais & necessidade de renovagdo dos conceitos herdados da
guerrafriado que aum projeto deinsercao estratégica global que considerasse a
relevancia do poder militar como instrumento de respaldo da politica externa
brasileira®

De outro lado, a posi¢do das Forcas Armadas encontrava-se plena de
nuances. Em poucas ocasifes é possivel falar da existéncia de uma Unica
perspectiva castrense sobre o que quer que sgja. As divergéncias entre as forcas
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singulares serdo quase tdo comuns quanto as convergéncias. No que tange a
visdo militar sobre o relacionamento entre politica de defesa e politica externa,
ndo serd diferente. O exemplo mais conspicuo desse fato € representado pelo
antagonismo Marinhaver sus Exército. Enquanto aprimeirapossui umaconcepcao
mais ambiciosa a respeito do papel a ser desempenhado pelo Pais no mundo, o
ultimo privilegia uma postura modesta em que a idéia de projecdo de poder €
secundaria em relacio a “estratégia da presenca’.>* A despeito do que precede,
pode-se tragar um painel genérico com alguns pontos que seriam objeto de
consenso. Em vistade suas atribuicdes constitucionais, todas astrésforcas possuem
responsabilidade pela defesadasoberaniae daintegridadeterritorial brasileiraem
face de ameagas externas. Como decorréncial égica, procuram realizar avaliacbes
da conjuntura internacional de modo a obterem os inputs indispensaveis a
estruturacdo de seus respectivos planejamentos estratégicos. Para tanto, mantém
interlocucdo permanente com o Ministério das Relages Exteriores. Aqui resideo
noé gordio da questdo. Na auséncia de consenso politico minimo que forneca
orientagdo delongo prazo aagéo externa, de documentos decl aratori os abrangentes
sobre defesa e de burocracia efetivamente capaz de exercer a coordenacdo das
diversas institui¢ces que se ocupam da tematica em tela, cada ministério militar
acaba por interpretar & sua maneira as linhas de orientagdo existentes. Essas
Ultimas podem ser resumi das basi camente em: preceitos constitucionais, principios
tradicionais de politica externa e diretrizes topicas emanadas do executivo. A
generalidade e a superficialidade das mencionadas guidelines conferem ampla
latitude de atuacdo as forcas singulares que as interpretam de acordo com suas
lentes corporativas especificas: “(...) asconcepcdes de politicaexternae de defesa
externa, €las estdo totalmente divorciadas, elas ndo tém conexdo nenhuma.”>2
Dessaforma, apesar da variedade de leituras do contexto internacional, calcados
em premissas realistas, Marinha, Exército e Aerondutica possuem em comum a
certezade que o poder militar continuasendo elemento fundamental paraaprojecéo
do poder nacional no plano externo.

Mesmo diante de uma gama t&o estreita de pontos de convergéncia, €
possivel afirmar que aprincipal discrepanciaentre avisdo das For¢as Armadas e
ado Itamaraty reside na avaliagdo da importancia do instrumento militar como
ferramentapolitica. Se as primeiras, por motivos 6bvios, consideram o poder das
armas como essencial para a consecucdo dos interesses nacionais, 0 segundo
encara-0 com grande ceticismo no caso do Brasil.> Geraldo Cavagnari, ao tratar
do tema, apontaparao que seriaumaincongruéncia da postura dominante no seio
dadiplomacia

A politicaexternabrasileiraécoerente com o perfil de poténciamédia. Seu objetivo
maior é liderar o processo de integragdo regional, desde que essa lideranca
impligue, apenas, a busca do consenso — sem custos nem riscos. No campo
politico-estratégico, a diplomacia procura destacar esse perfil como se fosse
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sinénimo de poténcia pacifica. Por ser o Pais vulnerével a condicionalidades e
constrangimentos, aposta, de certo modo, na desgualificacdo da forga como
meio de solucéo dos conflitos deinteresses. Emborareconhega que a capacidade
estratégico-militar aindaésignificativanaavaliagdo do poder, paraelanadaimpede
0 Brasil de construir um projeto diplomético baseado na sua capacidade de
persuasdo — “centrado na paz como instrumento das relagdes internacionais”.
(...) Ou sgja eladescarta aforca militar do jogo estratégico, ao desqualificar a
ac&o militar como substituto eventual da agdo diplomatica.>*

Em dltimaandlise, apoliticaexternabrasileirando consideraapoliticade
defesa como um instrumento significativo para a consecucéo dos interesses
nacionais no plano externo — o que restringiria a margem de manobra do Pais
unicamente ao | eito diplomatico. Essefato seriaresponsavel por umacertaalienacéo
conceitual entre a politica externa e as questdes de defesa. Nesse sentido, a
reiteracdo do legado de Rio Branco pelo Itamaraty, como eixo apartir do qual se
plasmariam as linhas de forca de nossa diplomacia, € incompleta. Ao enfatizar o
seu extraordinério trabalho de consolidagéo das fronteiras nacionais por meios
pacificos, o pensamento diplomético contemporaneo desconsiderao fato de queo
patrono do MRE, apesar de ser um estadistamoderado e clarividente, tinhanitida
nocdo da importéncia de que o Brasil contasse com o respaldo de seu braco
armado.®®

Trago comum tanto a diplomatas quanto a militares, no entanto, é o zelo
com gue procuram resguardar suas respectivas autonomias corporativas. Nessa
direcéo, ndo ha relatos de que houvesse dissensdes importantes entre Marinha,
Exército e Aeronautica no que se refere a PDN. Quanto ao papel desempenhado
pelo Itamaraty na elaboracdo do documento, pode-se dizer que esteve muito
alinhado a perspectiva da SAE — até mesmo porque essa Secretaria possuia trés
diplomatas entre os membros do comité de elaboragao da politica de defesa. Os
representantes daquel a Secretariae o do Mini stério das Rel agbes Exteriores uniram
esforgos com vistas a convencer os demais participantes do exercicio a eliminar
do texto os termos tradicionais do lingugjar da ESG — ainda muito presentes no
vocabulério castrense.5” O interesse da Chancel aria naredagdo da PDN, contudo,
é relativizado pelo Almirante Mauro César: “Para encerrar esse quesito, a sua
indagacdo direta sobre o interesse do Itamaraty na Politica de Defesa. Para ser
sincero e honesto, como devo ser em um depoimento como esse, hdo o Vi muito
elevado em instante algum.” 8 De outra perspectiva, Edmundo Fujita, diplomata
gue participou do processo de elaboragdo do documento como um dos
representantes da SAE, em artigo que avalia o significado de sua publicacéo,
oferece algumas pistas sobre o pensamento prevalecente naquela Secretaria.>®
Havia, ali, duas ordens bésicas de preocupagdes. A primeira, que a politica de
defesarefletisse asubordinac&o militar ao poder civil possibilitadapelaconsolidacéo
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do regime democrético no Pais. A segunda, garantir que fosse incorporada a
visdo diplomatica hegemonica sobre as transformagdes ocorridas no sistema
internacional pés-guerrafria—nosniveisglobal, hemisférico eregional. Nalinha
do jamencionado anteriormente, a diplomacia caminhavanadiregdo de acoplar o
tradicional conceito de dissuasdo as grandes linhas da politica externa brasileira,
explicitando apreeminénciadessalltimasobreaprimeira. Assim, autilizagdo dos
conceitos de dissuasdo e autodefesana PDN —ambos perfeitamente alinhados ao
ponto de vista diploméatico — suscitaumasérie deinterrogacdes. A principal delas
€ ade que estariam calcados em uma avaliacdo estética e fatalista dainsercéo do
Brasil no sistema de seguranca internacional, além de conterem imperfeices
conceituais. O pessimismo quanto a posi¢do ocupada pelo Pais decorre da ja
sugerida exclusdo daforcacomo instrumento politico.

