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RESUMO

GONCALVES, F. C. N. I. Trajetoria institucional e autonomia decisoria: um estudo
comparado das organizacdes diplomaticas e militares e da articulacdo entre politica externa e
de defesa no Brasil e na Colémbia. 2019. 299f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) —
Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2019.

Esta tese tem como objetivo analisar comparativamente como ocorre 0 processo de
articulacdo da politica externa e de defesa no Brasil e na Coldmbia, com énfase nos governos
Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016) e Alvaro Uribe (2002-2010) e Juan
Manuel Santos (2010-2018). Especificamente, busca-se compreender como 0s temas de
defesa integraram a agenda da politica exterior destes governos, investigando-se as trajetorias
institucionais das organizacOes diplomaticas e militares e a dindmica interburocrética que se
estabeleceu no ambito do Poder Executivo, definindo as prioridades e direcBes das politicas
externa e de defesa nos paises. Para tanto, busca-se analisar o papel do Ministério das
Relacbes Exteriores (MRE) e do Ministério da Defesa (MD) brasileiro e colombiano e a
interacdo que se estabeleceu entre estas instituicdes. O trabalho se apoia em uma hipotese
central: 0 processo de articulacdo da politica externa e de defesa dependem, no Brasil e na
Colbmbia, da relevancia dos temas de defesa na agenda da politica externa do governo, da
posicdo institucional que as corporacgdes diplomaticas (MRE) e militares (MD) ocupam no
aparato estatal e do tipo de interacdo que se estabelece entre estas instituicdes e o presidente,
podendo resultar em distintos tipos de articulacdo entre as politicas. A hipdtese aventada
deriva de pressupostos relacionados as contribuicdes tedricas que orientam esta tese,
derivadas da area de Ciéncia Politica e das Relacdes Internacionais, em particular do campo
de Analise de Politica Externa. A literatura utilizada é referente ao estudo das organizacdes e
da politica burocratica. Conclui-se que enquanto no Brasil a interacdo interburocréatica resulta
no compromisso mutuo, resultando em uma articulacdo regular das politicas, na Colémbia a
interacdo interburocratica resulta na prevaléncia de uma posicdo e no compromisso
assimétrico, resultando em uma articulagdo deficiente entre politica externa e de defesa.

Palavras-chave: Politica Externa. Politica de Defesa. Brasil. Colémbia. Articulacao.

Organizagdes.



ABSTRACT

GONCALVES, F. C. N. I. Institutional trajectory and decision autonomy: a comparative
study of diplomatic and military organizations and of the articulation between foreign and
defense policy in Brazil and Colombia. 2019. 299f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) —
Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2019.

This thesis aims to analyze comparatively the process of articulation of foreign and
defense policies in Brazil and Colombia, with emphasis on the governments of Lula da Silva
(2003-2010) and Dilma Rousseff (2011-2016) and Alvaro Uribe (2002 -2010) and Juan
Manuel Santos (2010-2018). Specifically, it seeks to understand how defense issues were part
of the foreign policy agenda of these governments, investigating the institutional trajectories
of diplomatic and military organizations and the inter-bureaucratic dynamics established
within the Executive Power, defining the priorities and directions of foreign and defense
policies in these countries. To this end, it analyzes the roles of Brazilian and Colombian
Ministry of Foreign Affairs (MRE) and Ministry of Defense (MD) and the interaction that has
been established between these institutions. The study is based on a central hypothesis: the
process of articulation of foreign and defense policies depends, in Brazil and in Colombia, on
the relevance of defense issues in the government's foreign policy agenda, on the institutional
position that diplomatic (MRESs) and military (MD) corporations occupy in the state apparatus
and on the type of interaction that is established between these institutions and the president,
which may result in different types of articulation between policies. The hypothesis is derived
from assumptions related to the theoretical contributions that guide this thesis, from the area
of Political Science and International Relations, in particular from the field of Foreign Policy
Analysis. The literature used refers to the study of organizations and bureaucratic politics. It is
concluded that while in Brazil inter-bureaucratic interaction results in mutual compromise,
resulting in a regular articulation of policies, in Colombia inter-bureaucratic interaction results
in one party’s position prevalence and in lopsided compromise, resulting in a poor articulation
between foreign and defense policies.

Keywords: Foreign Policy. Defense Policy. Brazil. Colombia. Articulation. Organizations.
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INTRODUCAO

Um dos grandes expoentes da teoria realista das Relacdes Internacionais, Raymond
Aron (2002), argumenta que as relacdes interestatais se manifestam por meio de duas figuras
centrais, o diplomata e o soldado, que representam o Estado a que pertencem®. Este autor
ressalta a complementaridade da diplomacia e da defesa ao enfatizar que as duas séo
responsaveis “por dirigir o intercambio com os outros Estados em beneficio do interesse
nacional” (ARON, 2002, p.73). Enquanto a diplomacia “se refere a arte de convencer sem
usar a for¢a”, a defesa ¢ a “arte de vencer de um modo mais direto” (ARON, 2002, p.73). Em
sua visdo, os dois instrumentos sdo essenciais para os Estados e devem operar de forma
subordinada a politica externa (ARON, 2002). Hector Saint-Pierre (2010), endossa a tese de
Aron (2002) ao salientar que defesa e diplomacia sdo gramaticas da politica. Neste sentido, o
autor reforca que a politica externa de um pais € que fornece l6gica e coeréncia a diplomacia e
a defesa.

A politica externa pode ser compreendida como uma politica publica que envolve a
totalidade das politicas e interacbes do Estado no plano internacional, o que abrange sua
atuacdo externa em diferentes areas (BREUNING, 2007; HILL, 2003). A defesa, por sua vez,
também € uma politica publica, responsavel por regular o emprego das Forcas Armadas como
instrumento de poder politico nacional (ALSINA JR., 2003). Uma vez em sintonia, estas
politicas oferecem beneficios para a insercdo internacional dos paises.

Nos ultimos anos, assuntos relacionados a defesa ganharam maior espago na agenda
politica sul-americana, sendo acompanhados pela criacdo de instituicbes especificas em
organismos regionais. No ambito da Unido de NacGes Sul-Americanas (Unasul) criou-se o
Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), bem como o Centro de Estudos Estratégicos
(CEED) e a Escola Sul-Americana de Defesa (ESUDE). O mesmo ocorreu na Alianca
Bolivariana para os Povos de Nossa América (ALBA), onde se estruturou a Escola de Defesa
e Soberania (VILLA; BRAGATTI, 2015).

Contudo, a entrada da tematica na agenda regional ocorre sem que necessariamente
exista uma convergéncia entre as politicas externa e de defesa dos Estados na regido,

acompanhada, muitas vezes, por frequentes tensdes entre as agendas dos atores domesticos

! Na concepgio do autor (p.23): “As relagdes interestatais expressam-se dentro de condutas especificas e
mediante elas, condutas de personagens que chamarei de diplomata e soldado. Dois e apenas dois homens atuam
plenamente e ndo como membros quaisquer mas como representantes das coletividades a que pertencem: o
embaixador no exercicio de suas fun¢des na unidade politica em cujo nome fala; o soldado no campo de batalha
da unidade politica em cujo nome levara a morte seu semelhante”.
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que tratam de tais temas, como o Ministério das Relacdes Exteriores (MRE) e o Ministério da
Defesa (MD) (DIAMINT, 20186).

Esses sdo os casos, por exemplo, do Brasil e da Colémbia, os dois paises sul-
americanos que possuem os maiores efetivos de Forcas Armadas e 0s maiores gastos no setor,
em numeros absolutos. A esse respeito, segundo os dados mais atuais do Banco Mundial
sobre o efetivo total de Forcas Armadas, referentes ao ano de 2017, no Brasil o total é de
730.000, e na Colémbia, 481.000. No que tange aos gastos militares em numeros absolutos,
os dados mais atuais sdo referentes a 2018 e o Brasil ocupa a primeira posi¢do, com gasto de
27,76 bilhdes de dolares, enquanto a Colémbia ocupa a segunda posi¢do, despendendo 10,60
bilhGes. No que tange aos gastos militares relacionados ao percentual do PIB, os dados de
2018 evidenciam que a Coldmbia ocupa a primeira posicdo na América do Sul (3,18%),
seguida pelo Equador (2,37%), enquanto o Brasil tem apenas 1,47% de seu PIB relacionado
aos gastos militares’. E importante identificar a forma como as despesas estdo estruturadas
para evitar distorcdes na comparacdo e, neste aspecto, os dois paises tém a maior parte de suas
despesas de defesa direcionadas para gastos com pessoal®.

Com relacdo ao Brasil, diversos autores destacam a baixa articulacdo da politica
externa e da politica de defesa salientando a existéncia de um diélogo tardio (FUCCILLE;
BARRETO; GAZZOLA, 2015), de uma sintese imperfeita (ALSINA JR., 2003) e de um
destino paralelo (SAINT-PIERRE, 2010). O que a literatura aponta & que existe um
funcionamento peculiar da diplomacia e da defesa no pais, que se relaciona com a autonomia
das burocracias militares e diplomatica, com a contribuicdo historicamente nula da defesa a
politica externa brasileira e com a orientacdo da defesa ao &mbito interno, focada na
manutencdo da lei e da ordem (ALSINA JR., 2009; LIMA, 2010). Ja no caso colombiano, a
centralidade do narcotrafico e da guerra civil fez com que temas de defesa e seguranca
ganhassem prioridade na agenda politica ao longo dos anos, gerando impactos para as
burocracias militar e diploméatica. Como observam especialistas, a priorizagdo pelo governo
de temas militares na politica externa, impactou o0 MRE da Colémbia ao longo do tempo,
criando uma hierarquia entre os Ministérios e a absorcdo da agenda de politica exterior pela
defesa (PASTRANA; VERA, 2012a; RAMIREZ, 2012).

A partir do exposto, esta tese tem como objetivo analisar comparativamente como

ocorre 0 processo de articulacdo da politica externa e de defesa no Brasil e na Colémbia, com

2 Disponivel em: <http://data.worldbank.org>. Acesso em: 10 jul. 2019.
® Disponivel em: < http://www.infodefensa.com>. Acesso em: 10 jul. 2019.
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énfase nos governos Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016) e Alvaro Uribe
(2002-2010) e Juan Manuel Santos (2010-2018).

Entende-se como articulacdo a perseguicdo de metas comuns as duas politicas que
visem a maximizacdo dos ganhos e a minimizacdo dos prejuizos da acdo internacional
(ALSINA JR, 2009). Ou seja, a articulacdo entre as politicas implica um alto grau de
coordenacdo entre elas, o que € alcancado a partir da clareza sobre os objetivos do governo no
plano externo e sobre quais sdo 0s meios a disposi¢do do pais para alcanca-los, com definicéo
clara das responsabilidades de cada burocracia neste processo. Como menciona Alsina Jr.
(2009), quanto mais efetiva a agdo conjunta na defesa dos interesses do pais em casos
especificos, maior é o nivel de articulagéo existente.

A explicacdo sobre a articulacdo das politicas externa e de defesa dos paises
investigados passa, neste trabalho, pelo exame dos atores domésticos que participam do
processo decisério destas politicas. As instituicdes formalmente responsaveis pela condugédo
da politica externa e de defesa no Brasil e na Colémbia sdo os MREs e os MDs, que
representam ¢ defendem os “interesses nacionais” no plano internacional, a partir dos
objetivos e dos mecanismos de articulacdo tracados pelo poder politico legalmente
constituido. A centralidade destas organizagfes para a conducdo da politica exterior e de
defesa, as tornam objeto fundamental de anélise neste estudo.

Entretanto, embora os MREs sejam os atores formalmente responsaveis pela conducéo
da politica externa dos Estados, ndo detém o monopolio das relacBes exteriores (HILL, 2003),
visto a abrangéncia de temas intrinsecos as politicas externas dos paises e a variedade de
interesses em jogo. Do mesmo modo, os MDs ndo monopolizam o poder decisério das
politicas de seguranca e de defesa em seu ambito institucional. Como afirma Ramirez (2012),
na pratica, as relacbes de poder ndo passam apenas por canais institucionais formais. Muitos
presidentes, por exemplo, concentram em si mesmos ou em um nucleo de colaboradores
proximos, as decisdes relacionadas a politica de defesa. Neste sentido, tanto o MRE como o
MD brasileiro e colombiano dispGem dos meios de executar a politica externa e de defesa,
sendo “instrumentos estatais ao servico do governo eleito, este sim, Unico e legitimo
formulador da politica” (SAINT-PIERRE, 2010, p.5).

Esta visdo nos leva a considerar que a formulacdo da politica externa e de defesa esta
sujeita as interacdes da politica governamental, que envolve os embates no Poder Executivo e
no Poder Legislativo (SAINT-PIERRE, 2010). Neste estudo, € analisado o embate politico
gue se estabelece no Executivo, focando no papel exercido pelas burocracias diplomatica e de

defesa, mas analisando também a interacdo que se estabelece entre estas burocracias e 0s
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presidentes da RepuUblica, atores centrais no processo decisorio. A exclusdo do Poder
Legislativo, bem como de atores privados, como 0s grupos de interesse ou atores da sociedade
civil, ¢ uma opcéo analitica e ndo significa que estes atores ndo tenham capacidade de influir
no processo decisério dos temas em quest&o®.

Halperin, Clapp e Kanter (2006, p.16) argumentam que o papel e a influéncia do
presidente sdo qualitativamente diferentes de qualquer outro participante, pois “in any foreign
policy decision widely believed at the time to be important, the president will almost always
be the principal figure determining the general direction of actions™. Embora a afirmacéo
dos autores seja voltada a realidade estadunidense, ndo deixa de ser aplicavel ao Brasil e a
Colémbia, visto o papel protagbnico exercido pelo presidente da Republica no @mbito do
Poder Executivo destes paises, regulamentado pela Constituicao Federal®.

Assim, ao tratar da articulacdo das politicas nesta tese busca-se compreender como 0s
temas de defesa integraram a agenda da politica exterior destes governos, investigando-se a
dindmica interburocratica que se estabeleceu no ambito do Poder Executivo, definindo as
prioridades e direcBes destas politicas. Para tanto, analisa-se o papel do MRE e do MD de
cada um destes paises e a interacdo que se estabeleceu entre estes Ministérios na formulagéo
destas politicas, considerando-se também os respectivos presidentes da Republica. Busca-se
responder as seguintes questdes: como ocorre 0 processo de articulagdo da politica externa e
de defesa no Brasil e na Colémbia? A mudanca de presidentes/governos nos paises promoveu
modifica¢fes no processo de articulagdo destas politicas?

Embora o recorte temporal da tese enfatize os governos supracitados, entende-se que é
necessario um historico da articulacdo entre politica externa e politica de defesa nos dois
paises. Para isso, além de recorrer ao passado e expor a conjuntura que influenciou a baixa
articulacdo entre as politicas no Brasil e na Coldmbia e o lugar que historicamente as questdes
de defesa ocuparam na agenda da politica exterior destes Estados, sdo apresentadas as
trajetérias das burocracias diplomaticas e militares e o papel desempenhado por estas
organizac¢Ges no ambito da politica externa brasileira e colombiana ao longo dos anos. Assim,

faz-se um historico da construcédo institucional das corporacdes diplomaticas e militares para

* Halperin, Clapp e Kanter (2006) analisam, por exemplo, a interacdo do Congresso em questées relacionadas a
politica externa e de defesa.

> O trecho correspondente na traducdo é: “em qualquer decisio de politica externa amplamente considerada
importante na época, o presidente quase sempre sera a figura principal que determinara a dire¢do geral das
acoes” (HALPERIN; CLAPP; KANTER, 2006, p. 16, tradugéo nossa).

® Tanto no Brasil como na Colémbia, o presidente da Reptblica é o comandante supremo das Forcas Armadas. O
MD é o 6rgdo formalmente responsavel pelas questdes de defesa e articula as agBes dos Comandantes do
Exército, da Marinha e da Aeronautica, no Brasil, e também da Policia Nacional, na Colémbia. Assim, o0 MD
centraliza os comandos militares, os subordinando ao controle civil.
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compreender como suas posicdes de poder no aparato estatal relacionam-se com a capacidade
de agéncia que possuem no processo decisorio da politica externa de cada pais.

Como o estudo abarca um marco temporal gue envolve dois governos em cada pais,
investiga-se também os efeitos da mudanca governamental (com a chegada de Dilma
Rousseff e de Juan Manuel Santos a presidéncia) para as politicas externa e de defesa no
Brasil e na Coldmbia, identificando se houve um diferente tipo de articulagdo entre as
politicas, a partir da administracdo dos novos mandatarios. Também é um objetivo desta tese
analisar comparativamente as politicas externas e de defesa do Brasil e da Colémbia,
identificando as similaridades e as distin¢Ges no contetdo das mesmas.

O instrumental tedrico e analitico que orienta a pesquisa é da area de Ciéncia Politica e
das RelacGes Internacionais, em particular do campo de Andlise de Politica Externa, cujas
contribuicbes também se favorecem da producdo sobre Politicas Pdblicas. A literatura
utilizada é referente ao estudo das organizacBes e da politica burocratica, de forma a
investigar a influéncia das organizagdes no processo decisério, como as decisdes sdo tomadas,
as oportunidades e os constrangimentos que influenciam as opc@es politicas dos atores e 0s
seus resultados.

Com relacdo ao campo de estudos da Analise de Politica Externa, apesar do seu
crescente desenvolvimento no meio académico brasileiro e latino-americano (SALOMON;
PINHEIRO, 2013; FARIA; LOPES; SANTQOS, 2016), ainda persiste um déficit de reflexdes
na area sobre a interface entre as politicas externa e de defesa (ALSINA JR., 2009). Rut
Diamint (2016) corrobora esta afirmacao ao sublinhar a limitada atencdo que a academia vem
concedendo ao tema, mesmo diante de um contexto de intensificagdo das interag0es regionais
no dmbito da defesa.

No Brasil, Saint-Pierre (2010) salienta que ha na sociedade brasileira pouco interesse
nas questdes de defesa, bem como preconceito e discriminagdo contra reflexdes a respeito.
Por sua vez, Lima e Milani (2017) destacam que ainda existem lacunas entre o interesse social
e 0 conhecimento efetivo sobre temas relacionados a seguranca nacional, apesar dos esforcos
do governo em financiar pesquisas de pds-graduacdo, da estruturacdo de uma Associacdo
Brasileira de Estudos de Defesa (ABED), da criagdo de programas de pos-graduacdo no
ambito militar e da participacdo de militares em programas civis de pesquisa. Com efeito, a

pesquisa na area ainda apresenta lacunas, mas alguns esforcos foram e vém sendo
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empreendidos por pesquisadores e programas de pesquisa para gerar conhecimento e lancar
luz sobre a politica de defesa e sobre sua integragdo com a politica exterior’.

Na Coldémbia, a producdo académica sobre politica de seguranca e defesa é extensa,
devido ao grande peso que o combate as drogas e o conflito interno tém na realidade nacional.
Nesse sentido, diversos estudos apontam para a dimenséo internacional do conflito armado
colombiano (BORDA, 2007; TICKNER, 2007; ARCINIEGAS, 2015). Contudo, a producao
no campo da politica exterior é recente, dos anos 1980, contexto no qual o estudo na area
comecou a se institucionalizar no pais, conforme indicam Tickner e Borda (2011) em artigo
em que analisam a producdo académica sobre Relagdes Internacionais na Colombia. Nos
estudos de politica externa colombiana, a narrativa predominante € de que a politica exterior é
personalista e extremamente concentrada nas decisfes presidenciais (TICKNER, 2001;
GALEANO, 2012). No entanto, as pesquisas da area ainda carecem de maior atencdo para o
processo decisorio, identificando como outros atores exercem influéncia na formulacdo das
decisbes nacionais, ndo sendo apenas implementadores ou meros observadores, possuindo,
portanto, capacidade de agéncia (BITAR, 2014). Ademais, apesar da ampla reflexdo sobre
seguranca e defesa, sdo escassos 0s estudos que avaliam a interacdo que se estabelece entre
distintos atores com peso politico em ambito doméstico®, promovendo diferentes formas de
articulagdo entre politica externa e politica de defesa no pais®.

Assim, percebe-se que estudos que analisam como ocorre a articulagdo entre as
politicas externa e de defesa no Brasil e na Colémbia, partindo de uma analise que privilegie o
processo decisorio, constituem um campo fértil para pesquisa e ainda ndo foram aprofundadas
pela comunidade académica. Deste modo, esta tese busca contribuir para esta reflex&o.

Em relagdo a estrutura, o presente trabalho apresenta, apds esta breve introdugdo, um
primeiro capitulo no qual sdo discutidos os parametros analiticos, tedricos e metodoldgicos da
tese. E neste capitulo em que se justifica os casos escolhidos e se apresenta os problemas de
pesquisa, as hipdteses de trabalho, a metodologia e o quadro teorico e analitico que orienta o
estudo.

O segundo e o terceiro capitulo integram a primeira parte da tese e tratam das
organizacOes diplométicas e militares no Brasil e na Colémbia, apresentando a trajetoria

institucional e a autonomia decisoria do MRE e do MD nos dois paises a luz da literatura

’ Ressaltam-se, neste sentido, as contribuicdes de Alsina Jr. (2003; 2009), Saint-Pierre (2007; 2010), Lima
(2010), Fuccille, Barreto e Gazzola (2015; 2016), Lima e Milani (2017).

® A esse respeito, Amaya (2017) salienta a predominancia dos estudos que tratam o Estado colombiano como um
ator unitario e racional, o que implica pouca atengdo dada ao processo decisorio e a analise da interagdo dos
multiplos atores publicos e privados que interferem na tomada de decisdo no pais.

% Alguns estudos s&o, por exemplo, as contribuicdes de Ramirez (2012), Granda Henao (2015) e Diamint (2016).
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sobre organizagdes, delimitada no quadro analitico. Busca-se explicitar a trajetoria
institucional destas burocracias nos paises para que seja possivel, na segunda parte da tese,
identificar o papel que estas organizacdes tradicionalmente desempenham no processo
decisorio de temas relacionados a politica exterior e a defesa. O capitulo dois é dedicado as
instituicdes brasileiras e o capitulo trés as instituicbes colombianas.

O quarto e quinto capitulo integram, por sua vez, a segunda parte da tese e buscam
oferecer um breve historico do lugar das questdes de defesa nas agendas de politica exterior
do Brasil e da Colémbia ao longo do século XX e analisar a politica burocratica que resulta no
tipo de articulagdo existente entre politica externa e politica de defesa no Brasil e na Colémbia
nos governos delimitados. Para tanto, apresenta-se o histérico da (des)articulacdo entre defesa
e politica externa nos paises e como se estabeleceu a interacdo entre 0 MRE e 0 MD no
ambito do Executivo, impactando a articulacdo entre a politica externa e de defesa nos paises
nos governos Lula/Rousseff e Uribe/Santos, considerando, ademais, a relagdo com os
presidentes da Republica. Esta andlise se apoia na literatura sobre organizacdes e politica
burocratica e busca explicitar a interacdo que ocorre entre estas burocracias no aparato do
Estado, e entre elas e os presidentes, permitindo compreender o jogo politico doméstico que
envolve a tomada de decisGes e que impacta no tipo de articulacdo resultante entre a politica
externa e de defesa no Brasil e na Colémbia.

Ao final de cada parte da tese (parte | e parte 1) os estudos de caso sdo confrontados
nas secdes de sintese, de forma a identificar as principais similaridades e distin¢des. Por fim,
nas consideraces finais deste estudo a articulacdo das politicas externa e de defesa dos paises
sdo comparadas, bem como o papel exercido por seus MREs e MDs e 0s processos decisorios
no ambito do Poder Executivo de forma a identificar os fatores responsaveis pelos resultados

observados.
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1 PARAMETROS TEORICOS E METODOLOGICOS

1.1 Defini¢bes conceituais

Este capitulo concentra-se nos pardmetros tedricos e metodologicos da tese,
apresentando os problemas de pesquisa, as hipéteses de trabalho, a metodologia e o quadro
analitico que orienta o estudo. Contudo, antes de apresentar estes aspectos mais substantivos,
entende-se que é necessario clarificar conceitos centrais deste estudo, como politica externa e
politica de defesa, além de explicar o que se entende como articulacdo entre estas politicas.

Esta tese apoia-se no entendimento de que politica externa e politica de defesa séo
politicas publicas. Especialistas no tema, Celina Souza (2007) e Eduardo Marques (2013),
destacam que estudar politica pablica é estudar o Estado em acdo. Isto porque a analise deste
campo de conhecimento abrange “a politica publica (policy), a politica (politics), a sociedade
politica (polity) e as instituicGes que regem as decisdes, os desenhos e a implementacéo das
politicas, focalizando seja seu processo, seja seus resultados” (SOUZA, 2007, p.83). A
perspectiva de que politica externa e de defesa sdo publicas significa considerar, portanto, que
envolvem o Estado e o governo em acdo no plano internacional e assumir que a formulacao e
a implementacdo destas politicas resultam das op¢des dos governos, das suas preferéncias
ideoldgicas e partidarias, do jogo politico e dos diversos interesses existentes em determinado
contexto (PINHEIRO; MILANI, 2013). Sendo assim, considera-se que estas politicas ndo sdo
protegidas das disputas de poder partidarias ou que sdo representantes de interesses perenes e
nacionais, como se pressupGe ao reconhecé-las como politicas de Estado (PINHEIRO;
MILANI, 2013). Significa entendé-las como resultantes da politics, o que nos instiga a
analisar e a compreender seus processos decisorios, os atores que influenciam as suas
decisOes, a implementagéo destas decisdes, assim como seus resultados.

O entendimento de ambas as politicas como publicas (e ndo como politicas de
Estado™), vem sendo proposto por alguns pesquisadores nos Gltimos anos, como Sanchez et
al (2006), Faria (2012), Lima (2013), Pinheiro e Milani (2013), Rudzit e Casardes (2015). A
dificuldade de compreendé-las desta forma decorre da construgdo da disciplina de RelacGes

Internacionais a partir da hegemonia do pensamento realista, que desconsiderava a

19 Destaca-se que mesmo politicas consideradas de Estado tém sua origem nos governos e nas suas interagdes

com institui¢des politicas e atores da sociedade. Assim, as proprias politicas de Estado “ndo nasceram como tais”
(PINHEIRO; MILANI, 2013, p. 24).
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complexidade dos processos de tomada de decisdo dentro dos Estados'* (PINHEIRO;
MILANI, 2013; LIMA, 2013). Assim, durante muito tempo se atribuiu como caracteristica a
politica externa e a politica de defesa a ideia de que sdo politicas monopolizadas por atores
especificos que definem os interesses do pais em ambito internacional sem sofrerem a
concorréncia de outras agéncias. Soma-se a esta compreensdo o fato de que em muitos paises
as burocracias especializadas — MRE, MD ou antigos Ministérios Militares — foram marcadas
por um status diferenciado no aparato estatal e pela autopercepgédo da legitimidade de suas
autonomias corporativas (LIMA; MILANI, 2017). Deste modo, como afirmam Rudzit e
Casardes (2015), a concepcao destas politicas como de Estado orientou seus formuladores, o
que alimentou em muitos paises o insulamento das mesmas e a percep¢do de que ha maior
autonomia do tomador de deciséo.

Embora nesta tese se reconheca que ambas as politicas sejam publicas, ndo se pode
deixar de salientar que possuem uma natureza sui generis, pois a0 mesmo tempo em que
constituem-se como politicas publicas, sofrendo pressdes, concorréncia e estando em interface
com atores domésticos e outros interesses politicos, sdo politicas que tratam da integridade
territorial, da identidade nacional, dos interesses estatais e da defesa e seguranca nacional —
elementos fundamentais para a sobrevivéncia da nacdo (MILANI, 2015). Deste modo,
relacionam-se com questfes tradicionalmente pertinentes ao que se considera questdes de
Estado. Neste sentido, pode-se considerar que estas politicas fazem parte da zona cinzenta do
Estado. Contudo, apesar de suas “particularidades”, ndo estéo livres das pressdes sistémicas e
domésticas e ndo devem deixar de estar sujeitas ao controle democratico (MILANI, 2015).
Sao politicas que em um regime democratico estdo — ou deveriam estar —, assim como as
demais politicas publicas, submetidas ao controle politico (LIMA, 2010; RAMIREZ, 2012).
Destaca-se, por exemplo, nos casos brasileiro e colombiano, a existéncia de comissdes na
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Cémara dos Deputados e no Senado Federal™ que tratam das relagGes exteriores e de defesa,

10 realismo é uma das principais teorias das Relacdes Internacionais e exerceu grande influéncia na construgéo
do campo de estudos. Embora ndo seja um corpo teérico unificado, uma vez que possui diferentes vertentes, os
tedricos realistas partem de algumas premissas comuns, como a Vvisao de que o Estado é o ator central nas
relagBes internacionais, a ideia de que o sistema internacional é caracterizado pela anarquia (auséncia de uma
autoridade acima dos Estados que garanta a ordem) e a assungao de que neste cenario anarquico todas as nagdes
sdo movidas pelos mesmos interesses nacionais: a busca por garantir sua prépria seguranca e sobrevivéncia.
Neste sentido, 0s autores realistas, em geral, ndo se preocupam em estudar os fenémenos que acontecem dentro
dos Estados porque supdem que o0s paises agem em busca dos mesmos objetivos: proteger o Estado por meio de
seus recursos de poder (NEACK, 2003; RITTBERGER, 2004). O realismo é, como afirma Hudson (2003), uma
teoria do ator geral, pois fundamenta sua analise no estudo do Estado, percebido como um ator unitéario racional.
2 No Brasil, existe na Camara dos Deputados, a Comissdo de Relaces Exteriores e de Defesa Nacional
(CREDN) e no Senado Federal, a Comissdo de RelacGes Exteriores e Defesa Nacional (CRE). Na Coldmbia,
existe a Comissdo Segunda nas duas esferas, responsavel pelo tratamento de temas de politica internacional e
defesa nacional.
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operando como mecanismos para controle politico. Soma-se a estas comissGes as demais
formas de controle existentes, inclusive dispostas na Constitui¢cdo Federal de 1988 do Brasil e
na Constituicdo Politica de 1991 da Colémbia.

Além da definicdo de politica externa e de defesa como politicas publicas, também é
imprescindivel clarificar o significado das mesmas. Como em outros campos do
conhecimento, ndo ha uma definigdo Unica para estes conceitos, contudo busca-se apresentar
como os termos sdo compreendidos neste trabalho. No que tange a politica externa, Breuning
(2007) argumenta que esta politica se refere as acGes e aos comportamentos dos Estados em
relacio a outros Estados e ao ambiente internacional, em geral. E a totalidade das politicas de
um pais e as suas interacdes com o ambiente além de suas fronteiras. Neack (2003) também
salienta a dimensdo externa desta politica, porém destaca que sua formulacdo resulta das
coalizdes formadas por grupos e atores domeésticos, além dos atores internacionais,
sublinhando que a politica exterior é formulada e conduzida a partir da interagdo que existe
entre o doméstico e o internacional.

Rittberger (2004) define a politica exterior em contraposicao a politica internacional.
Para este autor, enquanto a politica internacional denota a interacdo complexa de varios atores
internacionais, a politica externa se baseia em um ator particular, geralmente um Estado.
Assim, enquanto a primeira implica analisar a interagdo entre os varios Estados, a segunda
implica analisar a agdo politica transfronteirica do Estado, como ela ocorre e seus resultados.
Por sua vez, Hill (2003) define politica externa como a soma das relacdes externas oficiais
conduzidas por um ator independente, em geral o Estado, nas relacGes internacionais. A
politica exterior compreende ac¢des, declaracdes e valores relacionados a como este ator deseja
avangar seus objetivos e impactar o &mbito internacional e relaciona-se tanto aos temas de
high politics (voltados para questbes de seguranca e temas militares), como low politics
(voltados para os demais temas, como economia, desenvolvimento, entre outros que ndo estao
relacionados diretamente a seguranga do Estado). J& Kaarbo, Lantis e Beasley (2013)
salientam que embora existam diversos atores nas relacOes internacionais que também
exercem atividades externas, a politica externa é tipicamente um produto de governos. Desta
forma, os Estados sdo o0s atores a serem considerados e o termo politica externa € relacionado
as acOes destes governos, seus oficiais e suas instituicoes.

A partir das defini¢cbes aventadas, percebe-se, portanto, que politica externa pode ser
compreendida como uma politica publica que envolve as politicas e intera¢cbes do Estado no

plano internacional, o que abrange sua atuacdo externa em diferentes areas. Esta atuacéo
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externa pode se manifestar de distintas formas e por meio de instrumentos diversos, como a
diplomacia e o uso da forca.

No que tange a politica de defesa, Alsina Jr. (2003) propde compreendé-la como a
politica responsavel por regular o emprego das For¢cas Armadas como instrumento de poder
politico nacional. Como a defesa & uma dimensdo da politica do Estado relacionada e
determinada por suas condicdes histdricas, geogréficas, ideoldgicas e pelo contexto regional e
internacional, ndo possui 0 mesmo peso para todas as na¢des, embora todos os paises tenham
como objetivo a protecdo de sua soberania, de seu territorio e de sua autodeterminacéo frente
as ameacas externas (BATTAGLINO, 2015). Assim, a politica de defesa envolve estar
preparado para responder aos riscos, conflitos e ameagas que podem surgir, empregando as
Forcas Armadas — que cumprem o papel definido constitucionalmente de defesa da nagdo —
em um esforco coordenado do Estado para garantir sua seguranca. Neste sentido, a politica de
defesa integra a area de seguranca nacional do Estado, mais especificamente a segurancga
militar externa, uma politica pablica setorial (RUDZIT; NOGAMI, 2010)*.

Em linha com esta definicdo, Soares (2015) argumenta que a politica de defesa pode
ser entendida como um conjunto de medidas destinadas a enfrentar riscos ou reduzir a
vulnerabilidade do pais diante de ameacas, a partir da possibilidade de emprego da forca.
Saint-Pierre (2015) salienta que a defesa esta epistemologicamente associada ao estudo das
Relacdes Internacionais, uma vez que sua ontologia é externa e sua referéncia é o estrangeiro,
0 que significa associar o conceito ao ambito da seguranca internacional e diferencia-lo do
conceito de seguranca interna. O conceito também pode ser analisado a partir de uma
definicdo que preza a dimensdo material, estando associado a posse de maior ou menor
quantidade de armamentos por parte de um pais ou a quantidade de seu efetivo de Forgas
Armadas, mas como argumenta Battaglino (2015) ao considera-lo deste modo, reduz-se o
conceito aos meios e ndo aos seus aspectos politicos e conceituais.