Nesse sentido, algumas questes de fundo precisam ser abordadas para
gue sgjapossivel compreender as vérias dimensdes do processo de formulagéo da
PDN. De acordo com a defini¢éo conceitual adotada pelo autor desse artigo, ndo
seriatecnicamente correto afirmar gque o documento apresentado pelo Presidente,
em 7 de novembro de 1996, constituiria uma politica de defesa. No entender de
Domicio Proenca e Eugénio Diniz, a PDN poderia ser melhor classificada como
uma “ harmonizac&o de pontos de vista entre diversas agéncias responsaveis por
assuntosexternosdo pais(...)”.°° Mesmo que seadmitaqueainiciativapresidencial
tinhapor objetivo desdobrar posteriormenteaPDN em uma PoliticaMilitar euma
EstratégiaMilitar brasileiras, ndo é possivel consideréd-lauma politicade defesa.5?
Ao limitar-se a reiteragdo de principios consagrados da atuacéo diplomética do
Pais, acrescidos de referéncias pouco especificas ao papel das Forgas Armadas
nesse contexto, a PDN elide o estabel ecimento de diretrizes claras no tocante aos
guatro elementos fundamentais de uma politica de defesa: as Forgas Armadas, a
estrutura integrada de comando e plangjamento militar, a institucionalidade
governamental para a defesa e a articulagdo entre politica declaratéria e prética
concreta.

A constatacéo de que a PDN ndo é uma politica de defesa propriamente
dita, contudo, ndo elimina sua centralidade para a reestruturacéo do arcabouco
institucional brasileiro relacionado ao setor militar. No entanto, ha que se admitir:
para além da generalidade que permite o uso dos termos do documento para a
proposi¢cdo das mesmas politicas setoriais praticadas antes de novembro de 1996
— 0 que constitui uma evidente perversdo do sentido da PDN, restam outras
imperfei¢des que precisam ser apontadas. A mais flagrante é aque diz respeito a
confusdo entre seguranca e defesa: “A falta de firmeza quanto a aplicacdo dos
conceitos de seguranca e defesa permeia toda a Politica de Defesa Nacional,
tendo como resultado a indefini¢do se ela é uma politica de defesa ou de
seguranca.” 2 Dessaforma, vériostrechos do documento fazem referénciaatemas
como os do desenvolvimento econdmico, fortal ecimento da demaocracia, reducéo
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dasdesigualdades sociais e dos desequil ibriosregionais como rel acionados adefesa.
De acordo com o arcabougo conceitual agui adotado, ndo € correto associar esses
Ultimos a defesa, mas a seguranca. Embora o entrelagamento entre os dois
conceitos sgjainescapavel, parece totalmente impréprio incluir nas “ Orientacfes
Estratégicas’ da PDN o seguinte: “O escopo de atuagdo do Estado brasileiro na
area de defesa tem como fundamento a obrigacéo de prover seguranca a Nagéo,
tanto em tempo de paz, quanto em tempo de conflito.” 53 Ora, aidéiade seguranca
tal como expressa no item mencionado é abrangente demais para ter qualquer
significado apreensivel. Além do mais, essa“ orientagdo estratégica’ atribui adefesa
um sentido que ela ndo tem, qual seja o de prover seguranca de maneira abstrata
e irrestrita. Decorre desse fato a pergunta: a defesa provera seguranca em que
setores (militar, societal, econdmico, politico, ecol6gico)? Trata-se de seguranca
interna, externa ou ambas? Assim, mesmo que se suponha, corretamente, a
existéncia de um vinculo necessério entre defesa e seguranca e aimportancia do
desenvolvimento, da coesdo socia e da diminuicdo dos desequilibrios para o
fortalecimento da capacidade de defesa nacional, ao ndo fornecer nenhuma
orientacdo nem representar umaestratégia, o item mencionado é detrimental para
a coeréncia da PDN.

Deve-sedudir aoutrasecdo do documento em que hagravesimprecisdes:
a dos “Objetivos’. Ao salientar a necessidade de que sejam explicitadas as
prioridades estratégicas do Pais a partir dos interesses nacionais e dos objetivos
basi cos da defesanacional, caberia umadefini¢éo precisadesses dois Gltimos. No
entanto, ndo haqual quer detalhamento do que efetivamente significam. Essefato,
por si S0, torna dispensavel a existéncia daquela secdo, porquanto calcada em
algo que ndo se sabe 0 gque €. Nesse ponto, ha que se constatar que o documento
em andlise ainda reflete a influéncia dos conceitos esguianos — até hoje muito
presentes na mentali dade do estamento militar. Tanto é assim que, no item 3.2 da
secdo “Objetivos’, 1&-se: “(...) Esse é 0 sentido da formulagédo de uma politicade
defesanacional, com recursos paraimplementé-la, queintegre as visdes estratégicas
de cunho social, econémico, militar e diplomatico, e que conte com o respaldo da
Nacdo.” Como ndo identificar as*“ visles estratégicas de cunho social, econdmico,
militar e diplomético” com as conhecidas “expressdes do poder nacional” t&o
propaladas pela Escola Superior de Guerra? Ainda na secdo em tela, outros itens
gue precisariam de revisdo s8o os que relacionam como objetivos dadefesanaciona
a“garantiado estado de direito e dasinstitui¢cGes democréticas’ e a“preservacéo
da coesdo e da unidade daNagdo” .5 Quanto ao primeiro, ndo cabe divida de que
€inapropriado mencionar o papel de uma politica de defesavoltada paraameagas
externas na garantia do estado de direito e da democracia, tema de caréter
essencialmente doméstico. Ademais, ndo parece haver processos de securitizacdo
no plano internacional que apontem para eventuais tentativas de obliteracdo das
instituicOes brasileiras. Em relagdo ao segundo, foge ao espirito da PDN, nos
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termos em que foi formulada, a defesa de algo tdo genérico quanto a coesdo
nacional. O queisso quer dizer? Em que termos se daria essa defesa? Estariamos
diante de uma concessdo do grupo de trabalho que redigiu 0 documento ao ided
t&o caro as Forcas Armadas, em especia ao Exército, daimportancia da caserna
para a integracdo e a formac&o da nacionalidade? Ou para o fortalecimento do
civismo e do amor a pétria? Caso contrério, como explicar ainser¢éo desseitem
na PDN?