Com base nas defini¢cOes apresentadas, percebe-se que a politica de defesa — assim
como a politica externa — destina-se ao ambito internacional. Contudo, diferente das a¢Ges
externas do Estado que se baseiam na diplomacia, a defesa inclui a possibilidade de tomar
acOes estratégicas — defensivas, ofensivas e dissuasoérias — que envolvem o uso da forca. Deste

modo, assim como afirma Aron (2002), diplomacia e defesa se complementam. A atuacéo

13 A politica de seguranca nacional situa-se no nivel mais alto de decisdo politica, definindo os interesses
nacionais e a estratégia para promover e defender os objetivos do Estado, especificando que meios serdo
utilizados para tanto (militares, politicos, econdmicos). A politica de defesa esta situada hierarquicamente abaixo
da politica de seguranca nacional, visto que se refere a utilizagio dos meios militares. E a politica de defesa que
define a estruturacdo das Forcas Armadas, suas prioridades, suas missfes e seu emprego em ac¢les concretas
(RUDZIT; NOGAMI, 2010).
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articulada da politica de defesa e da politica externa é fundamental para os paises, dando
corpo a uma estratégia de insercdo internacional que defende os interesses mais amplos da
nacao, estabelece responsabilidades para cada setor governamental envolvido e combina os
objetivos do pais aos meios que serdo empregados para promové-los e protegé-los (RUDZIT;
NOGAMI, 2010).

Alsina Jr. (2009), ao tratar das politicas externa e de defesa salienta a importancia da
articulacdo entre elas. O termo articulagdo é definido pelo autor como “a perseguicdo de
metas comuns as duas politicas publicas antes mencionadas, visando maximizar os ganhos
(ou minimizar os prejuizos) da acdo internacional” do pais (ALSINA JR., 2009, p.79). Para
que haja esta articulacdo entre as politicas é necessario que algumas condi¢fes sejam
satisfeitas, tal como ambas possuirem uma base de entendimento comum sobre qual € o papel
que o Estado deve desempenhar no ambito internacional, o que resulta das diretrizes
estabelecidas pelo poder politico legalmente constituido. A partir de um entendimento claro
de qual é a estratégia de insercdo internacional a ser adotada pelo pais e de quais objetivos sdo
primordiais, outra condi¢cdo para a articulacdo € que exista um planejamento destas politicas
gue seja aderente aos principios gerais estabelecidos. Contudo, como o préprio autor destaca,
a definicdo desta base comum de entendimento, bem como a compatibilizacdo das politicas
setoriais, ndo é algo trivial e facilmente alcancado, sobretudo por se tratarem de burocracias
que muitas vezes podem competir ao invés de cooperar, “mesmo que em prejuizo de metas
desejaveis do ponto de vista do interesse publico” (ALSINA JR., 2009, p. 80-81).

Deste modo, entende-se nesta tese que a articulacdo entre as politicas implica um alto
grau de coordenacao entre elas, o que ¢é alcancado a partir da clareza sobre os objetivos do
governo no plano externo e sobre quais sdo 0s meios a disposi¢do do pais para alcanga-los,
com definicdo clara das responsabilidades de cada burocracia neste processo. Como menciona
Alsina Jr. (2009), quanto mais efetiva a acdo conjunta na defesa dos interesses do pais em
casos especificos, maior € o nivel de articulacdo existente.

Alsina Jr. (2009) propde que se analise a articulagdo existente entre estas politicas por
meio de um continuum que busca determinar o tipo de interface entre elas, correspondendo de
modo genérico a uma forma de relagdo existente entre as politicas. O autor argumenta que a
articulacdo entre elas pode ser: (i) incompativel; (ii) divergente; (iii) harmonica; (iv)
coordenada e (v) integrada. “A primeira representaria a auséncia de articulacdo; a segunda,
articulacdo deficiente; a terceira, articulagdo pouco profunda; a quarta, adequada; e a quinta,
ideal” (ALSINA JR., 2009, p.79).
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A contribuigdo do autor € relevante por estabelecer um continuum em que é possivel
determinar o tipo de interface entre as politicas, contudo neste estudo entende-se que 0 uso
dos termos (ii) divergente e (iii) harménica denotam um significado distinto da explicacédo
proposta pelo autor: articulacdo deficiente e pouco profunda, respectivamente. Neste sentido,
propde-se 0 uso dos termos deficiente, ao invés de divergente, e regular, ao invés de
harménica, para analise do tipo de articulagdo existente entre as politicas nesta tese, conforme

esquema apresentado a sequir (Figura 1).

Figura 1 — Tipo de articulagdo entre politica externa e politica de defesa

Regular Coordenada

- arficulacio + articulacdo

Fonte: Elaboragdo propria a partir de Alsina Jr. (2009).

1.2. Sobre os estudos de caso

A escolha de Brasil e Coldmbia como estudos de caso nesta tese ndo é aleatoria e se
fundamenta na possibilidade de contrastar e comparar os paises estudados, o que ¢ um dos
objetivos da Anélise de Politica Externa Comparada (BREUNING, 2007). No campo das
semelhancas, salientam-se homologias estruturais entre os paises. Ambos partem da mesma
condicdo sistémica, estando situados na semiperiferia do sistema de poder mundial, na
condicdo de paises em desenvolvimento. Ademais, sdo paises democraticos que adotam o
sistema presidencialista e que apresentam um processo decisério em matéria de politica
externa que concentra grande poder na presidéncia da Repulblica. S&o também as duas
maiores poténcias militares da América do Sul e compartilham desafios comuns a seguranca
nacional e regional, enfrentando problemas como violéncia doméstica, narcotrafico, trafico de
armas e crime organizado.

Ainda no campo das semelhangas que favorecem uma investigacdo comparada, Brasil
e Colémbia possuem caracteristicas similares em sua formacédo nacional, que tiveram impacto
para o funcionamento de suas Forgas Armadas. Como argumenta Centeno (2002), dada a

relativa auséncia de guerras entre Estados na América Latina, a violéncia politica deu-se
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principalmente dentro do territorio, pois na falta de um inimigo externo, forjou-se o combate
ao inimigo interno. Assim, a auséncia de guerras implicou na debilidade de centralizagéo de
poder e criou condi¢bes para que as Forcas Armadas fossem empregadas na politica
domeéstica, o que, em parte, explica a historica auséncia de sinergia entre politica externa e
politica de defesa nestes paises.

Por outro lado, Brasil e Colémbia possuem distingdes no que diz respeito as suas
trajetdrias historicas, a formacao de suas instituicdes diplomaticas e militares e a capacidade
de agéncia e influéncia que as mesmas possuem no processo decisorio em temas de politica
externa e de defesa. Embora os paises compartilhem um historico de fraca articulacdo entre
defesa e diplomacia e do desvio da funcdo cléassica da defesa para 0 &mbito doméstico, as
interacdes e poderes de agenda dos seus MREs e MDs sdo bastante distintos, em certo grau,
devido as suas diferentes trajetorias institucionais.

Enguanto o Brasil possui um corpo diplomatico reconhecido por seu profissionalismo
e pela relativa autonomia decisoéria (CHEIBUB, 1985), o0 MRE colombiano € reconhecido por
sua pouca profissionalizacdo e dependéncia das decisbes dos presidentes (PASTRANA;
VERA, 2012a). Por outro lado, enquanto o MD brasileiro € uma instituicdo recente, formada
em 1999 para centralizar o trabalho das Forgas Armadas, reduzir a autonomia de cada ramo
militar nas decisdes corporativas e ampliar o controle civil (ALSINA JR., 2009), a institui¢éo
colombiana data de 1965 e teve sua capacidade organizacional fortalecida ao longo dos anos
por inlmeras reformas (RAMIREZ, 2012). Estas diferencas instituicionais permitem
enriquecer a analise, contribuindo para melhor compreensdo da articulacdo das politicas
externa e de defesa, bem como do papel que os distintos atores burocraticos possuem em
ambito doméstico e de como suas interagdes impactam na formulagdo destas politicas no
ambito do Poder Executivo.

Em relacdo aos governos delimitados para estudo (Lula/Rousseff e Uribe/Santos), a
selecdo dos mesmos justifica-se por serem caracterizados pela divulgacdo de documentos
declaratorios de defesa e pela implementacdo de politicas nesta area, que aproximaram a
frente de defesa a politica externa dos Estados. No Brasil, isso pode ser observado nos
Governos Lula e Rousseff, a partir do envolvimento mais ativo do pais em Opera¢es de Paz,
da criacdo do CDS, da elaboragdo da Estratégia Nacional de Defesa (END), das revisdes da
Politica de Defesa Nacional (PDN), da divulgacdo do Livro Branco de Defesa Nacional
(LBDN) e do fortalecimento institucional do MD (LIMA, 2015; BARRETO, 2016; CEPIK;
BERTOL, 2016). Na Colémbia, houve absor¢do da diplomacia pela defesa no governo de
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Alvaro Uribe (2002-2010), como resultado da Politica de Seguranca Democratica (PSD)*
implementada em seu mandato, tornando a defesa a prioridade da agenda externa. Contudo, o
cenario passa a ser modificado com a chegada de Juan Manuel Santos (2010-2018) a
presidéncia e a ado¢do de uma nova estratégia com a Politica Integral de Seguranca e Defesa
para a Prosperidade (PISDP)™ e com os Dialogos de Paz'®, que propiciaram a mudanca de
uma agenda de politica externa securitizada para uma agenda diversificada. Nesse contexto, 0
MRE ampliou sua capacidade de decisdo na politica exterior e houve preocupacdo em
promover uma melhor articulacio entre diplomacia e defesa (RAMIREZ, 2012; DIAMINT,
2016).

A andlise destes governos também se justifica por serem periodos comparaveis, Vvisto
gue se estabeleceram praticamente em concomitancia, estando sujeitos a0 mesmo contexto
regional. Este contexto esteve marcado tanto pela emergéncia de novas formas de
regionalismo que propiciaram a cooperacdo e a coordenacgdo de politicas em diferentes areas
(LIMA, 2014), inclusive no campo militar, como pela adogdo de diferentes padrbes de
relacionamento dos paises sul-americanos em relacdo a poténcia estadunidense. O Brasil e a
Colémbia se inseriram de forma diferente neste contexto regional, adotando distintas
estratégias e opcles de politica externa em suas relagbes com os vizinhos e com os Estados
Unidos (EUA)Y, o que teve implicagbes para o tratamento de assuntos relacionados a politica

externa e a defesa nos governos analisados.

1 A PSD se baseava no diagnéstico de que a fraqueza do Estado colombiano gerou condicdes para que
surgissem grupos armados e que era indispensavel fortalecer a democracia e as instituicdes para controlar o
territorio nacional. Apoiando-se na cooperacdo de atores externos, solicitada pelo governo desde a gestdo de
Andrés Pastrana (1998-2002) para o combate as guerrilhas e drogas, o governo Uribe colocou a politica em
pratica com apoio dos Estados Unidos (EUA) por meio do Plano Coldémbia, que se baseava na assisténcia
técnica, militar e financeira para o combate ao trafico de drogas, e iniciativas conexas como o Plano Patriota
(TICKNER, 2007). Essas iniciativas ampliaram o grau de ingeréncia dos EUA no pais e inauguraram o periodo
que Tickner (2007, p.91) denominou “intervencion por invitacion”.

> Essa politica envolvia buscar a redugdo histérica da producdo de narcéticos; desarticular grupos armados
ilegais; criar condi¢Bes de seguranga para convivéncia cidadd; avangar em prol de um sistema de capacidades
dissuasivas efetivo; contribuir em situagdes de desastres naturais e catastrofes; fortalecer a institucionalidade e
bem-estar do setor de seguranca e defesa (PASTRANA; VERA, 2012b).

16 Desde de 2012, o governo colombiano se engajou em um processo de negociagdo com as Forcas Armadas
Revolucionérias da Colémbia (FARC), maior grupo guerrilheiro do pais. Para tanto, o governo colombiano
buscou dotar o processo de legitimidade e garantir o apoio de organismos internacionais, como a Organizacao
das Nac¢des Unidas (ONU), paises vizinhos e demais atores. As negociacdes com as FARC contaram com
mediacdo de Cuba, Venezuela e Noruega. O acordo foi submetido a plebiscito popular, sendo rejeitado por
50,2% dos eleitores. O governo voltou & mesa de negocia¢des com as FARC e o acordo revisado foi submetido a
aprovagdo do Congresso, sendo aprovado em novembro de 2016. Sua implementacdo teve inicio em 1° de
dezembro (GONCALVES, 2017).

7 Tanto Brasil como Coldmbia possuem vinculos histéricos com este pais e muitas opcdes de politica externa
que fizeram ao longo dos anos basearam-se em modelos de busca de maior ou menor autonomia frente aos EUA.
No caso brasileiro, um dos paradigmas utilizados para explicar a insercéo internacional do pais durante muitos
anos foi o americanismo de natureza ideoldgica ou pragmatica (PINHEIRO, 2004). No caso colombiano, a
doutrina respice polum, “olhar para a estrela do Norte” (EUA), foi utilizada para mostrar a estratégia que
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Contudo, apesar de estarem inseridos no mesmo contexto regional, salienta-se que as
conjunturas nacionais e as pressfes sistémicas e domésticas a que estes governos estavam
sujeitos foram bastante diferentes no periodo, ndo impedindo que existisse um tragco comum,
que é a maior insercdo do tema da defesa no ambito da politica exterior. A partir do exposto,
reforca-se que o estudo aprofundado destes casos se revela propicio a uma pesquisa
comparada, fomentando o conhecimento sobre as realidades nacionais e estimulando a
transparéncia destas politicas publicas setoriais, tradicionalmente marcadas por menor

controle democréatico quando comparadas as demais.

1.3 Perguntas e Hipdteses

A tese em questdo pressupde a comparacdo da articulagdo da politica externa e de
defesa do Brasil e da Colémbia nos governos Lula da Silva e Dilma Rousseff e Alvaro Uribe
e Juan Manuel Santos. Assim, a pergunta que se pretende responder é: como ocorre 0
processo de articulacdo da politica externa e de defesa no Brasil e na Colémbia nos governos
analisados?

A resposta a esta pergunta, demanda a compreensao (i) da relevancia dos temas de
defesa na agenda da politica externa dos paises, (ii) da trajetoria das instituicdes diplomaticas
e militares nos Estados — que ajuda a compreender a posi¢do que ocupam no aparato estatal e
0 papel desempenhado na politica exterior brasileira e colombiana — e (iii) da dinamica
interburocratica que se estabeleceu entre 0s MRESs e os MDs no ambito do Poder Executivo
(incluindo os presidentes da Republica), impactando o tipo de articulacdo destas politicas.

Para responder tal questdo, este trabalho se apoia em uma hipotese central: 0 processo
de articulagdo da politica externa e de defesa dependem, no Brasil e na Coldémbia, da
relevancia dos temas de defesa na agenda da politica externa do governo, da posi¢édo
institucional que as corporacgdes diplomaticas (MRE) e militares (MD) ocupam no aparato
estatal e do tipo de interacdo que se estabelece entre estas instituicdes e o presidente no
ambito do Poder Executivo, podendo resultar em distintos tipos de articulacdo entre as

politicas.

predominou, durante anos, na politica externa (DREKONJA, 2011). Sendo assim, embora nao seja uma variavel
independente neste estudo, o relacionamento bilateral com este pais ndo pode deixar de ser observado na
contextualizagdo dos governos analisados, visto que € relevante para explicar as politicas externa e de defesa do
Brasil e da Coldmbia na regido.
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A hipdtese aventada deriva de pressupostos relacionados as contribuicGes tedricas que
orientam esta tese, sobre politica burocratica e o estudo das organizagbes. A partir desta
literatura, que é apresentada na secdo a seguir, entende-se que a articulacdo entre politica
externa e politica de defesa nos paises investigados depende de alguns fatores. Um deles é a
relevancia do tema da defesa na agenda da politica externa, uma vez que o grau de atengdo ao
assunto se relaciona com o envolvimento dos participantes no processo decisorio, resultando
em uma estrutura de decisdo. Assim, parte-se da hipotese secundaria que na Colémbia a
relevancia dos assuntos militares e de defesa gera maior grau de atencéo e envolvimento do
presidente no processo decisorio, podendo refletir uma estrutura de decisdo em que ha
“predominio presidencial’, enquanto no Brasil a relevincia moderada da questdo na agenda
da politica externa reflete uma estrutura de “predominio burocrdtico”.

Contudo, no processo decisério ndo basta atentar para a estrutura que se estabelece,
também € importante examinar a interagdo que ocorre na formulacéo da decisdo. Para tanto, é
importante compreender as preferéncias que informam os atores e a posi¢do que possuem no
processo decisorio, que é mediada pelas capacidades negociadoras das organizacGes. Deste
modo, infere-se que na Colémbia, a relevancia das questdes militares em sua agenda politica
fortaleceu a posicdo institucional do Ministério da Defesa ao longo dos anos, ampliando sua
capacidade negociadora frente a instituicdo diploméatica no processo decisério da politica
exterior; enguanto no Brasil, a baixa percepcdo de ameacas relevantes a sobrevivéncia do
Estado, fortaleceu a instituicdo diplomatica no processo decisério, ampliando seu poder de
agenda frente ao Ministério da Defesa na conducéo dos assuntos internacionais.

Neste trabalho, além de ser analisada a interagcdo que se estabelece entre os MREs e
MDs no ambito Executivo, avalia-se o resultado decorrente do processo decisério, que além
de indicar as preferéncias das partes e suas posi¢6es de poder, evidencia os diferentes tipos de
articulacdo entre as politicas. Neste sentido, esta tese apoia-se na hipotese secundaria de que
na Coldbmbia a interacdo interburocratica resulta na prevaléncia de uma
posicdo/compromisso assimetrico, resultando em uma articulacdo deficiente entre politica
externa e de defesa no pais; enquanto no Brasil a interacdo interburocratica resulta no
compromisso mutuo, resultando em uma articulacao regular das politicas.

Ademais, por ser uma pesquisa comparativa, tanto a nivel de governos (Lula/Rousseff
e Uribe/Santos) como a nivel de paises, busca-se responder mais uma questdo: a mudanca de
governo no Brasil e na Colémbia promoveu modificagdes no processo de articulagdo destas
politicas?
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Para responder tal questdo esta tese parte do pressuposto de que uma vez que a
estrutura de decisdo é de “predominio presidencial” na Coldmbia, a mudanca de presidente
implicou uma modificacdo na articulacdo da politica externa e de defesa no pais, que foi
aprimorada a partir de uma nova orientacdo presidencial; enquanto no Brasil a mudanca na
articulacéo das politicas foi menos condicionada pela mudanca do presidente em exercicio,
que pela mudanca das burocracias diplomética e de defesa no novo governo, refletindo a

estrutura de decisdo de “predominio burocratico”.

1.4 Método de Pesquisa e Variaveis

Para realizar a pesquisa, a estratégia de investigacao escolhida é o estudo de caso. Nos
termos de Yin (2003), o estudo de caso € o método a ser adotado quando analisamos
fendmenos contemporéneos e buscamos responder questdes do tipo “por que” e “como”. Tal
descricdo corrobora a proposta desta pesquisa, que visa compreender Como 0corre 0 processo
de articulacdo da politica externa e de defesa no Brasil e na Colobmbia nos governos
delimitados e como a relevancia das questbes de defesa no contexto historico dos paises, as
trajetorias institucionais das burocracias diplomaticas e militares (centralizadas no MD) e a
dindmica interburocratica no Poder Executivo impactam a articulacdo de suas politicas,
explicando o porqué de suas articulacdes entre estas politicas serem distintas.

Segundo George e Bennett (2005), os estudos de caso permitem avaliar
detalhadamente um acontecimento social para desenvolver ou testar explicacdes que possam
ser generalizadas e aplicaveis a outros eventos. Este argumento € alvo de criticas por parte de
alguns cientistas sociais que consideram que os estudos de caso oferecem pouca base para
uma generalizacdo cientifica (VAN EVERA, 1997; YIN, 2003). Contudo, Van Evera (1997)
argumenta que apenas para estudos de casos isolados esta critica é pertinente. George e
Bennett (2005) ressaltam que o método de estudo de caso pode combinar a analise de casos
isolados com a analise comparativa de um nimero pequeno de casos, tornando-se uma forma
robusta para realizar inferéncias em uma mesma pesquisa. Breuning (2007) corrobora esta
argumentacdo, ao afirmar que a comparagdo de poucos casos permite a analise detalhada de
similaridades e diferencas que em uma amostra maior seriam dificeis de serem identificadas,
aprofundando a riqueza analitica do estudo.

Kaarbo, Lantis e Beasley (2013) ao abordarem o método comparativo, explicam que a
selecdo dos casos deve ser feita de forma que considere a diversidade em alguma dimenséo

para gerar contrastes e identificar como as mesmas varidveis podem produzir diferentes
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conclus@es. Faria, Lopes e Santos (2016), em publicagdo recente sobre os estudos de politica
externa na America Latina, destacam a importancia da comparacao entre paises. Segundo 0s
autores, a comparacdo permite obter conhecimento sobre como sd@o 0s outros paises
comparados ao nosso; torna o conhecimento sobre as politicas menos complexo; possibilita a
comparacdo de hipoteses que podem superar explicacdes generalistas e concorrentes sobre
fendmenos e atores; permite realizar generalizagdes indutivas que podem nos guiar para
previsdes mais acuradas que envolvam outros paises ndo estudados na amostra; e prever
resultados futuros a partir de determinadas informacdes e condigdes.

Ao trabalhar no campo da Anélise de Politica Externa, Breuning (2007) destaca a
importancia de estabelecer relacbes de causa e efeito, visto que para compreender 0s
resultados ou op¢Oes da politica externa de um Estado é necessario investigar quais fatores
contribuiram para o fendbmeno. Assim, a autora salienta a relevancia da identificacdo das
variaveis dependentes (efeitos) e independentes (causas). Em geral, os analistas tendem a
concordar que as decisdes, 0s comportamentos dos Estados e os resultados da politica externa
sdo multicausais, portanto é necessario identificar o quanto e como as variaveis contribuem
para o fendbmeno estudado. Em seguida, € necessario investigar se essas variaveis também séo
aplicaveis a outros casos, podendo gerar um conhecimento generalizavel. Como menciona a
autora (2007, p. 169), “the task is to develop further insight into which explanations apply to
what type of cases and under what circumstances 18

Esse estudo entende que para compreender a articulacdo da politica exterior e de
defesa no Brasil e na Colémbia (variavel dependente) é necessario pesquisar variaveis
independentes que permitam compreender o fendmeno. Neste sentido, investiga-se como (i) a
relevancia histérica dos temas de defesa na agenda da politica externa dos paises, (ii) as
trajetorias das instituicdes diplomaéticas e militares e (iii) a dindmica interburocratica entre o
MRE, o MD e o presidente da Republica no ambito do Poder Executivo afetaram o tipo de
articulacdo resultante entre as politicas. Uma vez que o0 processo decisorio ndo acontece em
um vacuo, mas é influenciado pelo contexto que afeta os decisores, também se considera
nesta tese variaveis intervenientes, como o contexto regional em que estes paises estavam
imersos e as suas relacdes bilaterais com os EUA, visto terem impacto na articulagdo das
politicas externa e de defesa no contexto dos governos analisados.

No que diz respeito a coleta de dados, séo utilizadas como principais fontes de

pesquisa publicagbes académicas concernentes ao tema e documentos oficiais dos governos.

'8 O trecho correspondente na tradugo é: “a tarefa é desenvolver mais visdes sobre quais explicagdes se aplicam
a que tipo de casos e sob quais circunstancias” (BREUNING, 2007, p. 169, tradug@o nossa).
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A realizacdo de entrevistas semiestruturadas com membros dos governos (das instituicdes
investigadas), bem como com especialistas no assunto também constituem importantes fontes
primarias de pesquisa, que ajudam a elucidar questdes ndo respondidas a contento por meio
do levantamento bibliografico. Destaca-se, por fim, a realizacdo de pesquisa in loco na
Colémbia durante 0 més de setembro de 2018 e outubro de 2019, permitindo acesso aos

textos académicos produzidos no pais e entrevistas com especialistas no tema®®.

1.5 Quadro tedrico

1.5.1 A Anédlise de Politica Externa: breve historico do campo de estudos

O estudo sistematico da politica externa dos Estados se desenvolveu com o surgimento
da area de estudos de Analise de Politica Externa na década de 1950, a partir dos esforcos de
académicos para definir uma subarea nas Relagcfes Internacionais que examinasse a politica
exterior. Como lembra Hudson (2005), em artigo em que examina a origem e a evolucao deste
campo de estudos, trés obras paradigmaticas construiram o fundamento da subdisciplina: (i)
Decision Making as an Approach to the Study of International Politics, escrita por Richard
Snyder, Henry W. Bruck e Burton Sapin (1954); (ii) Pre-theories and Theories of Foreign
Policy, de autoria de James Rosenau (1966); (iii) Man—Milieu Relationship Hypotheses in the
Context of International Politics, de autoria de Margareth Sprout e Harold Sprout (1956).

Snyder, Bruck e Sapin (1954) destacaram a énfase na anélise do processo decisorio, 0
que era diferente de estudar os resultados da politica externa, como faziam as teorias das
RelacBes Internacionais naquela época, dominadas pelo pensamento realista. Sob influéncia
da Ciéncia Politica behaviorista, os autores destacaram a relevancia do papel dos decisores a
nivel doméstico. Por sua vez, Rosenau (1966) encorajou o desenvolvimento sistematico de
teorias que abordassem diferentes niveis de analise para compreensdo da politica exterior dos
Estados, salientando que as melhores explicagbes seriam multiniveis e multicausais,
integrando informagdes de uma variedade de sistemas de conhecimento em Ciéncias Sociais.
Ja Sprout e Sprout (1956) contribuiram para a formacdo do campo enfocando o estudo do
contexto psicoldgico dos individuos e dos grupos que tomam decis@es, ressaltando que era

necessario analisar como o contexto internacional e o doméstico sdo percebidos e

19 A pesquisa de campo de setembro de 2018 foi realizada na Universidad de Los Andes, em Bogota, sob
supervisdo da professora Dra. Sanda Borda e foi viabilizada com recursos da Associagdo Latino-Americana de
Ciéncia Politica (ALACIP) por meio da bolsa de mobilidade académica para alunos de doutorado que pesquisam
paises latino-americanos. A pesquisa de campo realizada em outubro de 2019 foi realizada no Congresso da
RedIntercol em Barranquilla e na Universidad Sergio Arboleda, em Bogota, sob supervisdo do professor Dr.
Fabio Sanchez com recursos do IESP-UERJ.
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interpretados pelos tomadores de decisfes. Em conjunto, estes estudiosos destacaram que 0
processo decisorio da politica externa é tdo importante quanto seus resultados (HUDSON,
2005).

As investigacOes desenvolvidas por académicos desde entdo avancaram a
compreensdo sobre a politica externa e seu processo decisorio, permitindo que o Estado
deixasse de ser percebido como um ator unitario e monolitico, como defendido pela teoria
realista, que predominava no estudo das Rela¢des Internacionais. A criacdo desse campo de
estudos permitiu, portanto, abrir a “caixa preta” do Estado e atentar para os fatores culturais,
politicos e ideacionais que afetam o processo decisorio e que a disciplina tendia a nédo
considerar (KUBALKOVA, 2001). Nesse contexto, o foco no processo de decisdo
representou uma oportunidade para superar a reificacdo do Estado, permitindo diferenciar as
unidades nacionais (LIMA, 2013) e incorporar os fatores domésticos e a dindmica politica
interna (Innenpolitik) ao estudo da politica exterior, tirando o foco dos fatores sistémicos
como Uunicos responsaveis pelo comportamento dos Estados (Realpolitik) (CARLNAES,
2012). A criacao deste campo de estudos permitiu, portanto, superar o pressuposto classico da
escola realista “de que a politica externa nasce onde termina a politica interna” (PINHEIRO;
MILANI, 2013, p. 25).

O desenvolvimento desta subdisciplina ganhou terreno nos anos 1960 e 1970,
favorecendo-se de abordagens proximas as da Ciéncia Politica e das Politicas Publicas que
enfatizavam a analise do processo decisorio (PINHEIRO; MILANI, 2013; SALOMON;
PINHEIRO, 2013). Adotando esta perspectiva, diferentes autores desenvolveram propostas
analiticas para explicar o contetdo da politica externa dos Estados, focando em diferentes
niveis de analise, na influéncia do contexto internacional, dos diferentes atores domésticos,
suas preferéncias e ideias sobre o processo de formulagdo, implementacdo e decisdo de
politica exterior (HILL, 2003; HUDSON, 2005).

Ao abordar a evolucdo do campo de estudos da Andlise de Politica Externa, Hudson
(2005) destaca que o primeiro periodo durou da década de 1960 até a década de 1980,
momento marcado por um esfor¢co pioneiro de conceitualizagdo, de desenvolvimento de
teorias em varios niveis de andlise e de experimentacdo metodologica. Destacam-se neste
periodo contribuicdes sobre a tomada de decisdo em grupos, 0 processo organizacional, a
politica burocratica e a politica externa comparada. Estas abordagens se basearam na coleta de
dados e na inovagdo metodoldgica, de forma a buscar explicagdes que integrassem diferentes
niveis de andlise e considerassem diversos aspectos que impactam a formulagdo da politica

externa dos Estados — como por exemplo, os aspectos psicologicos e sociais que afetam os
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decisores, as caracteristicas individuais dos lideres e as caracteristicas nacionais e culturais do
Estado (HUDSON, 2005).

A titulo de exemplo podem ser citadas as contribuicdes seminais de Graham Allison
(1969) e Robert Putnam (1988). O primeiro elaborou sobre trés diferentes modelos
conceituais para explicar a crise dos misseis em Cuba, que ocorreu em outubro de 1962. O
primeiro modelo é intitulado como modelo da politica racional que, influenciado pelas
premissas realistas, entende a politica externa como resultante das acdes de governos
nacionais unitarios. O segundo e terceiro modelo séo alternativos, rotulados como modelo do
processo organizacional (énfase nos fatores intraorganizacionais) e modelo da politica
burocrética (énfase nos fatores interorganizacionais). Estes dois modelos fornecem outras
bases para explicacfes e previsdes ao considerar que os Estados ndo sdo caixas pretas e que
suas acOes sdo consequéncias de acdes menores e, muitas vezes, conflitantes de individuos
situados em varios niveis de organizacdes burocraticas, influenciados por uma variedade de
concepgdes nacionais, organizacionais e politicas (ALLISON, 1969).

Putnam (1988), por sua vez, chamou a atencdo para o entrelacamento existente entre
0S campos externo e interno ao propor o modelo do Jogo de Dois Niveis. Este autor enfatiza
analiticamente o papel das preferéncias, coalizBes e instituicbes domésticas nas estratégias e
taticas dos negociadores em arenas internacionais. O autor demonstra que como os lideres
precisam ratificar os acordos assumidos no plano externo, estdo sujeitos aos imperativos
simultaneos do jogo politico doméstico e internacional.

Segundo Hudson (2005), o periodo pés Guerra Fria inaugurou uma nova etapa nos
estudos do campo. Houve um renovado interesse pelos diferentes niveis de andlise para
compreensdo da politica externa dos Estados — uma vez que as explicacfes sobre o fim da
Guerra Fria que enfatizavam apenas o nivel sisttmico mostraram-se insuficientes — e também
houve um refinamento metodolégico da subdisciplina, com novas opg¢des de metodologia
sendo incorporadas ao estudo da politica externa, como analise de contetdo, estudo de caso
em profundidade, rastreamento de processos, modelos e simulagfes computacionais, entre
outros métodos (HUDSON, 2005).

Assim, a literatura sobre Andlise de Politica Externa evoluiu ao longo do tempo de
forma a propor que o Estado fosse analisado como uma instituigdo composta por inimeros
atores, interesses e influéncias, demonstrando que para compreender a politica externa era
central atentarmos ndo apenas para o nivel internacional, mas também para o doméstico,
observando as preferéncias, as institui¢oes, a distribuicdo de poder e de informagéo entre os

atores para compreender a formulacdo das opcdes e decisdes de politica externa, assim como
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seus resultados (MILNER, 1997). Embora em sua origem o0s estudos da area tenham
enfatizado a analise do processo decisorio, este é apenas um dos eixos analiticos desse amplo
campo de conhecimento, que inclui a observacéo de todos o0s aspectos que incidem em todas
as fases da politica externa do Estado — o que inclui considerar desde a formacéo da agenda
até a implementacdo (SALOMON; PINHEIRO, 2013).

A Andlise de Politica Externa contribuiu, de formas variadas, para diluir a diferenca
ontoldgica entre as politicas doméstica e externa, reforcando suas naturezas como politicas
publicas que s@o resultantes de processos politicos comparaveis (LIMA, 2013). Assim,
entende-se que diferentes demandas e conflitos de grupos diversos incidem no processo de
elaboracéo da politica externa, como ocorre em qualquer outra politica ptblica (SALOMON;
PINHEIRO, 2013). Embora o campo da Analise de Politica Externa seja associado a area de
Relacbes Internacionais, sua origem e sua evolucdo esteve profundamente associada ao
desenvolvimento tedrico e metodoldgico de outros campos de conhecimento, como a area de
Politicas Publicas e de Ciéncia Politica. Inclusive, na academia estadunidense, durante muito
tempo o estudo da politica exterior esteve associado ao estudo das politicas publicas. Para
além desta area, os estudos também se favoreceram das contribui¢cbes da literatura de
Sociologia, Psicologia, Economia e Historia, que ajudaram no refinamento da subdisciplina
(SALOMON; PINHEIRO, 2013).

Entre as contribuicdes tedricas do campo de estudos da Analise de Politica Externa,
destacam-se nesta tese 0s estudos sobre organizacdes e processo organizacional bem como as
abordagens sobre politica burocréatica. Considerando as contribui¢des tedricas sobre estes dois
temas, as se¢Oes a seguir ressaltam os principais aspectos salientados nesta literatura que séo
utilizados como pardmetros analiticos e conceituais nesta tese para dois propdsitos: (i) o
estudo das organizagBes diplomaticas e militares no Brasil e na Coldmbia, de forma a
compreender o lugar que tradicionalmente estas burocracias ocupam no processo decisorio da
politica externa destes Estados, e (ii) o estudo da dindmica interburocratica no @mbito do
Poder Executivo no que tange a tomada de decisdo na politica externa no Brasil e na

Colémbia nos governos Lula/Rousseff e Uribe/Santos.

1.5.2 O estudo das organizagoes
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A contribuicdo de Max Weber (1978) sobre burocracia é considerada um marco no
estudo das organizaces®. Inserido em um contexto histérico de mudanca e redefinicdo do
aparelho de Estado na Europa do século XIX, Weber identificou a burocracia como um ator
importante para o Estado moderno, que naquele momento se expandia e contava com um
novo corpo de profissionais técnicos e treinados e com uma classe de politicos que ndo se
preocupava apenas com status social, mas com eleitores e partidos (ABERBACH;
ROCKMAN; PUTNAM, 1981). Este cenario foi marcado ainda por intensa industrializacao e
por uma complexa divisdo do trabalho, que estimularam modelos de administracdo mais
modernos no &mbito governamental. Em resposta aos modelos absolutistas, as doutrinas da
democracia e da meritocracia moldaram o Estado, estimulando pressdes por eficiéncia e por
uma conduta racional em um contexto de busca pela separacédo das esferas publica e privada
no ambito estatal, formando a base para uma nova filosofia de servi¢o publico (HILL, 2003).