As imperfei¢cOes enumeradas acima ndo refletem somente a dificuldade
dos formuladores da PDN de esconjurar a heranca da ESG. Dessa forma, se, por
um lado, as mudangas percebidas no Brasil e no mundo determinavam umarevisio
profunda do papel dos militares — cujas missdes prioritarias passavam a ser de
defesa e ndo mais de seguranca interna, por outro, era impossivel ignorar a
sensibilidade crescente de questdes “néo-tradicionais’ como o narcotréfico e a
criminalidade. A PDN ndo fara mengdo a qualquer tipo de ameaca estatal ao
Brasil, mas citara especificamente: “(...) A acdo de bandos armados que atuam
em paises vizinhos, nos lindes da Amazonia brasileira, e o crime organizado
internacional s3o alguns dos pontos a provocar preocupacdo.”® Ocorre que, ao
enfatizar genericamente a vinculagdo do preparo da defesa as ameagas externas
e, ao mesmo tempo, singularizar a preocupacdo com problemas de caréater
essencialmenteinterno (no caso do narcotréafico e dacriminalidade, € bem verdade,
haumainterface entre os dois planos), 0 documento acaba por resvalar, naprética,
em temas que nada tém a ver com a defesa.

A ambiguiidade aludidapode ser parcialmente explicadapel o peso crescente
gue a crise da seguranca publica vem adquirindo no Brasil contemporaneo, em
funcéo, sobretudo, dos efeitos del etérios do tréfico de drogas nos grandes centros
urbanos. Nesse contexto, a Amazonia adquire transcendéncia especial.% Essa
vasta porcado do territorio nacional tornou-se o principal objeto de tentativas de
securitizag@o por parte das Forgas Armadas brasileiras. Nela, identificam-se
diversos focos de preocupacdo que, na perspectiva castrense, seriam passiveis de
solapar a soberania do Pais sobre a &rea: guerrilheiros, narcotraficantes,
garimpeiros, ONGs inescrupul osas, grupos econdmicos transnacionais, interesse
de terceiros Estados sobre as riquezas amazonicas etc. A variedade de possiveis
ameacas fornece uma clara dimensdo da abrangéncia das questdes envolvidas.
Todas, a excegdo da hipdtese de tomada da regido por uma ou varias poténcias
coligadas, possuem caréter ndo-estatal . Esse fato, contudo, introduz um elemento
de incerteza para a preparacdo castrense. Se a Amazonia passa a ser a prioridade
estratégica himero um, mas as ameagas mais provaveis sdo de natureza ndo-
estatal — quase todas ligadas a problemas de seguranca publica para os quais as
Forcas Armadas ndo estdo habilitadas alidar, nem sequer do ponto de vistalegal
— como € possivel dar conta dessa situagdo? Na pratica, ndo ha uma resposta
acabada para essa pergunta. Ela gjuda a entender, no entanto, porque a PDN
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menciona o tema da acdo de bandos armados e do crime internacional,
singularizando a necessidade de defesa da Amazbnia.

Na ultima secdo do documento, intitulado “Diretrizes’, asdeficiénciasja
citadas refletem-se inevitavelmente. Torna-se muito dificil derivar diretrizes de
defesa precisas a partir de objetivos nacionais muito genéricos. A consegiiéncia
l6gica desse fato € a enumeracdo de vinte aspiragdes pouco especificas e de
escassa utilidade paraaorientagdo do preparo militar. A diretriz*q”, por exemplo,
que sugere o fortalecimento do sistema nacional de transporte, energia e
comunicagles, apesar deter dbviasimplicagbes paraacapacidade bélicado Brasil,
€ tema afeto essencialmente a politica de infra-estrutura. Outra diretriz, a“s’,
pode ser classificada como imprépria, umavez que se ocupadapoliticacientifica
do Pais em relacdo a Antértica. Essa, salvo engano, ndo tem nenhuma relacéo
claramente identificavel com a politica de defesa, devendo antes ser objeto de
politicade ciénciaetecnologia.

A despeito do acima exposto e do fato de que foi muito criticada em
funcéio dageneralidade com que abordaa probleméticadadefesa, aPDN também
possui aspectos positivos einovadores. Considerando que os principais objetivos
de FHC eram os de adequar Marinha, Exército e Aerondutica a mecanismos de
control e vigentes em democraci as consoli dadas (supremaciado poder civil), além
de conferir racionalidade ao sistemade defesabrasileiro apartir do estabel ecimento
de um quadro de referéncias comum, o aspecto inovador mais evidente é o da
participagdo de civis no processo de formulagdo da PDN. Esse fato rompe com o
padrdo de monopdlio militar sobre a elaboracdo de documentos relacionados a
defesa, bem como com o cardter sigiloso até entdo atribuido a instrumentos
semel hantes. Outra caracteristicaa ser enfatizada, a despeito das contradicoes ja
expostas, é a da determinacdo explicita de que a PDN tem por base as ameagas
provenientes do exterior, vinculando-ade maneirainequivocaasrel agdes exteriores
ou, em outras palavras, conectando militares e diplomatas.®”

A relagdo informal existente até entdo entre o Itamaraty e as forgas
singulares, quase sempre para o tratamento de questdes pontuais que dissessem
respeito as duas burocracias, foi balizada de maneira abrangente por intermédio
daPDN. Pelaprimeiravez, formul ou-se conjuntamente um documento declaratorio
sobre defesaem que o vinculo institucional entre adiplomaciae as For¢as Armadas
éclaramente articulado a partir de umabase comum de entendimentos. A embasar
a redacdo da PDN, estava a percepcédo de FHC de que se deveria romper
definitivamente com as perspectivas que fundamentaram o preparo militar
(especialmente do Exército) no passado, atribuindo prioridade ao papel castrense
no respaldo as iniciativas de politica externa do Pais. N&o € atoa que o texto da
PDN faz inlmeras referéncias a articulagdo entre politica externa e politica de
defesa.%8 Entre elas, talvez a mais significativa sgja a que afirma que “a presente
politica é centrada em uma ativa diplomacia voltada para a paz e em uma postura
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estratégica dissuasoria de cardter defensivo (...)”.%° Também digno de nota é o
fato de que, naguele momento, o Brasil postulava um assento permanente no
Conselho de Segurancadas Nagdes Unidas (CSNU), o que condicionava o preparo
militar no sentido da participacdo em missdes de paz da ONU.” Acreditava-se
gue 0 engajamento nessas missdes poderiatrazer, como efeito colateral positivo,
estimulo a profissionalizacdo das forcas e elevagdo da estatura estratégica
nacional.”* Ainda nessa linha, aproveitou-se a oportunidade do lancamento da
PDN para capitalizar dividendosinternacionais, tendo em vista que o documento
foi imediatamente entregue aos embaixadores residentes em Brasilia, bem como
diretamente aos governos com os quais o Pais mantinha rel agdes diplométicas.