Weber (1978), ao observar este contexto, identificou o que seria o tipo ideal de
organizacdo. Esta seria composta por funcionarios dispostos hierarquicamente que seguem
normas e regras técnicas e que produzem atividades funcionalmente relacionadas aos fins da
organizacdo, exercendo autoridade legal. O exercicio da autoridade legal € central na

concepcao weberiana de burocracia, pois:

A administracdo burocrética significa, fundamentalmente, o exercicio da dominacéao
baseado no saber. Esse é o traco que a torna especificamente racional. Consiste, de
um lado, em conhecimento técnico que, por si so, é suficiente para garantir uma
posicdo de extraordinério poder para a burocracia. Por outro lado, deve-se considerar
que as organizagdes burocraticas [...] tendem a tornar-se mais poderosas ainda pelo
conhecimento proveniente da pratica que adquirem no servico (WEBER, 1978,
p.27).

Partindo da definicdo classica weberiana de burocracia, a organizacdo pode ser
compreendida como uma estrutura social racionalmente organizada (MERTON, 1978) que
tem algumas dimensdes estruturais caracteristicas, como: divisdo do trabalho baseada na
especializagdo funcional, hierarquia de autoridade bem-definida, normas relacionadas aos
direitos e deveres dos funcionarios na organizacdo, clara separacdo entre administracdo e
propriedade e, por fim, existéncia de critérios de contratacdo e promocdo baseados na
competéncia técnica (WEBER, 1978; HALL, 1978).

2O estudo das organizacdes é um campo de pesquisa em diversas areas de conhecimento, como a Ciéncia
Politica, a Economia, a Administracéo e as Politicas Publicas. A opgdo pelo termo estudo das organizac6es e nao
por teoria das organizagdes, processo organizacional ou outros similares ndo é aleatéria e se justifica devido a
abrangéncia desta area de estudos. Assim, ao tratar do estudo das organizagoes é possivel abranger as diversas e
variadas abordagens que existem sobre o tema.
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Tal como indicam Loureiro, Abrucio e Pacheco (2010), Weber identificou a
organizacao burocratica como um ator importante para o Estado, visto que exercia a fungéo de
evitar que tracos patrimonialistas caracterizassem o governo. As burocracias tinham o papel
de racionalizar a administracdo publica por meio de procedimentos padronizados, concursos
publicos e universais, regime meritocratico, funcionarios especializados e profissionais. Esta
perspectiva classica da burocracia serviu como ponto de partida para o estudo das
organizagOes publicas no @mbito de diversos campos de conhecimento, como Administragéo,
Ciéncia Politica e Politicas Puablicas. Porém, as abordagens existentes tratavam
majoritariamente as organiza¢Ges como objetos e como entidades formais e ndo como atores
dotados de poder de decisdo, cujo processo organizacional gera resultados politicos para o
Estado (DUBOIS, 2014).

Diversos autores, como James March, Michel Crozier e Nils Brunsson, tiveram papel
importante para esta mudanca de percepcdo, desenvolvendo estudos entre os anos 1950 e
1980 que avangaram a abordagem sobre as organizaces, as compreendendo ndo como
sistemas coesos e coerentes, mas como atores que tomam decisGes, discutem solucdes e
alternativas para problemas, de acordo com 0s recursos que possuem e com suas expertises
(DUBOIS, 2014). Ja especialistas como Aberbach, Rockman e Putnam (1981) aprofundaram
o entendimento da relacdo entre a politica e a burocracia publica, refutando o mito de que em
uma democracia a burocracia é apenas mera executora das decisdes tomadas por politicos. Os
burocratas participam ativamente dos processos decisérios, atuando em conjunto com 0S
politicos na definicdo das politicas publicas e na sua execucdo. Assim, como indicam estes
autores, “even the most conventionally minded participants in the process admit that
bureaucrats today do more than merely implement decisions taken elsewhere”?
(ABERBACH; ROCKMAN; PUTNAM, 1981, p. 6).

A abordagem neoinstitucionalista, que ganhou forga no campo da Ciéncia Politica nos
anos 1980, também trouxe importantes contribui¢fes para o estudo das organiza¢6es. Embora
esta abordagem nao seja unificada, tem como caracteristica comum a centralidade concedida
as instituicdes em suas analises?. Dialogando com diferentes teorias que tinham predominio

na area da Ciéncia Politica, como o marxismo, a teoria das elites e o pluralismo, o

21 O trecho correspondente na tradugio é: “mesmo o0s participantes mais convencionais do processo admitem que
os burocratas hoje fazem mais do que simplesmente implementar decisdes tomadas em outros lugares”
(ABERBACH; ROCKMAN; PUTNAM, 1981, p. 6, traducdo nossa).

%2 Como discutido por Peter Hall e Rosemary Taylor (1996) é possivel identificar a emergéncia de trés tipos de
pensamentos institucionalistas na década de 1980 na Ciéncia Politica, que deram origem ao que o0s autores
chamaram de novo institucionalismo: o institucionalismo histérico, o institucionalismo da escolha racional e o
institucionalismo sociol6gico. Para uma comparagdo entre estas visdes ver Hall e Taylor (1996), DiMaggio e
Powell (1991).
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neoinstitucionalismo ndo explicava o Estado por dindmicas externas a ele — pressdes e
demandas de grupos de interesse, de faccdes de elites ou das classes sociais — mas, pela
dindmica politica que ocorre em seu interior. Assim, salientava a autonomia dos atores
estatais em relacdo aos interesses presentes na sociedade, uma vez que as agéncias
governamentais possuem identidades, interesses e recursos de poder proprios (MARQUES,
2013; HALL; TAYLOR, 1996).

Neste contexto, destaca-se a contribuicdo de March e Olsen (1984), que
impulsionaram o0 estudo do neoinstitucionalismo, ressaltando a importancia de
compreendermos o lugar das instituicdes na vida politica. Empenhados em renovar o estudo
das organizacgdes, 0s autores apresentaram diversas ideias que congregavam consideracdes ja
existentes e novas sobre como estudar e compreender as instituicfes, estimulando
perspectivas tedricas no campo. Na concepcdo dos autores, a politica ndo era apenas resultado
das demandas e pressdes sociais ou econémicas, mas fruto do desenho das instituicGes, de
seus procedimentos e estruturas de operacdo. Assim, as instituicbes eram consideradas
“political actors in their own rights®*® (MARCH; OLSEN, 1984, p.738), 0 que significa que
definem e defendem seus proprios interesses, ou seja, possuem autonomia. Com base nesta
visdo, salientava-se que 0s processos internos as instituices afetam os resultados politicos.

Também houve avangos no estudo das organizacdes no sentido de compreender sua
construgdo social, analisando seus membros, sua cultura, sua esséncia e sua missao
(WILSON, 1989; DUBOIS, 2014). Estes fatores passaram a ser relacionados com a funcédo
executada pelas organizagdes, assim como aos interesses que defende e as suas posicOes de
poder no processo decisorio de determinadas politicas publicas. Assim, percebe-se que
diversos estudiosos desenvolveram 0 conceito de organizagdo proposto inicialmente por
Weber, bem como refinaram as dimensbGes organizacionais citadas como atributos
burocraticos ou mesmo promoveram uma leitura mais politizada de sua obra, situando as
organizagbes como atores politicos e ndo meramente técnicos (HALL, 1978; MERTON,
1978; ABERBACH; ROCKMAN; PUTNAM, 1981).

No campo das Relagdes Internacionais, Allison (1969) foi um dos pioneiros a trazer
para a literatura de Analise de Politica Externa a abordagem organizacional. No modelo do

processo organizacional proposto pelo autor, sob influéncia da teoria das organizagdes®, o

2 0 trecho correspondente na tradugdo é: “atores politicos em seus proprios direitos” (MARCH; OLSEN, 1984,
p.738, traducéo nossa).

%4 Em seu artigo Conceptual Models and the Cuban Missile Crisis (1969), 0 autor argumenta que sua abordagem
do modelo do processo organizacional foi influenciada pela visdo de Herbert Simon e pelo modelo desenvolvido
por James March e Richard Cyert sobre o comportamento das empresas, embora ele tenha feito uma série de
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governo consiste em um conglomerado de instituicbes, cada uma com rotina, autonomia,
objetivos e interesses proprios?®. Neste modelo, os governos percebem problemas por meio
dos sensores organizacionais, definem alternativas e calculam as consequéncias a medida que
estas organizacdes processam informagbes. O comportamento do governo pode ser
compreendido como produto de suas organizagdes que, ao se orientarem por procedimentos
operacionais padrdo, geram resultados politicos para o Estado. Embora as instituicdes possam
mudar ao longo do tempo, o aprendizado institucional ocorre de forma gradual e em resposta
a momentos de crise, sendo influenciado pelas capacidades organizacionais existentes. Em
resumo, nesta visao, a politica é considerada um output organizacional (ALLISON, 1969).
Quando apresentou pela primeira vez este modelo em artigo escrito em 1969, o autor
mencionou que a influéncia dos estudos organizacionais na literatura de Relacdes
Internacionais da época era minima e que os especialistas em politica internacional ndo eram

estudantes da teoria das organiza¢fes. Como mencionou:

Organization theory has only recently begun to study organizations as
decisionmakers and has not yet produced behavioral studies of national security
organizations from a decision-making perspective. It seems unlikely, however, that
these gaps will remain unfilled much longer. Considerable progress has been made
in the study of the business firm as an organization. Scholars have begun applying
these insights to government organizations, and interest in an organizational
perspective is spreading among institutions and individuals concerned with actual
government operations (ALLISON, 1969, p.699)%.

Esta previsdo do autor se consubstanciou na pratica. No campo da Analise de Politica
Externa, diversos autores se basearam em seu modelo ou avangaram suas proposi¢cdes sobre o
processo organizacional, dando centralidade ao papel das organizacfes no processo decisorio
da politica externa (HALPERIN; CLAPP; KANTER, 1974; ALLISON; HALPERIN, 1972;
HILSMAN, 1987), ou mesmo criticaram sua visdo (KRASNER, 1972), salientando sua
excessiva énfase na rotina das organizagcbes (WELCH, 1992). Este esforco intelectual se

inseriu no periodo de construgcdo da subdisciplina de Analise de Politica Externa e foi

alteracGes para diferenciar os elementos presentes nas organizacfes privadas de mercado, das organizaces
governamentais.

%> Os trés modelos apresentados pelo autor neste artigo de 1969 foram aprofundados no livro publicado por ele
em 1971, chamado Essence of decison: explaining the cuban missile crisis. Em 1999, Allison relancou o livro
em coautoria com Phillip Zelikow, atualizando os modelos e inserindo novas informagdes disponibilizadas pelo
governo estadunidense nos estudos de caso.

% O trecho correspondente na traducdo é: “S6 recentemente a teoria da organizacdo comecgou a estudar as
organizacfes como tomadores de decisdo e ainda ndo produziu estudos comportamentais de organizacfes de
seguranga nacional a partir de uma perspectiva de tomada de decisdo. Parece improvavel, no entanto, que essas
lacunas permanecam vazias por muito mais tempo. Um progresso consideravel foi feito no estudo das empresas
como uma organizacao. Os académicos comecaram a aplicar essas ideias as organizagfes governamentais, e 0
interesse em uma perspectiva organizacional esta se espalhando entre institui¢des e individuos preocupados com
as operagdes reais do governo” (ALLISON, 1969, p. 699, tradug¢do nossa).
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influenciado pelas contribui¢des multidisciplinares de diferentes areas das Ciéncias Sociais,
que aprofundavam o estudo das organizagdes e do processo organizacional. Assim, a
literatura da Analise de Politica Externa passou a destacar os fatores intragovernamentais que
constrangem e orientam a operacao das organizagdes no ambito governamental, salientando
aspectos técnicos e culturais das instituicbes que podem influenciar o resultado do jogo
politico doméstico®’.
Ao abordar as contribuicdes do modelo do processo organizacional na Andlise de
Politica Externa, Hudson (2003, p.75) reforca que
it must not be overlooked that most high-level foreign policy decisions are
implemented trough large executive organizations, such as departments and

agencies. [...] Governments both perceive and act primarily through
organizations®.

Como destaca a autora, as organizacdes governamentais possuem caracteristicas
especificas, visto que cada uma possui funcdes relacionadas ao proposito de sua criacao e
desenvolve determinadas habilidades que definem e limitam o que sdo capazes de fazer
(HUDSON, 2003). As organizacOes prezam pela sua sobrevivéncia no aparelho de Estado e,
por esta razdo, buscam resguardar sua autonomia e seu campo de atuacdo (turf), isto €, o
espaco em que atuam como principal stakeholder, que possuem competéncia e que tém maior
interesse organizacional. A autonomia de uma organizacdo € medida pela influéncia relativa
que ela exerce frente a outras instituicdes governamentais na disputa por alocacao de recursos
e na preservacdo do que considera ser sua missdo e sua esséncia (HALPERIN; CLAPP;
KANTER, 2006)%.

A missdo da organizacdo esta diretamente relacionada ao seu campo de atuacdo, uma
vez que é a partir do entendimento de sua funcdo no Estado que as instituicdes desenvolvem
uma determinada identidade e missdo, disseminando aos seus membros a visdo de porqué

existe e porqué suas atividades sdo importantes e necessarias. “Without this focus and vision,

2" No campo de estudos de Teorias das Relacdes Internacionais, o estudo das organizag6es ganhou énfase com as
abordagens do institucionalismo neoliberal, que enfatizavam a criacdo de regimes e organizagdes internacionais
gque promovem a cooperacdo entre os Estados, reduzindo os efeitos da anarquia internacional (KEOHANE;
AXELROD, 1985; KRASNER, 1982).

%8 O trecho correspondente na tradugdo é: “ndo se deve esquecer que a maioria das decisdes de politica externa
de alto nivel é implementada por meio de grandes organizagdes executivas, como departamentos e agéncias. [...]
Os governos percebem e agem principalmente por meio das organizagdes” (HUDSON, 2003, p. 75, tradugdo
nossa).

# Autores como Wilson (1989), Halperin, Clapp e Kanter (2006) argumentam que os funcionarios de uma
organizacdo acreditam que estdo em melhor posi¢do do que outros para determinar quais capacidades devem ter
e como eles devem cumprir sua missdo. Neste sentido, atribuem alta prioridade ao controle de seus proprios
recursos para que possam usar como escolherem e implementarem a politica da forma como consideram mais
adequada. Os autores afirmam que muitas vezes as organizacfes estdo preparadas para aceitar menos dinheiro
em troca de maior controle, ao invés de obter mais dinheiro e ter menos controle de suas atividades.
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an organization may not develop the special skill set needed to possess influence within the
bureaucracy, and it may also lose its ability to instill morale in its members” (HUDSON,
2003, p. 76)*°.

Neste sentido, a literatura destaca que as organizacfes possuem uma determinada
esséncia, que reflete o entendimento compartilhado sobre sua identidade, missdo e viséo
(HALPERIN; CLAPP; KANTER, 2006; WILSON, 1989; HUDSON, 2003). A esséncia da
organizacdo € o elemento que promove clareza com relagéo as suas fungdes, fazendo com que
as atividades sob sua responsabilidade sejam desenvolvidas de forma eficiente, ampliando sua
capacidade de agéncia no &mbito burocrético. E a esséncia da organizacdo que permite que ao
longo do tempo se desenvolva o que é chamado cultura organizacional, que comporta padrdes
de comportamento, de pensamento e de valores da instituicdo. “An organization’s essence will
lead it over time to develop a distinctive organizational culture, with norms of dress,
behavior, thinking and value priorization” (HUDSON, 2003, p.77)*..

Além da cultura, toda organizagdo possui uma gama de recursos a sua disposicao,
como pessoal capacitado, orcamento e moral de seus funcionarios. O tamanho da organizacéo,
pensado em termos de nimeros de funcionarios e orcamento, € um importante indicador para
avaliar a forca ou fraqueza da mesma no jogo politico doméstico. Mas, ndo é apenas o
tamanho da organizacdo que importa, pois também é preciso considerar a sua influéncia no
processo decisorio, o que pode ser avaliado de acordo com sua expertise, seu dominio de
atuacdo e o escopo de suas atividades (HUDSON, 2003).

Com relacdo a moral dos funcionérios, o que a literatura destaca é que uma
organizacdo que possui profissionais satisfeitos e comprometidos pode ter uma posi¢cdo mais
forte na burocracia estatal do que uma instituicdo que ndo garante o bem-estar de seu corpo
técnico, visto que isto pode acarretar uma diminui¢do da produtividade dos funcionarios ou
mesmo pedidos de troca de departamento, enfraquecendo a organizagdo (HUDSON, 2003;
HALPERIN; CLAPP; KANTER, 2006). Assim, a instituicdo busca motivar seus funcionarios
e se esforca para garantir que suas atividades sejam desempenhadas primordialmente por
funcionarios de carreira, resistindo muitas vezes a nomeagfes para determinados cargos. As
organizac¢Oes também procuram manter o moral dos profissionais, estabelecendo codigos de

conduta e buscando garantir grupos homogéneos, buscando evitar conflitos

%00 trecho correspondente na tradugdo ¢: “Sem esse foco e visdo, uma organizagdo pode ndo desenvolver o
conjunto de habilidades especiais necessarias para ter influéncia dentro da burocracia, e também pode perder sua
capacidade de incutir moral em seus membros” (HUDSON, 2003, p.76, tradug¢do nossa).

10 trecho correspondente na traducdo é: A esséncia de uma organizagdo a levara ao longo do tempo a
desenvolver uma cultura organizacional distinta, com normas de vestimenta, comportamento, pensamento e
priorizacdo de valores (HUDSON, 2003, p. 77, traducdo nossa).
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intraorganizacionais que possam enfraquecer a missdo e a esséncia da instituicdo
(HALPERIN; CLAPP; KANTER, 2006).

Em geral, a literatura destaca que as organiza¢Ges buscam expandir seu campo de
atuacdo, visto que isto implica um orcamento maior, uma maior esfera de influéncia no
aparato estatal, mais funcionérios capacitados e até mesmo uma maior autonomia (HUDSON,
2003; HALPERIN; CLAPP; KANTER, 2006). Contudo, Halperin, Clapp e Kanter (2006)
destacam gque nem sempre as organizacGes buscam crescer e expandir seu dominio. Para
compreender 0s objetivos das organizacfes € necessario identificar quais sdo os interesses
organizacionais, a esséncia da instituicdo (como definida por seus membros) e a competi¢édo
que pode existir entre diferentes grupos dentro do Estado pelo desempenho de determinados
papeis e missdes. Sao estes fatores que permitem compreender 0 que motiva as organizacdes
no processo decisorio de determinadas politicas governamentais.

Todavia, Halperin, Clapp e Kanter (2006) reforcam que embora se deva evitar a ideia
de que simplesmente as organizacdes buscam crescer em tamanho, todas buscam ampliar sua
influéncia no aparato do Estado para atingir seus objetivos. Nesse esforco por garantir sua
influéncia no processo decisério, as organizacdes favorecem politicas e estratégias que seus
membros acreditam que tornardo a organizacdo mais importante no aparato estatal e resistem
aos esforcos que possam existir para retirar de seu poder as fungdes que sdo consideradas

parte de sua esséncia.

From what has been said so far, it follows that internal political conflicts over roles
and missions arise constantly within the government. Furthermore, fights over roles
and missions are particularly acute when they have an impact on the essence of the
contending organizations. /...] Because career officials feel so strongly about the
essence of their respective organizations, the conflicts have been intense and have

affected officials’ stands on issues as well as their implementation of decisions
(HALPERIN, CLAPP, KANTER, 2006, p. 40)*.

Lawrence e Suddaby (2006), ao revisitarem as diferentes abordagens institucionalistas
sobre as organizacGes na area da Ciéncia Politica, propdem uma sintese da literatura que trata
das estratégias de acdo adotadas para criacdo, manutencdo e ruptura das instituicdes,
identificando como individuos intencionados ou atores coletivos trabalham para influenciar
seus contextos institucionais. Estas estratégias de acdo sdo chamadas pelos autores de

“trabalho institucional”. Entre os diferentes trabalhos institucionais que Lawrence e Suddaby

%2 0 trecho correspondente na tradugdo ¢é: “Do que foi dito até agora, entende-se que conflitos politicos internos
sobre papéis e missdes surgem constantemente dentro do governo. Além disso, as lutas por papéis e missdes sao
particularmente intensas quando tém impacto na esséncia das organizagdes em disputa. [...] Como 0s oficiais de
carreira se sentem tdo ligados a esséncia de suas respectivas organizacfes, os conflitos tém sido intensos e
afetaram as posi¢oes dos funcionarios em questdes, bem como a implementagdo de decisdes” (HALPERIN,
CLAPP, KANTER, 2006, p. 40, traducdo nossa).
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(2006) identificam como relevantes para promover a criagdo das instituigdes destaca-se como
relevante neste trabalho: (i) a advocacia, que envolve a mobilizag&o para acesso a recursos e
promocdo de uma agenda de interesses organizacionais; (ii) a definicdo, que implica a
construcdo de um sistema de regras que conferem status ou identidade a instituicdo,
formalizando padrbes de conduta; (iii) a construcdo de identidades, que abrange a definigéo
do relacionamento entre a instituicdo e o campo no qual opera; e (iv) a educacdo, que implica
no treinamento dos funcionarios da instituicdo em conhecimentos e habilidades necessarios
para dar suporte ao trabalho organizacional (LAWRENCE; SUDDABY, 2006).

No que tange as estratégias de acdo adotadas para manutencdo das instituicdes, pode-
se salientar: (i) a rotinizacdo e a incorporacdo, que implica a infusdo dos fundamentos
normativos de uma instituicdo nas rotinas e praticas organizacionais cotidianas dos
funcionarios; (ii) a valorizacdo e a demonizacao, que sugerem a criacdo de exemplos positivos
e negativos que ilustram os fundamentos normativos da institui¢do; (iii) a criagdo de mitos,
com o objetivo de sustentar as bases normativas da instituicdo por meio da criacdo e da
sustentacdo de simbolos e personagens que caracterizam sua historia; e a (iv) facilitacdo do
trabalho, que comporta a criacdo de regras que facilitam e suportam as instituicdes
(LAWRENCE; SUDDABY, 2006).

A proposta dos autores é interessante por destacar como membros de uma instituicdo
adotam diferentes acGes com vistas a influenciar o processo de institucionalizacdo da
organizacdo e garantir sua autonomia, sua influéncia e seu controle sobre seu dominio de
atuacdo, como destacado por autores que tratam do tema no d&mbito da Anélise de Politica
Externa.

Em resumo, a literatura apresentada reforca a importancia de estudar o papel politico
das organizagbes e suas caracteristicas institucionais para entender a dindmica politica

domeéstica. A figura a seguir sintetiza as informagdes apresentadas nesta se¢éo.



Figura 2 — Aspectos a serem analisados na construcdo, manutencao e fortalecimento das organizagdes
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de Lawrence e Suddaby (2006), Halperin, Clapp e Kanter (2006) e
Hudson (2003).

Como vimos, a abordagem sobre as organizagOes afastou-se de uma perspectiva em
que as instituicBes eram percebidas como unidades monoliticas, entidades meramente técnicas
ou que reagiam a pressdes externas, para compreendé-las como atores politicos que além de
se orientarem pelo conhecimento técnico e pelas rotinas procedimentais, perseguem
interesses, buscam garantir ou expandir sua autonomia e possuem uma cultura organizacional
que molda as a¢des dos seus funcionéarios, adotando posicfes de poder na elaboracdo de
politicas publicas setoriais.

Assim, as contribuicdes no campo evoluiram de forma a destacar aspectos
intragovernamentais que permitem compreender as instituicbes como atores que possuem
importante papel nas decisdes politicas do Estado. Esta percepc¢do fez com que especialistas
no tema observassem a existéncia de uma tendéncia nas relagbes governamentais: a
“burocratizacdo” da politica e a “politizacdo” da burocracia, em que os politicos baseiam
tecnicamente as decisOes tomadas e os burocratas ampliam sua participacdo e seu papel na
definicdo das politicas publicas e na sua execu¢cdo (ABERBACH; ROCKMAN; PUTNAM,
1981; LOUREIRO, OLIVERI; MARTES, 2010). Afastando-se da perspectiva weberiana de

burocracia, em que existe uma clara separacdo entre o papel desempenhado pelos politicos e
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pelos burocratas, a evolugdo no estudo das organizagdes fez com que se percebesse que a
classica ideia de que politicos tomam decisdes e 0s burocratas apenas as implementam néo se
aplica a realidade, pois “both bureaucrats and politicians engage in policymaking, and both
are concerned with politics” (ABERBACH; ROCKMAN; PUTNAM, 1981, p.9)*.

Contudo, como afirmam Loureiro, Oliveri e Martes (2010), o poder da burocracia em
um regime democratico depende da delegacdo ou do respaldo de algum ator politico
estratégico, capaz de sustentar sua posicdo como policy-maker, como por exemplo o0s
presidentes da Republica. Neste sentido, existe uma dependéncia institucional das burocracias
com relacdo a autoridade politica, mas isto ndo implica que a burocracia seja um mero
instrumento do Poder Executivo.

A luz da literatura discutida sobre organizacdes neste trabalho, busca-se analisar nesta
tese 0s MREs e 0os MDs brasileiro e colombiano nas sec¢des destinadas aos estudos de caso.
Estas organizacBes sdo burocracias, responsaveis formalmente pela conducdo das politicas
externa e de defesa dos Estados, possuindo papel de destaque na definicdo destas politicas
publicas. Considerar estes Ministérios como burocracias nesta tese significa que séo
percebidos ndo apenas como organizacdes que executam procedimentos formais, exercem
rotinas ou detém o controle do conhecimento técnico, mas também tratad-los como atores
politicos relevantes, que exercem poder no processo decisorio e que possuem fatores
intragovernamentais (como esséncia, missdo e cultura) que influenciam suas posi¢cdes no
aparato estatal. Deste modo, neste estudo estes Ministérios sdo tratados como organizacdes
publicas que possuem papel tanto técnico como politico na tomada de decisdo no ambito da
politica externa e de defesa, e que ao interagirem com outros atores domésticos produzem
decisdes e resultados para seus Estados. Para que seja possivel compreender a dindmica desta
interacdo € necessario atentar-se para outra abordagem da Analise de Politica Externa: a

politica burocrética.

1.5.3 A arena decisOria doméstica: processo decisério e politica burocratica

Os estudos sobre a politica externa no Brasil e na Colémbia costumam atribuir ao
presidente da Republica — no caso colombiano — e ao MRE — no caso brasileiro — a
centralidade das decisdes de politica exterior dos Estados (TICKNER, 2001; GALEANO,
2012, BITTAR, 2014; SANIN, 2012; FIGUEIRA, 2010; PINHEIRO; MILANI, 2013;

%0 trecho correspondente na tradugio é: “tanto burocratas quanto politicos participam da formulagdo de
politicas, e ambos estdo preocupados com a politica” (ABERBACH; ROCKMAN; PUTNAM, 1981, p.9,
traducgdo nossa).
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DANESE, 2017). Contudo, como reforcam Pinheiro e Milani (2013), embora seja possivel
identificar individuos e instituicdes que possuam papel de destaque no processo decisério da
politica externa, “supor que a presenca de liderancas carismaticas ou o monopolio de uma
agéncia possam per se explicar a definicdo dos interesses do pais no plano internacional se
tornou analiticamente menos convincente” (PINHEIRO; MILANI, 2013, p.11-12). Existe
uma pluralidade de atores estatais e ndo estatais que buscam agregar suas demandas e
interesses a politica externa dos Estados, buscando espacos para acdo politica e tornando
muito mais complexa a analise do processo decisorio e o processo em si (PINHEIRO;
MILANI, 2013).

Para retratar esta pluralizacdo de atores que participam da formulagdo da politica
exterior dos Estados, Pinheiro (2009) propds que o fenbmeno fosse analisado em dois niveis,
no plano do Estado e no plano da sociedade. No plano do Estado ocorre o que Hill (2003)
denominou de descentralizacdo horizontal, em que os assuntos de politica externa ndo estéo
mais confinados aos Ministérios das RelacGes Exteriores, estendendo-se horizontalmente para
outros departamentos governamentais, que também formulam e implementam acdes de
politica externa. Ja no ambito da sociedade ocorre o processo que Pinheiro (2009) identificou
como verticalizacdo controlada, em que temas antes confinados as agéncias diplomaticas
especializadas, estendem-se a alguns setores da sociedade que, gradualmente, passam a atuar
nas questdes de politica exterior. Contudo, a participacdo destes setores da sociedade é
controlada pelos diplomatas, que aplicam critérios seletivos as demandas a serem
incorporadas na posicao oficial do pais em ambito internacional (PINHEIRO, 2009).

Tanto a descentralizagdo horizontal como a verticalizagdo controlada foram
estimuladas pelas mudancas ocorridas nas Ultimas décadas do século XX, como o fim da
Guerra Fria, as crises financeiras, o aprofundamento da globalizacdo, a intensificagéo da acéo
transnacional das redes de ativismo e movimentos sociais e a porosidade das fronteiras do que
é considerado domeéstico e internacional, que impactaram as concepg¢des acerca do papel do
Estado e de sua pratica no ambito da politica externa (PINHEIRO; MILANI, 2013). Isto ndo
significa afirmar que a politica exterior ndo era um campo de disputa politica no passado, mas
gue tem se tornado um terreno mais politizado, isto €, sujeito ao maior debate de ideias,
valores e interesses sobre quais devem ser as escolhas politicas da nacdo. Esta politizacdo ¢
marcada pela ampliacdo de disputas interburocraticas, por mais discussfes no seio das
proprias organizacGes e por debates entre diversos atores ndo estatais com relacdo as
diferentes opcbes de politica externa e aos projetos politicos que devem ser implementados
por seus paises (PINHEIRO; MILANI, 2013).
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Tal como afirmam Pinheiro e Milani (2013), a politica externa esta inserida no terreno

da politics, o que implica que sua

formulacdo e implementacdo se inserem na dindmica das escolhas de governo que,
por sua vez, resultam de coalizdes, barganhas, disputas, acordos entre representantes
de interesses diversos, que expressam, enfim, a propria dindmica da politica
(PINHEIRO; MILANI, 2013, p.40).

Ao tratar da descentralizagdo horizontal da politica exterior, Hill (2003) argumenta
que este fendbmeno pode implicar em problemas de controle e coordenacao da politica externa
dos Estados, uma vez que os MREs precisam lidar com diferentes atores e interesses. Como
as burocracias possuem suas proprias identidades e missdes organizacionais, ndo € raro que
surjam embates politicos sobre qual decisdo e acdo o governo deve adotar (KAARBO,;
LANTIS; BEASLEY, 2013). Entre os atores que sdo considerados os principais concorrentes
do MRE, os Ministérios de natureza militar sdo percebidos como aqueles que mais disputam
espaco decisorio. Estes podem atuar como importantes aliados dos diplomatas, mas possuem
interesses institucionais e relacdes com congéneres em outros paises, além de recursos
consideraveis, constituency doméstica e suas préprias fontes de inteligéncia. Assim, suas
acOes podem, mesmo que ndo intencionalmente, constituir uma forma de politica paralela a
formulada pelas agéncias diplomaticas (HILL, 2003).

“This is not to say nothing of the numerous countries in which /.../ the military has
played a disproportionate part in government, and therefore been able to invert the normal
servant-master relationship of defence to foreign policy” (HILL, 2003, p. 83)**. Este aspecto
destacado por Hill (2003) é importante, uma vez que nesta tese a &nfase analitica recai sobre a
articulacdo entre defesa e politica externa, areas nas quais as burocracias diplomatica e militar
exercem papeis protagbnicos. Assim, ja que no jogo politico doméstico os MREs ndo
possuem o monopdlio sobre a politica externa, estando sujeito & competigdo interburocratica e
de atores ndo-estatais, para compreender como ocorre a articulacdo das politicas externa e de
defesa € necessario atentar para os demais atores que participam da formulacao das decisdes e
opcOes internacionais do pais na area, como 0 MD e o presidente da Republica. Estes atores
atuam como unidades de decisdo, ou seja, possuem habilidade para alocar recursos em temas
de politica externa e detém autoridade ou poder para influenciar decisdes e evitar que as
posicdes sejam alteradas (HERMANN, 2001). Neste sentido, podem atuar em conjunto com o

30 trecho correspondente na tradugdo é: “Isso sem mencionar 0s numerosos paises em que [...] os militares
desempenharam um papel desproporcional no governo e, portanto, conseguiram inverter a relagdo normal de
subordinacéo da defesa com relagdo a politica externa” (HILL, 2003, p. 83, traducéo nossa).
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MRE, fortalecendo sua posicdo, ou de forma paralela ou oposta, enfraquecendo seu papel na
conducdo da politica exterior do Estado.

Hermann (2001), ao tratar das unidades de decisdo dos governos, argumenta que
embora a autoridade para a decisdo possa ser exercida por uma gama de atores — como
presidentes, burocracias, conselheiros, juntas militares e legisladores —, a selecdo de um
determinado curso de acao, isto €, a decisdo da acdo a ser implementada, depende do tema em
questdo, da estrutura do governo e da forma como estes atores domésticos influenciam e
conseguem canalizar suas preferéncias no aparato estatal.

No campo da Andlise de Politica Externa existe uma variedade de modelos analiticos e
abordagens que permitem compreender os aspectos supracitados e analisar 0 processo de
tomada de decisdo dos Estados, identificando as unidades de decisdo, os atores que participam
do processo, suas ideias e interesses, a forma como participam e em que grau conseguem
agregar suas preferéncias e posi¢des ao contetdo da politica exterior. Existem, por exemplo,
as abordagens cognitivas e psicoldgicas, que enfatizam as crencas, 0s valores, as emocdes e a
memoria dos decisores. Também existem as abordagens que enfatizam como aspectos sociais
influenciam o contexto da tomada de decisdo, como a cultura, a identidade e os atributos
nacionais dos paises (sistema econdmico e politico, extensdo territorial, entre outros)
(HUDSON, 2005). Contudo, Kaarbo (1998) argumenta que embora estas perspectivas tenham
lancado luz sobre importantes dimensfes que afetam o processo decisorio, deixaram em
segundo plano a analise da politics, que contempla as disputas, as diferentes estratégias e 0s

conflitos que existem no jogo politico.

Individual, group and government behavior is explained trough personality
characteristics, social relations and cognitive process without explicit attention to
the organizational environment and its incentive structure in which the actors reside
(KAARBO, 1998, p.71)*.