Coerentemente com a postura histérica adotada pelo Itamaraty e pelas
Forcas Armadas, a PDN trata com acentuada prudéncia a possibilidade de
participacdo naciona em aliangas militares. Ao contrario dacontribui¢éo as missbes
de paz da ONU, encara-se com grande ceticismo 0 engajamento brasileiro em
aliancas desse tipo. O fundamento dessa posi¢ao reside na avaliacdo de que ndo
seriaconveniente ao Paislimitar suamargem de manobravinculando-seaarranjos
internacionais potencialmente restritivos. A circunstancia politico-estratégicada
América do Sul, caracterizada pela prevaléncia de relagdes pacificas entre os
Estados que a compdem, contribuiria adicionalmente para a baixa prioridade
atribuida ao tema. Dessa forma, e levando em conta a presenca norte-americana
no hemisfério, a posi¢éo do governo brasileiro privilegia o reconhecimento da
existéncia de uma multiplicidade de ambientes estratégicos nas Américas, o que
dificultaria a adocdo de solugdes genéricas para os problemas de seguranca dos
paises da regido. A PDN reflete essas preocupacfes e, embora saliente a
importancia de que a politica de defesa auxilie os esforcos de integracdo e
acercamento com os Estados vizinhos, ndo menciona a participagdo nacional
em qualquer alianca de cardter militar. Assume-se, portanto, uma postura de
self-help em que o Brasil implicitamente admite que sua defesa dependera,
exclusivamente, dele mesmo.

Como jacitado anteriormente, embora ostermos daPDN apontem paraa
centralidade daarticulacdo entre politicaexternae de defesa, hatambém elementos
gue ddo margem a ambiglidade quanto ao papel a ser exercido pelas Forgas
Armadas no ambito doméstico. Tendo em vistaque no documento ndo hd mencéo
amissoes voltadas parao controle social, combate ao narcotréfico, garantiadalei
e daordem etc., registra-se no plano pratico uma discrepancia notavel entre essa
ausénciae o numero de vezes em que o governo FHC utilizou o Exército paratais
fins.”2 A tensdo esquemati camente apontada acimarefl ete-se claramente em toda
sua gestdo. A prioridade conferida & vinculagdo da politica de defesa & politica
externa expressa na PDN, néo estando calcada em um abrangente consenso
politico—umavez que o documento foi elaborado no ambito do executivo e somente
depois apresentado ao Congresso — e tampouco em um planejamento diplomético
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gueincorporasse autilizacao do poder militar como ferramentaefetiva, representou
muito pouco em termos objetivos. Mesmo a participagdo em operacdes de paz da
ONU, ago no qual o Itamaraty gostariade ver as Forcas Armadas engajadas, ndo
pbde ser conduzida a contento em vista de sua baixa relevancia para o preparo
militar tradicional e de seus altos custos de implementagdo.”

H4, portanto, ao longo da presidéncia FHC, uma clara incongruéncia
resultante da disjuncdo entre politica declarat6ria e prética concreta. 1sso ndo é
surpreendente na medida em que a temética de defesa nunca foi objeto de
preocupagdo prioritéria durante a gestdo FHC. Assim, exemplo cabal do acima
exposto pode ser encontrado na forma como se encaminhou a deciséo de criar a
Creden e determinar a elaboracdo da PDN. Salvo melhor juizo, inexistia, até o
transbordamento da querela Marinha ver sus Aeronéutica, qualquer planegjamento
por parte do Presidente no sentido de estabelecer uma politica de defesa que
conferisse umabase de entendimentos comum asforcas singulares e ao Itamaraty.
Aoquetudoindica, aidéiaoriginal de constitui¢do do MD nao incluiacomo etapa
prévia a producdo da PDN. Essa, ao contrario, surge como uma espécie de
balizamento apartir do qual seriapossivel avangar no processo de constitui¢éo do
Ministério da Defesa, que até entdo patinava.

Embora, no limite, seja possivel atribuir a elaboracdo da PDN a uma
circunstanciaaleatdria, o fato € que ostermostradicionais daequagdo institucional
foram invertidos. Intuitivamente, supde-se que a elaboracdo de um documento
declaratorio sobre defesa, abarcando as trés forgas singulares, deveria ser
encaminhada pela instancia governamental responsavel pela coordenacdo das
politicas setoriais de cada uma delas. No caso brasileiro, essa instancia, para
todos os fins, ndo existia, uma vez que 0 Emfa ndo cumpria essa funcéo e o
processo de criagdo do Ministério da Defesa encontrava-se em estagio incipiente.
No plano concreto, delineavam-se as grandes linhas de agdo no tocante a postura
estratégica do Pais sem que houvesse um 6rgdo ou um colegiado cuja tarefa
fosse garantir que as diversas burocracias envolvidas caminhassem no sentido
desgjado. Sugestivamente, a PDN ndo faz uma mencgdo sequer ao MD, embora
cite anecessidade deintegracéo das For¢as Armadas “ em seu preparo e emprego,
bem como daracionalizaco das atividades afins.” 7 Surgia, assim, umaorientacio
governamental de alto nivel para as burocracias direta ou indiretamente
responsaveis pela defesa que, na realidade, ndo poderia ser implementada em
vistadainexisténciade um locusinstitucional adequado. Alias, aimplementacdo
do documento sO poderia ser levada a frente a partir do momento em que esse
fosse desdobrado em uma politicae umaestratégiamilitares. Nessalinha, levando-
se em conta que a PDN, como documento mais abrangente, representava, ainda
gue somente no plano formal, mudanga em relacdo ao que existia no passado,
tornava-se de fato indcuo o contelido da politicamilitar brasileira publicada pelo
Emfa na administracdo Itamar Franco. Para que fosse possivel pensar em uma
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implementacdo efetiva, 0 primeiro passo seria a reformulacéo desse Ultimo
documento a luz da PDN.

A despeito de ter surgido de forma ndo-plangjada, a PDN converteu-se
em um passo légico em direcdo ao Ministério da Defesa. Se o procedimento
ortodoxo seriaprimeiro unificar Marinha, Exército e Aerondutica sob o comando
do MD e depois elaborar uma politica de defesa que fornecesse as linhas de
orientac@o para 0 preparo castrense, no plano concreto ocorreu o oposto.
Inicialmente, formulou-se um documento declaratério que, apesar de suas
deficiéncias, serviu como elemento impulsionador do processo de mudanga que
até entdo caminhavalentamente: “1ndicamos ainda que esseinstrumento (aPDN)
reforcaadisposi¢cao do Presidente em implantar o Ministério da Defesano préximo
ano, Ministério que devera apropriar-se de uma mentalidade civil no tratamento
da Politica de Defesa Nacional...” " Ainda que se considere que a PDN néo faz
nenhuma alusdo ao MD, o importante a reter € a idéia de gradualismo ja
mencionada em outra parte desse texto. Em face das importantes resisténcias
corporativas a perspectiva de rebaixamento do status dos ministérios militares
consubstanciada na criagdo do MD, a redagdo do documento sobre politica de
defesa, centrada na busca de consenso, evitou tocar no assunto. Contudo, ao
prever anecessidade de integracdo com a politicaexterna e deinteroperabilidade
das forgas singulares, a PDN deixou aberta a porta para a justificagéo técnica e
politica do Ministério da Defesa. A base comum de entendimentos possibilitada
pelo documento converteu-se em passo importante para 0 avango do processo
reformista empreendido por FHC.