Neste sentido, a autora salienta a importdncia de conjugar abordagens
multidimensionais para compreender o processo decisério e reforca a importancia de se
atentar para a disputa interburocratica que caracteriza a politica externa, seja entre burocracias
maiores ou menores.

Quando o assunto é politica burocratica, Allison (1969) é novamente uma referéncia

obrigatdria. Ao propor o modelo da politica burocratica em seu artigo classico dos anos 1960,

% O trecho correspondente na tradugéo é: “O comportamento individual, em grupo e governamental é explicado
por meio de caracteristicas de personalidade, relagbes sociais e processo cognitivo sem atencdo explicita ao
ambiente organizacional e & estrutura de incentivo na qual os atores residem” (KAARBO, 1998, p.71, traducéo
nossa).
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0 autor enfatizou os fatores interorganizacionais, explicando a politica externa como resultado
do jogo politico doméstico. Neste modelo proposto, as decisdes e as acdes dos governos no
plano internacional sdo explicadas como resultado da barganha politica existente entre
diferentes atores governamentais que representam suas organizacGes e possuem distintas
concepcdes dos objetivos nacionais a serem perseguidos, disputando espago no pProcesso
decisorio. Esta visdo € centrada na politica doméstica e entende que a escolha por uma
determinada opcdo de politica externa resulta de coalizGes, de compromissos e de competicédo
entre 0s atores nacionais que estdo inseridos em uma arena decisoria complexa, marcada por
varios jogos de barganha.

Os jogadores centrais nesta arena sdo os lideres politicos que estdo no topo do aparato
governamental, ocupando altas posi¢fes nas organizacdes, disputando posicdes de poder e
defendendo suas percepcdes e das suas organizaces do que consideram ser a melhor decisdo
de politica externa para seu Estado (ALLISON, 1969). Relaciona-se com esta concepcao o
aforismo “where you stand depends on where you sit” (ALLISON, 1969, p.711)*, que
implica considerar que o que cada ator defende no processo decisério relaciona-se com a
posicao burocratica que ele ocupa no Estado, ou seja, com a organizacdo que representa.

A capacidade de cada ator ser bem sucedido nos jogos de barganha depende do seu
poder. O poder é compreendido neste contexto como a influéncia efetiva sobre os resultados
das politicas e varia de acordo com trés elementos: (i) as vantagens de barganha, derivadas da
autoridade formal que o ator possui, de sua expertise, do apoio institucional e de sua
reputacao (status) no aparelho de Estado; (ii) a habilidade e a vontade de fazer uso destas
vantagens de barganha; e (iii) a percepcdo de outros atores sobre os dois primeiros aspectos
(ALLISON, 1969; ALLISON; HALPERIN, 1972).

A contribuigcdo do autor permitiu avangar a compreensao sobre o processo decisorio,
ao propor outras formas de explicar as decisdes e o0s resultados politicos, que ndo por meio da
abordagem do ator racional, como feito pela teoria realista. Contudo, apesar de suas
contribuicdes, que aprimoraram as abordagens sobre a politica externa, diversas criticas foram
feitas a0 modelo proposto. Criticou-se principalmente a natureza mecanica que caracterizava
sua visdo sobre 0 processo decisério e a pouca importancia que ele concedia ao presidente na
tomada de decisdo (KRASNER, 1972; ROSATI, 1981; WELCH, 1992; KAARBO, 1998).
Outro problema identificado € que em seu modelo de politica burocratica os atores parecem se

comportar de forma semelhante ao que prop6s no seu modelo do ator racional. Assim, 0S

% O trecho correspondente na tradugio é: “o que vocé defende depende de onde vocé senta” (ALLISON, 1969,
p.711, traducéo nossa).
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atores, em sua concepcdo, perseguem o0s interesses de seus proprios ministérios e
departamentos, buscando otimizar seus ganhos, sem que valores morais e crencas politicas
incidam sobre os resultados do processo (HILL, 2003). “Foreign policy in this perspective
either gets made by accident, or it is captured unpredictably by different elements at different
times” (HILL, 2003, p. 87)"".

A partir destas criticas, diversos autores aprimoraram a abordagem da politica
burocratica, buscando evitar os problemas destacados. Nesse universo, destaca-se Rosati
(1981) que propde um modelo sistematico para analise do processo decisério com énfase na
politica burocratica, revisitando as contribuicbes existentes (ALLISON; 1969; ALLISON,
1971; ALLISON; HALPERIN, 1972), para avancar os aspectos mais criticados, como a pouca
preocupacdo com o papel do presidente na formulacdo da politica externa. Ao delimitar sua
analise no ambito do Executivo, este autor indica que integram a estrutura de decisdo 0s
seguintes participantes: o presidente, as organizac@es e os individuos que as integram.

Com relacdo ao presidente, o autor destaca sua relevancia na dinamica politica, uma
vez que seleciona os lideres das burocracias e tem a capacidade de determinar os participantes
que possuem acesso a ele e ao processo decisério®. Em linha com essa visdo, Hermann,
Hermann e Hagan (1987) destacam que o presidente é uma importante unidade de decisao e
que muitas vezes os presidentes sdo lideres predominantes, que tomam sozinhos as decisGes
relacionadas a politica exterior do Estado. Neste sentido, analisar a personalidade do lider e se
ele é sensivel ou ndo a informacdes provenientes de terceiros € importante para compreender
como os governos desenvolvem suas estratégias de politica externa. Pinheiro (2009) e Lima
(1994) também destacam que a autorizacdo presidencial — seja por delegacdo, confianca ou
0missao — e a sinergia existente entre o presidente e os demais atores envolvidos no processo
decisorio, em especial os MREs, sdo requisitos fundamentais para compreensdo da
formulacdo e implementacéo da politica externa dos paises.

No que tange as organizagles e aos individuos, Rosati (1981) n&o considera as

organizacfes como caixas-pretas e, assim, identifica que os individuos que as integram podem

%" O trecho correspondente na traducdo é: “A politica externa nessa perspectiva é feita por acidente ou é
capturada imprevisivelmente por diferentes elementos em momentos diversos” (HILL, 2003, p. 87, traducédo
nossa).

% Furthermore, the bureaucracy must always be aware of the President's point of view, for he is capable of
suppressing most plans. In other words, a President can be an omnipotent player if he so desires” (ROSATI,
1981, p. 246).

O trecho correspondente na tradugdo €é: “Além disso, a burocracia deve estar sempre atenta ao ponto de vista do
presidente, pois ele é capaz de suprimir a maioria dos planos. Em outras palavras, um presidente pode ser um
jogador onipotente se assim desejar” (ROSATI, 1981, p. 246, traducdo nossa).
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possuir diferentes prioridades, interesses e preocupacdes, alinhando-se as perspectivas
tedricas anteriormente apresentadas.

O grau de atencdo e de envolvimento destes diferentes atores em temas da politica
externa influenciam o que o autor denomina estrutura de decisdo. Assim, dependendo da
natureza do tema a ser tratado e se ele é considerado critico, a estrutura de decisdo pode se
estabelecer de diferentes formas: (i) ha o “predominio do presidente” (presidential
dominance), se o envolvimento do presidente ¢ alto; (ii) ha o “predominio da burocracia”
(bureaucratic dominance), se o envolvimento organizacional e dos individuos que a integram
for alto e o presidencial for baixo; (iii) ha o “predominio local” (local dominance), se o
envolvimento organizacional e presidencial for baixo, caso em que apenas alguns

participantes tomam a decisdo, tornando a estrutura decisoria “localizada” (ROSATI, 1981).

Figura 3 — Estrutura de Decisdo

Envolvimento do presidente

Baixo Alto
&
=3
=
z 8 o
g ] 7—: Predominio da burocracia Predominio do presidente
z N '
R~
o B
€ 5
Y g
59 ¢
=9 B Predominio do presidente
2 2
o

Fonte: Elaboragdo propria a partir de Rosati (1981, p. 248).

Rosati (1981) também destaca 0 contexto da decisdo, uma vez que a situacdo pode
determinar quem participa do processo decisorio e quais percepcdes e opinides interessam.
Quando as decistes envolvem questdes de rotina, 0s presidentes estdo menos envolvidos,
porém quando sdo situacBes ou temas considerados criticos, h& maior envolvimento dos
presidentes e da alta ctipula®. Assim: (i) quanto mais critico o tema, mais provével que ocorra
a estrutura de “predominio presidencial” no processo decisorio; (i1) quanto menos critico,
mais provavel que se estabeleca o “predominio local”; (iii) quando for um tema de relevancia

moderada, isto é, ndo critico a ponto de envolver diretamente o presidente, mas importante o

% Hudson (2003), Kaarbo, Lantis e Beasley (2013) concordam que quanto mais critico for o tema, como em
situacBes de crises no governo, mais as decisdes se concentram no decisor central, como 0s presidentes. Em
situacOes rotineiras, a atuacdo da burocracia é ampliada.
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suficiente para envolver diversas organizagdes ¢ individuos, ocorre a estrutura de “predominio
burocratico”.

Segundo o autor, a estrutura de decisdo, aliada as formas de pensamento dos
participantes, suas preferéncias, personalidades e crencas, determina o processo decisério
(composto pela formulacdo e pela implementacdo da politica) que, por sua vez, determina o
resultado. O esquema proposto pelo autor € sintetizado na figura 4 apresentada a seguir.

Figura 4 — Sintese das relacdes entre os elementos que afetam a tomada de decisdo em qualquer tema

Contexto de Estrutura de Componentes da Processo Resultado da
decisio decisio decisdo decisorio decisdo
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Preferéncias
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de Rosati (1981, p. 252).

Essa visdo é avancada por Hollis e Smith (1986), que argumentam que o modelo
tradicional de politica burocrética, ao relacionar as preferéncias diretamente com as posices
burocréticas dos atores®, produz uma visdo mecanica do processo decisério, relacionando a
posicdo institucional com o papel que os atores representam. Os autores reconhecem que as
organizagOes socializam os atores e que as preferéncias sao afetadas pela posi¢édo burocratica,
mas argumentam que essa relacdo ndo e automatica, pois os individuos que operam em uma
organizagao também possuem capacidades negociadoras, habilidades e julgamentos.

Como argumenta Hill (2003, p.89),

bureaucratic animals are constrained by their terms of reference, their superiors
and the culture (or “expectations”) of their group, and they also have opportunities
to interpret their given roles in new ways on the basis of their own personalities and
particular circumstances™.

“0 Esta é uma proposicdo basica do modelo burocratico proposto por Allison (1969), como evidenciado na frase
supracitada “where you stand depends on where you sit” (ALLISON, 1969, p. 711).

*1' O trecho correspondente na tradugo é: “animais burocraticos sio constrangidos por seus termos de referéncia,
seus superiores € a cultura (ou "expectativas") de seu grupo, e também tém oportunidades de interpretar seus
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Essa percepcdo é importante para evitar o olhar determinista sobre o processo
decisorio, em que necessariamente os resultados refletem uma competicdo burocratica que
pode limitar o desenvolvimento da politica externa. Um enfoque limitado sobre o que
constitui a politica no processo decisorio, pode gerar a tendéncia a assumir que as
organizacles e 0s demais atores burocraticos sejam caracterizados apenas pela busca pelo
poder, obscurecendo as diferencas existentes nas responsabilidades formais dos atores e
formas de entendimento sobre diversas questdes (HILL, 2003).

Partindo dessa perspectiva, este estudo compreende que existem diversos resultados
possiveis no processo decisorio e ndo apenas uma competicdo que gera resultantes politicos.
Como argumenta Hermann (2001), a dinamica do processo decisério ndo tem um efeito
singular e direto na politica exterior, podendo produzir varios resultados. Assim, nem sempre
as decisdes desviam-se do curso ideal da racionalidade, constituindo um processo patolégico
ou que gera invariavelmente resultados sub6timos*’. E possivel que os atores envolvidos na
tomada de decisdo cheguem a um acordo e se engajem em acdes que produzam resultados
satisfatorios para os envolvidos.

Como nesta tese é analisada a interagdo que se estabelece entre as burocracias
diplométicas (MRESs) e da defesa (MDs) e os presidentes no ambito do Poder Executivo,
resultando em diferentes tipos de articulagdo entre as politicas, avalia-se 0 processo decisorio
e o0 resultado decorrente, que tem impacto sobre a articulacdo destas politicas. Hermann
(2001) argumenta que os resultados do processo decisorio indicam as preferéncias das partes
envolvidas e podem ser analisados de acordo com uma estrutura de recompensas (payoffs) que
indicam se o processo teve resultados simétricos ou assimétricos para os envolvidos®.

Segundo a autora, a0 menos seis diferentes tipos de resultados podem surgir: (1) a
concorréncia; (2) o compromisso mutuo; (3) o impasse; (4) a prevaléncia de uma posi¢éo; (5)

0 compromisso assimétrico; e (6) a acdo simbolica fragmentada (descoordenacao). Os trés

papéis de novas maneiras com base em suas proprias personalidades e circunstancias particulares (HILL, 2003,
p.89, traducdo nossa).

*2 Essa visdo é associada & obra de Allison (1969, p. 707), por exemplo, que considera no modelo de politica
burocratica que: “what the nation does is sometimes the result of the triumph of one group over others. More
often, however, different groups pulling in different directions yield a resultant distinct from what anyone
intended”.

O trecho correspondente na traducéo é: “o que a nagdo faz é as vezes o resultado do triunfo de um grupo sobre 0s
outros. Mais frequentemente, entretanto, diferentes grupos puxando em direcGes diferentes produzem um
resultado distinto do que qualquer um pretendia” (ALLISON, 1969, p. 707, tradugdo nossa).

** A abordagem da autora é direcionada para o estudo do processo de decisério em politica externa iniciado a
partir de situacOes-problema (crises) especificas. Nesta tese, a contribui¢do da autora é adaptada para avaliar o
resultado da articulagdo da politica externa e da politica de defesa nos paises.
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primeiros resultados geram payoffs simétricos, enquanto os trés Gltimos assimétricos, como

pode ser verificado na figura 5.

Figura 5 — Resultados do processo decisorio
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Simétrica

Concorréncia

A decisio represents as preferéncias
compartilhadas dos envolvidos, todos
percebem a decis3o como final.

Compromisso mutuo

As preferéncias parciais dos envolvidos
esta representada na decisio, podem
alterar & decisdo se observarem a
possibllidade de melhorar o resuitado.
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Nenhuma preferéncia é representada
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que nenhuma parte saiu ganhadora,
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Apenas uma parte ganha, os demais
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de Hermann (2001, p. 72).

Relacionando estes tipos ideais de resultados de processo decisorio propostos por
Hermann (2001) com o continuum que determina os diferentes tipos de articulagdo entre
politica externa e de defesa proposto por Alsina Jr. (2009), percebe-se que os resultados
simétricos de concorréncia ou compromisso mutuo geram os melhores tipos de articulacdo
entre as politicas, podendo torna-las regulares (ainda que pouco profundas), coordenadas ou
integradas. Por outro lado, todos os resultados assimétricos ou o payoff simétrico que é o
impasse, ndo geram ou geram o minimo de articulagdo entre as politicas ao representar as
preferéncias de uma parte em detrimento da outra ou ndo representar um resultado favoravel a
nenhum ator. Assim, o resultado seria uma articulacdo incompativel ou deficiente entre

politica externa e politica de defesa.
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Figura 6 — Resultados do processo decisério x Tipos de articulacdo
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Fonte: Elaboragdo propria.

A partir da literatura apresentada ao longo desta secdo (1.5) oferece-se o quadro
tedrico que € utilizado nesta tese para analisar a articulacdo da politica externa e de defesa no
Brasil e na Colémbia, analisando a interagdo interburocratica entre seus MREs, MDs e
presidentes, que resultam em diferentes tipos de articulagbes. O quadro tedrico combina
abordagens da Andlise de Politica Externa que tratam das organizacgdes, do processo decisério
e da politica burocratica de forma a integrar estas perspectivas, que ndo sao percebidas como
concorrentes, mas como complementares, enriquecendo a analise.

Os capitulos 2 e 3 apresentados a seguir integram a primeira parte da tese e sdo
dedicados a primeira tarefa analitica deste estudo: apresentar a trajetoria institucional das
organizagOes diplomaticas e militares no Brasil e na Colémbia, buscando explicar como ao
longo do tempo os atores investigados, MRE e MD, consolidaram-se engquanto instituigdes em
ambos os paises, obtendo maior ou menor grau de autonomia deciséria no aparato estatal. O
objetivo ao retratar o histérico da construcao institucional destes Ministérios a luz da literatura
sobre organizagdes discutida neste capitulo, é salientar aspectos institucionais presentes no
MRE e MD brasileiro e colombiano que permitem compreender a influéncia relativa que
possuem no processo decisorio da politica exterior de seus paises.