Deinicio, apublicagdo daPDN criaum momentumfavoravel ao sinalizar
publicamente o empenho do Comandante-em-Chefe em caminhar no sentido da
modernizagdo do arcabougo institucional que instruia a agdo de governo na érea
de defesa: movimento claro nessadirecdo pode ser constatado a partir do resultado
do trabalho do Convice, finalizado em data muito proxima a da PDN e que ndo
obteve qual quer ressonanciano ambito do executivo. O documento contribuiu, da
mesma forma, como um ensaio do que viriaa ser o processo de constitui¢cdo do
MD, no qual as Forgas Armadas foram obrigadas a trabalhar em conjunto com
membros daburocraciacivil, refletindo o enfragquecimento do padr&o de autonomia
corporativa irrestrita até havia pouco verificado no tratamento desse tipo de
guestdo. Pode-se argumentar, ainda, que a PDN conferiu sentido a Creden, locus
de coordenacdo que permaneciainerte até adeterminacdo presidencia deformular
umapoliticade defesa. Todos essesfatores contribuiram paraemprestar relevancia
ao documento produzido.
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A implementacdo da PDN? A criacdo do Ministério da Defesa (MD) e
suasimplicacOes paraaarticulacdo entreapolitica externaeapolitica
de defesa

Deve-seindagar arespeito daplausibilidade deimplementagdo daPDN e
da conex&o dessa com a criagdo do MD. Em face de todas as dificuldades
conceituais e politicas apontadas na secéo anterior, ndo € possivel comprovar que
tenha havido uma implementacéo efetiva da PDN. Ao contrario, parece ter
sido muito mais uma pega de retdrica do que um balizamento concreto para a
acdo diplomatica e militar. 1sso torna-se evidente a partir do momento em que se
constata que o0 documento nado setraduziu em diretrizes especificas parao preparo
castrense e tampouco para o planejamento da politica externa brasileira. A PDN
serviu, antes, como uma ferramenta politica de dupla funcdo: avancar na
subordinag@o da caserna ao poder civil e apontar para a mudanca das bases
conceituais em que se assentava a preparagdo militar, vinculando-a a agenda
externa. Adicionalmente, contribuiu paraimpulsionar acriagdo do MD namedida
em gue sinalizou aintencdo do Presidente de romper com 0 marasmo burocrético
gue imperava em meados de 1996. Assim, aexisténciada PDN, embora estando
citeo MD em momento algum, criou umademandano sentido dainstitucionalizagdo
de uma burocracia capaz de dar conseqliéncia ao seu conteddo. Logo, aidéiade
gue a PDN teria se constituido em um passo |6gico na diregdo do Ministério da
Defesa sustenta-se plenamente.

Conclusao

Durante a gestdo Cardoso, a prioridade atribuida a inser¢do competitiva
do Pais naeconomiainternacional foi acompanhada por um baixo perfil no plano
politico, em que a nota mais significativa foi a adesdo a praticamente todos os
regimes de ndo-proliferacéo de armas de destrui¢do em massa. Note-se que esse
curso de agdo, justificado com base naidéia de resgate de hipotecas do passado,
foi implementado sem a negociacdo de qualquer contrapartida expressiva. A
resultante desse processo revela-se por meio daincorporacéo e resolucéo de uma
carregada agenda negativa no campo da segurancainternacional. No esta claro,
contudo, se as agBes empreendidastiveram por base reflex&o serena e abrangente
sobre as consequiéncias de longo prazo do trabal ho de limpeza de pautarealizado.
Um dos mais evidentes indicios de que a aludida reflexd@o inexistiu pode ser
encontrado napropriaausénciade nitidez e nasimperfei ¢des conceituai s observadas
na Politica de Defesa Nacional. Logo, se o documento normativo de alto nivel
sobre defesa, elaborado por diplomatas e militares, possui incongruéncias
consideraveis, como esperar que apoliticade enquadramento do Brasil nosregimes
de ndo-proliferacdo ndo as tivesse?
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Em relagdo a PDN, constata-se que essa nasce de uma circunstancia
aleatdria— a disputa entre Marinha e Aeronautica em torno da aviagdo naval — e
ndo de um planejamento coerente de construcdo de um novo arcabouco ingtitucional
parao setor. O resultado dessa circunstancia expressou-se por meio da produgdo
de um documento que ndo pode ser classificado como uma politica de defesa e
gueselimitaarefletir posi¢cdestradicionai s da Chancel aria e das Forgas Armadas.
Como essas posi¢oes ndo estavam lastreadas em diretrizes claras emanadas do
poder politico — considerando que os principios genéricos da Constituicéo sao
insuficientes paraespecificar as politicas ef etivamente praticadas pel asburocracias
pertinentes, a solugéo encontrada privilegiou ageneralidade como formade garantir
amanutencdo daquilo que jaexistia. A PDN ndo representou, portanto, qual quer
constrangimento significativo aconti nuidade das politi cas setoriai s pouco articul adas
perseguidas por diplomatas e militares. Ao fim e ao cabo, produziu-se umasintese
imperfeita entre a politica externa e a politica de defesa.

A falta de um elemento integrador das visdes do Itamaraty, da Marinha,
do Exército e da Aeronautica permanece depois da publicacdo da PDN. Esse
elemento integrador expressar-se-ia, idealmente, por meio da existéncia de um
consenso politico abrangente capaz de produzir diretrizes delongo prazo precisas,
formaisou informais, sobre o papel a ser desempenhado pelo Brasil no mundo. A
partir dai, seria possivel definir as politicas externa e de defesa mais adequadas
paraa obtencao dos objetivos almejados, bem como os mecani smos conjuntos de
coordenagdo e avaliagdo apropriados. Ocorre que 0 CONSENsO hecessario ao
estabel ecimento de um projeto nacional ndo existiaetalvez ndo venhaaexistir em
um Pais complexo edesigual como o Brasil. Nasuaauséncia, caberiaao supremo
mandatario inferi-lo e implementa-lo durante o periodo de seu mandato. Isso,
contudo, ndo ocorreu no caso de FHC. Emboratenha dado grande atencdo a &rea
externa, o setor de defesa péde ser contemplado apenas de maneira limitada.
Ademais, acautelacom quefoi abordada areformulacéo do aparato institucional
relacionado ao campo militar deu margem a que dinémicas corporativasinerciais
fossem mantidas. Muitas das contradi¢des mais evidentes encontradas na PDN
decorrem damanutengao, com pequenas variagdes de vocabul &rio, de concepcbes
antigas e por vezesincompativei s existentes nos ambitos diplomatico e castrense.
A PDN, adespeito do que precede, foi um elemento importante, mas ndo essencial,
para o processo de implementagdo do MD. No plano empirico, representou um
passo |6gico no caminho da criagdo do novo ministério. Apesar disso, esse sO se
concretizou a partir do momento em que o processo de formulagdo foi ampliado
paraaesferacivil, saindo do controle militar.

Constata-se, no entanto, que a PDN e o MD n&o foram capazes de
intensificar a articulagcdo entre a politica externa e a politica de defesa. Como ja
mencionado nesse artigo, se, ao longo de quase todo o0 século XX, adiplomacia
brasileiraprescindiu do braco armado como elemento de respaldo daagéo externa,
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seriasurpreendente que uma constante tdo arraigada fosse modificadapelasimples
publicagdo de um documento declaratério sobre defesa e pela implantacéo de
umanovaestruturaadministrativaresponsavel pelo tratamento unificado datemética
militar. Damesmaforma, se asforgas singulares atuaram durante muitas décadas
com total autonomia em relacdo as politicas setoriais praticadas pelas demais
forcasepelo Itamaraty, ndo seriaem um par de anos que haveriaumamodificagdo
significativa desse quadro. Mudangas concretas sO poderiam ocorrer na presenca
de um firme comprometimento do executivo e do legislativo (em Ultimaanalise da
sociedade) no sentido de aprofundar asreformas em curso. Aindaque se considere
gue haviaalguminteresse pel o temano &mbito do executivo, derivado basicamente
da inteng&o presidencial de enquadrar a caserna em uma moldura institucional

disseminadanas democracias do Ocidente, 0 mesmo néo pode ser dito do legidativo
—que manteve quase inalterado seu sdlido desinteresse pel os assuntos rel acionados
adefesa. Essefato, somado as naturais resisténcias corporativas, conduziu o Pais
a consolidacdo de uma reforma a la Lampedusa. Assim, a politica de defesa
efetivamente praticada permanece implicita, ndo-integrada e articulada apenas
em nivel superficial com apoliticaexterna.

No plano darealidade, asrelagOes entre as Forgas Armadas e o Itamaraty,
agoramediadas pel o M D, mantém-se desvincul adas no que concerne acoordenagéo
de esforgos delongo prazo. I nexiste qual quer mecanismo operacional —aindaque
aCreden, ou o préprio Conselho de DefesaNacional (CDN), pudesse representar
o foro adequado — de formulag&o conjunta de paliticas, inclusive das de caréater
contingencial. Nessalinha, as esporédicas conversasinformaisentre diplomatase
militares, que se processam em base ad hoc, sdo insuficientes como sucedaneos
de uma coordenagado organicamente organizada. Aspecto notavel nesse sentido é
afata de integrac@o no que se refere ao plangjamento de agdes de contingéncia
no caso de ameaca a integridade do patriménio brasileiro localizado na area de
fronteira. Até onde vai ainformagao disponivel, cada forca singular possui um
plano especifico para esse tipo de situagdo que ndo leva em conta os planos
existentes nas demais, sem falar na auséncia de procedimentos de consulta a
Chancelaria.”®

De acordo com 0 que se procurou demonstrar ao longo desse artigo, as
percepgdes de ameaca no Brasil também representam fatores criticos para que
setornedificil aalteracdo do quadro atual de baixa articulagdo sistémicaentre as
politicas externa e de defesa. A medida que a crise da seguranca publica se
aprofunda e que ndo ha processos de securitizagao de ameagas externas classicas,
cadavez mais pressdo € exercida por segmentos da sociedade para que as Forgas
Armadas se enggjem no combate ao crime organizado. Esse estado de coisas,
caso ndo se reverta, pode ser desastroso para o Pais. 1sso, pois a experiéncia de
outras nacOes alerta para o fato de que o engajamento das Forgas Armadas no
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combate ao crime possui trés consequiéncias negativas fundamentais: debilita a
capacidade combatente em funcdo da incompatibilidade entre as demandas
profissionais da atividade policial e da preparacdo para a guerra, expde as
i nstitui cOes castrenses a corrupcao e possibilitao comprometimento dademocracia
ao franquear acorporacdo armadade” Ultimainstancia’ aprerrogativa deintrusdo
em assuntos que possuem 6bvias implicacBes politicas como os relacionados a
seguranca publica.

Somente a partir de um trabalho intenso e continuado com vistas a
promover adifusdo de conhecimento sobre as questdes concernentes adiplomacia
e a defesa, sera factivel modificar o atual estado de coisas. Trata-se, em Ultima
andlise, de romper a ldgica circular perversa existente, caracterizada por:
desinteresse/ desconhecimento/ baixa prioridade politica/ baixos orcamentos/
inexisténcia de controles externos efetivos/ autonomia disfuncional/
irrelevancia/ desinteresse/ desconhecimento... Finalmente, partindo do que foi
dito nesse estudo, torna-se inadiavel voltar apensar a politica externade maneira
integral. A reflexdo arespeito dainstrumentalidade dos meios de coer¢do paraa
sobrevivénciae o fortal ecimento daposi¢do de um Estado no sistemainternacional
ndo pode, em hipdtese alguma, ser considerada um tema menor. A experiéncia
histérica demonstra que ndo se forja uma grande nagdo sem que essa esteja
respal dada por poder militar compativel. No caso brasileiro, estamos muito longe
deromper o limiar que nos separa dos paises desenvolvidos. No entanto, é dificil
imaginar como esse limiar possa ser um dia rompido sem que o Pais conte com
um aparato de defesa condizente com a posi¢do almejada. Todos os caminhos
apontam, portanto, para a necessidade de reconsiderar urgentemente ainterface
entre a politica externa e a politica de defesa nacionais. Quem sabe refletir sobre
0 assunto ndo seja um bom comego?

Outubro de 2003

Notas

1 Ver BUZAN, Barry; WEAVER, Ole; DE WILDE, Jaap. Security: a new framework for
analysis. Boulder: Lynne Rienner Publishers, 1998.

2 Ver DANESE, Sérgio. Diplomacia presidencial: histériaecritica. Rio de Janeiro: Topbooks,
1999.

3 CERVO, Amado. Relacdes Internacionais do Brasil. In: CERVO, Amado (Org.). O desafio
internacional: apoliticaexterior do Brasil de 1930 anossosdias. Brasilia: EditoraUniversidade
deBrasilia, 1994. p. 9-58.

4 HELD, David. Democracy and the global order: from the modern State to cosmopolitan
governance. Stanford: Stanford University Press, 1995. p. 92.

5 FONSECA JR., Gelson. Anotagdes sobre as condicdes do sistemainternacional no limiar do
seculo XXI: adistribuicgo dos polos de poder eainser¢do internacional do Brasil. In: DUPAS,
Gilberto; VIGEVANI, Tullo (Orgs.). O Brasil e as novas dimensdes da seguranca
internacional. Sdo Paulo: Editora Alfa-Omega, 1999. p. 31.



A SINTESE IMPERFEITA: ARTICULAGAO ENTRE POLITICA EXTERNA E POLITICA DE DEFESA... 83

10

11

12

13

14
15
16
17
18
19

20
21

22

23
24
25

26
27
28
29
30

31

LAMPREIA, Luiz Felipe Paimeira. Diplomacia brasileira: palavras, contextos e razoes.
Rio de Janeiro: Lacerda Editores, 1999. p. 18-19.

FERREIRA, Oliveiros S. A crise da politica exter na: autonomia ou subordinacéo? Rio de
Janeiro: Editora Revan, 2001. p. 17-18.

Ver HELD, David et al. Global transfor mations: politics, economics and culture. Stanford:
Stanford University Press, 1999. p. 87-148.

Ver GOLDEIER, JM.; McFAIL, M. A tale of two worlds: core and periphery in the post-
Cold War era. International Organization. N. 46: 2, p. 467-491. 1992.

Ver HURRELL, Andrew. An emerging security community in South America? In: ADLER,
Emanuel; BARNETT, Michael (Orgs.). Security Communities. Cambridge: Cambridge
University Press, 1998. p. 228-264. KACOWICZ, Arie M. Zones of peace in the Third
World: South Americaand West Africain comparative perspective. New York: State University
of New York Press, 1998. HOLSTI, Kalevi J. The State, war, and the State of war.
Cambridge: Cambridge University Press, 1996.

BRIGAGAO, Clévis, PROENCA JR., Domicio. Concer tagio multipla: insercio internacional
de segurangado Brasil. Rio de Janeiro: Livraria Francisco Alves Editora, 2002. p. 54.
MINISTERIO DA DEFESA. Histéria do MD. 2001. Disponivel em: <http://
www.defesa.gov.br/historia/historia.htm>. Acesso em: 03 out. 2002.

Ver OLIVEIRA, Eliézer Rizzo de. O Ministério da defesa: aimplantacdo da autoridade. In:
Resear ch and education in defense and security studies, Brasilia: 1, 2002. p. 6-7. Paper
apresentado no painel sobre estudos de casos sobre ministérios da defesa.

Idem. p. 3-4.

LEONEL, Benedito Onofre Bezerra. Brasilia, jul. 2002. Entrevista concedidaao autor.
OLIVEIRA, Eliézer Rizzo de. Op. cit., p. 4.

LEONEL, Benedito Onofre Bezerra. Op. cit.

Idem.

CAMPOS, iris Walquiria. Defesa Nacional. In: LAMOUNIER, Bolivar; FIGUEIREDO,
Rubens (Orgs.). A era FHC, um balango. S&o Paulo: Cultura Editores Associados, 2002.
p. 465.

OLIVEIRA, Eliézer Rizzo de. Op. cit., p. 3.

HUNTER, Wendy. Assessing civil-military relations in postauthoritarian Brazil. In:
KINGSTONE, Peter R.; POWER, Timothy J. (Orgs.). Democratic Brazil: actors,
institutions and processes. Pittsburgh: University of Pittsburgh Press, 2000. p. 103
MINISTERIO DO PLANEJAMENTO E ORCAMENTO. Plano Plurianual 1996-1999:
mensagem ao Congresso Nacional. Brasilia: Secretaria de Planejamento e Avaliacéo/M PO,
1996. p. 95.

LEONEL, Benedito Onofre Bezerra. Op. cit.

Idem.

Estudo n° 01/Convice-C. apud Eliézer Rizzo de Oliveira. O Ministério daDefesa: aimplantacéo
da autoridade. op. cit. p.5.

LEONEL, Benedito Onofre Bezerra. Op. cit.

OLIVEIRA, Eliézer Rizzo de. Op. cit., p. 11-12.

COSTA, José Luiz Machado e. Brasilia, out. de 2001. Entrevista concedida ao autor.

Ver BRASIL. Decreto n° 1895, de 06 de maio de 1996.

PINTO, Paulo Cordeiro de Andrade. Diplomacia e politica de defesa. Brasilia: Instituto
Rio Branco, 2000. p. 148.

SobreaestratégiadaMarinhae aaproximacdo do Exército com aAeronautica, ver D'’ARAUJO,
Maria Celing; CASTRO, Celso (Orgs.). Militares e politica na Nova Republica. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2001. p. 38-40.




84

JoAo PAULO SOARES ALSINA JR.

32

33
34

35

36
37

38
39
40
41
a2
43

44
45
46

47
48

49

50

51

52
53
54
55

56

57

PEREIRA, Mauro César Rodrigues. Entrevista. In: D"’ARAUJO, Maria Celina; CASTRO,
Celso (Orgs.). Op. cit., p. 284.

CAMPOS, iris Walquiria. Op. cit., p. 479.

O intento do Ministro Mauro César seria posteriormente concretizado por meio do Decr eto
n° 2.538, de 8 de abril de 1998.

LOBO, Léio Viana Entrevista. In: D’ARAUJO, Maria Celina, CASTRO, Celso (Orgs.).
Op. cit., p. 242.

Idem.

Havia dois projetos em curso. Um, o chamado projeto FX que visava a substituicdo dos
envelhecidos e obsol etos cagas mirage |11 por volta de 2005. Outro, mais premente, e que se
arrastava havia muito tempo, tratava da modernizag&o dos cagas F-5 — também obsoletos e
totalmente incapazes, assim como os mirage, de atuar em um teatro de operagdes moderno.
Esse Ultimo projeto, segundo fontes jornalisticas, teria seiniciado em 1986!

Ver BRIGAGAO, Clévis; PROENCA JR., Domicio. Op. cit., p. 82.

LOBO, Ldio Viana. Op. cit., p. 241.

PINTO, Paulo Cordeiro de Andrade. Op. cit., p. 148.

COSTA, José Luiz Machado e. Op. cit.

PINTO, Paulo Cordeiro de Andrade. Op. cit., p. 150.

Idem. p. 151. Note-se que esse conceito, ainda que n&o propriamente especificado, aparecera
no texto da PDN.

COSTA, José Luiz Machado e. Op. cit.

LEONEL, Benedito Onofre Bezerra. Op. cit.

DIRETRIZES DA POLITICA DE DEFESA: ACOES DECORRENTES. 1997. Disponivel
em: <http://www.infomarmb.hpg.ig.com.br/diretrizes_do_pdn.htm> Acesso em: 05 dez. 2001.
FUJITA, Edmundo Sussumo. Brasilia, dez. de 2001.Entrevista concedida ao autor.

LAFER, Celso. A identidade internacional do Brasil e a politica externa brasileira:
passado, presente e futuro. Sdo Paulo: Perspectiva, 2001. p. 47.

DOCUMENTO SOBRE POLITICA DE DEFESA NACIONAL. Parcerias Estratégicas.
O Quadro Internacional. Item 2.10. Vol. 1, n° 2, p. 10, dez. 1996.

Sobre arelagdo poder militar-politicaexterna, ver CAVAGNARI, Geraldo L esbat. I ntroducéo
Criticaa Atual Politica de Defesa. Carta I nternacional, ano X, n° 96, fev. 2001. p. 11-12.
Para um depoimento esclarecedor sobre 0 pensamento da lideranga do Exército Brasileiro
sobre as“ estratégias’ a serem perseguidas, ver LUCENA, Zenildo Zoroastro de. Entrevista.
In: D"ARAUJO, MariaCelina, CASTRO, Celso (Orgs.). Op. cit. p.203-225. Paraumacritica
agudadasincoeréncias resultantes dacoexisténciadas “ estratégias’ dapresencae dadissuasdo,
ver BRIGAGAO, Clévis, PROENCA JR., Domicio. Op. cit., p. 74-81.

FLORES, Mério César. Rio de Janeiro, dez. de 2001. Entrevista concedida ao autor.
CAVAGNARI, Geraldo Lesbat. Op. cit., p. 11.

Idem.

PARANHOS, José Maria da Silva Apud RICUPERO, Rubens. Bar&o do Rio Branco: uma
biografiafotografica. Brasilia: Fundag&o Alexandre de Gusmao, 1995. p. 114-115.

Eram eles 0 Ministro Edmundo Fujita, Subsecretério de Analises e Avaliagdo, o Conselheiro
Paulo Cordeiro, Diretor do Centro de Estudos Estratégicos, e o Conselheiro José Luiz Machado
e Costa, cedido pela Presidéncia da Republica a SAE especificamente para o exercicio de
elaboragdo daPDN.

O Itamaraty erarepresentado pel o Secretério de Plangjamento Diplomético, embaixador L cio
Amorim, aMarinhapel o dmirante Davena, o Exército pelo general Camara Sena, aAeronautica
pelo brigadeiro Candiotti, 0o Emfapelo general Ariel eaCasaMilitar por varios coronéis que
sealternavam.



A SINTESE IMPERFEITA: ARTICULAGAO ENTRE POLITICA EXTERNA E POLITICA DE DEFESA... 85

58 PEREIRA, Mauro César. Entrevista, por escrito, concedida ao autor. Londres, jul. de 2002.

59 Ver FUJTA, Edmundo S. Uma Politica de Defesa Sustentavel para o Brasil. Parcerias
Estratégicas. Vol. 1, n° 5, set. 1998. Disponivel em: <http://www.mct.gov.br/CEE/revistal
Parceriasb/polidesu.htm>. Acesso em: 05 dez. 2001.

60 PROENCA JR., Domicio; DINIZ, Eugénio. Politica de defesa no Brasil: uma andlise
critica. Brasilia: EditoraUniversidade de Brasilia, 1998. p. 18.

61  CARDOSO, Fernando Henrique. Discurso proferido em 07 de novembro de 1996 quando do
lancamento da Politica de Defesa Nacional. Parcerias Estratégicas. Vol. 1, n° 2, dez. 1996.
p. 18. Paraumadefinicdo conceitual sobre o que seriaPoliticaMilitar e EstratégiaMilitar, ver
LONGO, Airton Ronaldo. Planejamento Estratégico da Marinha. Revista Maritima
Brasileira. Vol. 122, n° 04/06, abr./jun. 2002. p. 29.

62 GUSMAO, Luiz Guilherme Sa de. Politica de Defesa Nacional: uma andlise critica e
comparativa. Revista Maritima Brasileira. Vol. 122, n° 04/06, abr./jun. 2002. p. 202.

63 DOCUMENTO SOBRE POLITICA DE DEFESA NACIONAL. Parcerias Estratégicas.
Orientagdo Estratégica. Item 4.1. Op. cit., p. 11.

64 |dem. Itens 3.3B 3.3C. p. 11.

65  |bidem. Item 2.12. p.10..

66 MIYAMOTO, Shiguenoli. A Politicade Defesa Brasileirae a Seguranca Regional . Contexto
I nternacional. Vol. 22, n° 2, jul. 2000. p.465-466.

67 DOCUMENTO SOBRE POLITICA DE DEFESA NACIONAL. Parcerias Estratégicas.
Introducéo, Itens 1.3 e 1.4. Op. cit., p.7.

68 |dem. Itens1.2, 1.3, 1.4, 1.6, 2.5, 2.8, 2.9, 2.11, 2.13, 3.2, 3.3E, 3.3F, 3.3G, 4.2, 4.3, 5.1A,
5.1B, 5.1C, 5.1D, 5.1E, 5.1F, 5.1G, 5.1H. p.7-15.

69 |bidem. Item 4.2. p. 11.

70 HUNTER, Wendy. Op. cit. p. 116.

71 FONTOURA, Paulo Tarisse da. Brasilia, jun. de 2002. Entrevista concedida ao autor.

72 OLIVEIRA, Eliézer Rizzo de. Politicade DefesaNacional erelagdescivis-militaresno governo
do Presidente Fernando Henrique Cardoso. Cader no Premissas. N° 17-18, maio de 1998. p.
61-68.

73 Ver ALSINA JR., Jodo Paulo Soares. RelagBes civis-militares e politica de defesa no
Brasil e na Argentina pos-transi¢éo. Brasilia: mimeo, dez. 2001. 26 p.

74 DOCUMENTO SOBRE POLITICA DE DEFESA NACIONAL. Op. cit., p.13.

7S OLIVEIRA, Eliézer Rizzo de. Op. cit., p. 67.

76 FLORES, Mério César. Op. cit.

Resumo

Esse artigo tem por objetivo gerar hipoteses sobre a articulag@o entre

politica externa e politica de defesa na gestdo Cardoso. Partiu-se de estudo de
caso sobre aformulagdo daPoliticade DefesaNaciona (PDN) e as conseqiiéncias
dessa para a ingtitucionalizagdo do Ministério da Defesa (MD). Constatou-se a
baixa prioridade atribuida pela diplomacia ao poder militar como ferramenta de
politicaexterna. Finalmente, explicitou-se ainexisténcia de mecanismos efetivos
de articulacéo.
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Abstract

Thisarticle has the objective of producing hypotheses on the articulation
between foreign and defense policies during President’s Cardoso administration.
Initially, acase study on theformulation of the National Defense Policy Document
(PDN) and its consequences to the institutionalization of the Defense Ministry
(MD) was conducted. The low priority Brazilian diplomacy attributesto military
power as a foreign policy tool was established. Finally, the lack of effective
articulation mechanisms between foreign and defense policies was stressed.

Palavras-chave: Politicaexterna; Politicade defesa; Articulacéo; Gestao Cardoso.
Key words:. Foreign Policy; Defense Policy; Articulation; Cardoso administration.