Os capitulos apresentam o desenvolvimento institucional das organizacdes ao longo de
um periodo extenso e espera-se, com isso, oferecer para aqueles que ndo conhecem
profundamente a construcéo e trajetoria institucional dos Ministérios (em ambos ou em um
dos paises) a base para a compreensdo da articulacdo das politicas externa e de defesa nos
capitulos seguintes. Contudo, a apresentacdo historica ndo € feita de forma geral, mas seletiva

com foco nos dados que se relacionam com a pesquisa desenvolvida na tese.
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2. AS ORGANIZACOES DIPLOMATICA E MILITARES NO BRASIL

2.1 A trajetéria da “Casa do Barido do Rio Branco”: a institucionalizacdo do Ministério

das Relagdes Exteriores brasileiro

Este capitulo é dedicado ao estudo de caso das organizagdes diplomatica e militares
no Brasil e inicia-se com a exposicdo do MRE brasileiro, instituicdo reconhecida
internacionalmente por seu profissionalismo e uma das primeiras burocracias modernas a se
consolidar no pais (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010). Um dos primeiros pesquisadores a
estudar profundamente a construcéo institucional do MRE — ou Itamaraty como € conhecida a
instituicdo no pais** — foi Zairo Cheibub (1984), cuja dissertacdo tratou do processo de
institucionalizacdo do Ministério™. Desde sua publicacdo pioneira, diversos autores
produziram sobre o tema, discorrendo sobre a trajetdria institucional do MRE, seus simbolos
e métodos operacionais, seu alegado insulamento burocratico e sua relativa perda de
autonomia, visto a necessidade de se adaptar a maior participacdo de atores domésticos em
assuntos internacionais, precisando aprimorar a coordenacdo intra e intergovernamental
(MOURA, 2007; PUNTIGLIANO, 2008; PINHEIRO, 2009; FIGUEIRA, 2010; FARIA,
2012).

Todavia, sua obra continua sendo um importante ponto de partida para compreender
as diferentes etapas que caracterizam o desenvolvimento histérico do MRE e, por
consequéncia, como este desenvolvimento impactou na configuracdo da relativa autonomia
decisoria dos diplomatas na formulacdo e implementacédo da politica externa brasileira.

Segundo Cheibub (1985), a construcdo institucional da corporacdo diplomatica
esteve associada a historia da formacdo do Estado nacional, podendo ser dividida em trés
etapas: (i) Periodo Patrimonial (1822 ao final do século XIX); (ii) Momento Carismatico
(anos iniciais do século XX); e (iii) Periodo Burocratico-Racional (final de 1910 até os dias
atuais). A primeira fase caracteriza-se pela diplomacia imperial e pela ndo diferenciagdo do

Ministério e dos diplomatas enquanto grupo profissional. A segunda etapa € marcada pela

* O MRE brasileiro também é chamado de Itamaraty porque a sua sede principal era o Palacio do Itamaraty no
Rio de Janeiro até 1970, quando houve sua transferéncia para a cidade de Brasilia, cuja sede também passou a
ser chamada por este mesmo nome (MOURA, 2007).

*> A partir de sua dissertacdo, este autor publicou dois artigos: o primeiro, em que explorou a construgio
institucional da organizacéo (1985), baseando-se em uma perspectiva weberiana das organizagdes, e o segundo,
em que tratou da carreira diplomatica no pais, investigando o processo de burocratizagdo do Itamaraty (1989).
Antes de Cheibub, alguns autores também se dedicaram ao estudo da instituicdo diplomatica brasileira, como
Flavio Castro (1983), Marcos Romero (1951), Lygia Azevedo e José Gama e Silva (1955) em obras citadas pelo
autor em seu texto de 1985.
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gestdo do Barédo do Rio Branco como Ministro das Relacdes Exteriores, que rompeu com as
estruturas tradicionais do MRE, iniciando um processo de transicdo em que prevaleceu a sua
lideranca carismatica. A Ultima etapa € marcada pelas grandes reformas administrativas que
visaram dotar o MRE e a carreira diploméatica de uma estrutura racional e burocrética,
acompanhando o movimento de profissionalizagdo e aprimoramento da gestdo do Estado
brasileiro (CHEIBUB, 1985).

No primeiro momento, denominado Periodo Patrimonial, os interesses centrais dos
diplomatas eram assegurar o reconhecimento da independéncia brasileira de Portugal e
garantir a unidade territorial do pais*. Em um contexto regional marcado por disputas
territoriais e independéncias, e internacional caracterizado pelo expansionismo das grandes
poténcias europeias, a diplomacia exercia um papel essencial para o Brasil, que como um
Estado recém independente precisava garantir sua autonomia (CHEIBUB, 1985; CERVO,
2011). Contudo, diferentemente de seus vizinhos continentais, o Brasil tinha duas condigdes
que o favoreceram no processo de reconhecimento de sua independéncia, proclamada em
1822.

A primeira foi a chegada da Corte Portuguesa ao Rio de Janeiro, em 1808, que dotou
0 pais de uma rotina de servicos diplomaticos, trazendo representagdes estrangeiras para seu
territério e possibilitando o estabelecimento de representacfes luso-brasileiras no exterior
(CHEIBUB, 1985; CERVO, 2011). A segunda foi a adocdo do regime monarquico como
forma de governo, o que facilitou sua aceitacdo na sociedade internacional, uma vez que este
era o regime politico que ainda predominava em diversos paises europeus. Estes dois aspectos
também foram responsaveis, em parte, pela formacdo no Brasil de um corpo diplomético
maior e mais numeroso do que nos demais paises latino-americanos (CHEIBUB, 1985).

Neste primeiro estagio, a gestdo do MRE — entdo chamado Secretaria de Estado dos
Negdcios Estrangeiros — coube a José Bonifacio de Andrada e Silva, que o0 separou, em 1822,
da Secretaria dos Negdcios da Guerra (CASTRO, 2009; CERVO, 2011). No ano seguinte, 0
Marqués de Paranagud, que sucedeu a Jose Bonifacio na pasta, conferiu plena autonomia a
esta Secretaria, separando-a da Secretaria dos Negdcios do Império. Paranagua reconheceu a
necessidade de dar autonomia administrativa no ambito do governo a um Ministério
exclusivamente dedicado aos Negocios Estrangeiros, que naquele momento era bastante
enxuto, contando apenas com Secretaria, LegacOes Diplomaticas e Consulados em sua
estrutura organizacional (CASTRO, 2009; CERVO, 2011).

*® Para uma abordagem histérica sobre este periodo da politica exterior brasileira ver Amado Cervo (2011), mais
especificamente a Parte | do livro Histéria da Politica Exterior do Brasil (CERVO; BUENO, 2011).
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Criou-se assim, em definitivo, um ministério proprio e autbnomo, com uma
secretaria exclusiva para os Negocios Exteriores. A Constituicdo de 1824 definiu as
atribuicGes do Poder Executivo quanto as relagdes internacionais, reservando ao
Legislativo parcela restrita de responsabilidade nesse terreno, como a aprovacao de
tratados somente quando envolvessem cessdo ou troca de territdrios (CERVO, 2011,
p. 26).

No entanto, nesta época a organizacdo diplomatica ndo se diferenciava de outras
instituicbes do governo e da elite nacional, pois predominava na administracdo publica
brasileira os tragos patrimoniais e o baixo grau de profissionalismo. Como apontam Abrucio,
Pedroti e P6 (2010, p.30), os atores burocraticos neste periodo s6 podem ser compreendidos
se levarmos em consideragao a sua “intersec¢do com o sistema politico”. Isto porque os
critérios de selecdo para os cargos publicos ndo tinham regras claras e as decisfes eram
centralizadas no chefe de Estado, o que fazia com que os cargos fossem ocupados de acordo
com interesses privados (FIGUEIRA, 2010). A politica de recrutamento baseava-se na nogdo
da administracdo publica como propriedade senhorial, onde hd uma distin¢do pouco clara
entre os interesses pessoais do administrador e os interesses ptblicos do cargo que ele ocupa®’
(CHEIBUB, 1985). Com relagdo ao cargo de diplomata, era restrito a um grupo especifico da
elite aristocratica, apenas aqueles que “possuiam condi¢des financeiras de ir estudar no
exterior, possuidores de titulos e honrarias, regidas, em geral, por Viscondes e Bardes”
(FIGUEIRA, 2010, p.8)*.

O que naquela época garantia uma certa superioridade da diplomacia brasileira frente a
dos paises vizinhos, ndo era, portanto, uma particularidade no modelo organizacional do
Ministério, mas a estabilidade e coesdo da elite imperial brasileira que, devido a sua heranca
das estruturas sociais coloniais e de sua socializacdo a tradi¢do portuguesa, possuia o grau de
homogeneidade necessario para representar o pais nas disputas de fronteiras e levar adiante o
processo de formacdo do Estado nacional (CHEIBUB, 1985). Como sublinha Cheibub (1985),
era a elite imperial — isto é, os grandes estadistas do Império — e néo os diplomatas de carreira,

gue chefiavam as missdes diplomaticas.

" Como ressaltam Abrucio, Pedroti e P6 (2010), neste periodo as administragdes pblicas, em geral, eram
marcadas por tracos patrimonialistas, uma vez que as reformas em direcdo a instituicio de um modelo
burocratico weberiano s6 comecou a se estabelecer entre meados e o final do século XIX.

*® Nota-se que no periodo do Império alguns decretos e leis foram divulgados com o objetivo de estabelecer um
padrdo de recrutamento para a pasta dos Negdcios Estrangeiros, durante por exemplo a gestdo do Marqués de
Aracati (1827-1829), do Visconde de Sepetiba (1833-1834) e do Visconde do Uruguai (1849-1853). Os critérios
relacionavam-se com qualificagbes que apenas uma parcela restrita da populacdo da época teria, de certo os
membros da elite aristocratica, como fica claro no trecho da Lei n°® 614/1851 que especifica os critérios de
qualificagdo para selegdo dos adidos de legacdo: “bacharéis formados nos cursos juridicos do Império, e aos
graduados em academias ou universidades estrangeiras que mais versados se mostrarem em linguas” (MRE,
2018a). Disponivel em: <http://www.institutoriobranco.itamaraty.gov.br/historia>. Acesso em: 30 abr. 2018.
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Apesar da falta de profissionalismo e do patrimonialismo que caracteriza este periodo,
Cheibub (1985) identifica alguns fatores que ajudaram no processo de fortalecimento
institucional do Ministério, como a criacdo do cargo de Oficial-Maior, que posteriormente
tornou-se o cargo de Diretor-Geral e, no periodo recente, refere-se ao cargo de Secretario-
Geral. Ao Oficial-Maior cabia a organizagcdo administrativa da corporagdo diplomatica, o que
Cheibub (1985) identifica como importante por garantir estabilidade institucional e
continuidade das tradicdes, em contraposicdo ao cargo de Ministro dos Negocios
Estrangeiros, que desempenhava uma funcao politica.

As fungdes do Oficial-Maior variaram ao longo do tempo, ampliando em escopo
conforme regulamentos e diretrizes do Ministério, conforme pode ser observado no minucioso
levantamento historico da organizacdo do Itamaraty elaborado por Castro (2009). Mas, 0 que
se percebe entre a ampla gama de responsabilidades do Oficial-Maior é a relevancia do seu
cargo, uma vez que era o substituto imediato do Ministro.

De fato, este cargo teve sua relevancia na historia da institui¢do diplomatica brasileira.
Como destaca Cheibub (1985), foi muito importante para o Itamaraty contar com o Visconde
de Cabo Frio* como Diretor-Geral durante o periodo de transicdo do Regime Monarquico
(1822-1889) para o Republicano (1889), pois ele garantiu uma tradicdo diplomatica no
Itamaraty, diante da frequente mudanca de Ministros na instituicdo. Isto propiciou que a
organizagdo “atravessasse incolume um periodo em que quase todas as instituigdes do Estado
sofreram uma série de transformagoes” (CHEIBUB, 1985, p. 119).

Assim, o Visconde representou, naquele momento, um simbolo significativo para a
corporacdo diplomatica, uma lembranca de sua esséncia, de sua identidade e de sua misséo,
que se relacionavam com os interesses brasileiros de reconhecimento da independéncia
nacional e de garantia da unidade territorial, elementos que vinham sendo defendidos desde o
periodo da diplomacia imperial. Assim, embora Cabo Frio ndo fosse uma figura carismatica,
exercia um “papel simbolico enquanto representante das tradigdes imperiais” (CHEIBUB,
1985, p. 119), o que foi essencial para garantir a continuidade da préatica diplomatica, a coeséo
e a identidade dos diplomatas brasileiros, que continuaram sendo recrutados no ambito da
elite nacional, cujas liga¢6es remetiam a elite monérquica.

A partir da proclamacdo da Republica, com a Lei n° 23, de 30 de outubro de 1891, que
autorizou o presidente da Republica a reorganizar os servigos da Administracdo Federal, o

6rgdo diplomatico passou a ser designado Ministério das Relagdes Exteriores, como é

* 0 Visconde de Cabo Frio assumiu o cargo em 1864 e nele permaneceu até sua morte em 1907 (CHEIBUB,
1985).
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denominado até os dias atuais (MAPA, 2018)*°. Apesar da mudanca de regime politico,
diversos estudiosos destacam que a passagem do Império para a Republica ndo foi marcada
por mudancas imediatas na politica externa brasileira, uma vez que os objetivos prioritarios da
era monarquica continuaram sendo centrais no Brasil republicano, como a consolidacdo
territorial do pais, o exercicio pleno da soberania brasileira e o equilibrio de poder na Bacia do
Prata (PINHEIRO, 2004; BUENO, 2011, LYNCH, 2014). Cheibub (1985) salienta, ainda, que
foram mantidos no a&mbito do Itamaraty os métodos de recrutamento, refletindo-se sobre a
composicdo social do servico diplomatico brasileiro, apesar de um novo estagio ter sido
iniciado na composicao das elites nacionais®’. A esse respeito, Abrucio, Pedroti e P§ (2010)
reforcam que a necessidade de ter um corpo diploméatico forte para tratar das sensiveis
questdes fronteiricas a época, fez com que os préprios presidentes da Primeira Republica
(1889-1930) buscassem o apoio para a formulacdo da politica externa brasileira entre 0s
membros da elite imperial.

Contudo, apesar destes tracos de continuidade no que diz respeito ao periodo anterior,
Cheibub (1985) identifica a partir de 1902 uma etapa diferente na vida institucional do MRE,
inaugurada com a gestdo do Bardo do Rio Branco®’, que deu inicio ao chamado Momento
Carismatico. “E aqui entra o fator estratégico: Rio Branco sabia que sua posi¢cdo e de seus
comandados era fragil, num pais dominado por instituicbes oligarquicas, e barganhou um
status diferenciado a diplomacia” (ABRUCIO, PEDROTI PO, 2010, p. 34).

A principal razdo para o lugar privilegiado que Rio Branco possui na historia nacional
¢ o fato de ter, antes mesmo de assumido o MRE, atuado com éxito na delimitacdo do

territrio nacional sem o recurso a guerra, garantindo a integridade territorial do Brasil em um

%0 Disponivel em: < http://mapa.an.gov.br/index.php/component/content/article?id=485>. Acesso em: 30 abr.
2018.

1 O MRE continuava recrutando predominantemente diplomatas entre os setores da oligarquia, garantindo a
coesdo e a uniformidade do corpo diplomatico, o “espirit de corps”. Os diplomatas eram descendentes das
antigas familias do Império, cujos parentes tinham ocupado postos na monarquia. Tinham, portanto, a mesma
origem social, a mesma mentalidade e educacdo, o que garantia uma homogeneidade dos diplomatas frente a
outros grupos da elite nacional (CHEIBUB, 1985).

%2 José Maria da Silva Paranhos Janior, era filho do Visconde do Rio Branco, um dos grandes politicos do

Segundo Reinado (1840-1889) que integrava a elite imperial. Sua familia possuia fortes vinculos com a
carreira militar, tendo Rio Branco, assim como seu pai, apoiado o intervencionismo no Prata,
como faziam os politicos saquaremas, que defendiam a consolidacao do territério nacional por
meio do principio do uti possidetis, pela livre navegacao dos rios limitrofes pelos ribeirinhos e
pelo equilibrio de poder na regido do Prata (LYNCH, 2014). Bacharel em Direito, gedgrafo e
historiador, tinha sido deputado por Mato Grosso, atuado como jornalista em alguns jornais,
consul do Brasil em Liverpool e atuado com sucesso em litigios internacionais, nos quais
representou os interesses do Brasil contra a Argentina e a Franca (Missdes de Palmas e do
Amapad), antes de se tornar Ministro com 57 anos de idade (BUENO, 2012).
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contexto em que os paises vizinhos estavam envolvidos em diversos conflitos®. Assim, seu
carisma resulta, em grande parte, do fato do Bardo ter contribuido decisivamente para
demarcar as fronteiras do pais por meio de negociacfes e arbitragens internacionais. Seu
sucesso politico nas disputas de fronteiras, aliado ao seu carisma, traduziu-se em um grande
prestigio politico para o MRE, sobretudo por terem sido os diplomatas considerados os
responsaveis por uma das tarefas essenciais & formacdo do Estado Nacional: a consolidagdo
territorial (CHEIBUB, 1985).

Como aponta Puntigliano (2008, p. 30) “Brazil is indeed a rare country in the sense
that its most relevant historical personality is not a Chief of State, a military, or a national

liberation hero: it is a diplomat, known as the Bardo do Rio Branco” **.

J& para Cheibub
(1985, p. 120), a “forga simbolica do Bardo em relacdo ao Ministério das Relacdes Exteriores
s0 é comparavel aquela exercida pelos patronos das forcas armadas brasileiras — Caxias e
Tamandaré — nas suas respectivas institui¢des”. O que se pode notar, portanto, ¢ a tamanha
relevancia do Bardo do Rio Branco, que entrou para a histéria brasileira como grande
estadista, herdi nacional, Deus Terminus das fronteiras (ALSINA JR., 2015), angariando
grande credibilidade institucional para os diplomatas.

Contudo, apesar do seu enorme carisma, Rio Branco modificou a rotina de trabalho e
0s procedimentos organizacionais, centralizando a administracdo no Gabinete do Ministro.
Devido a seu estilo personalista, os cargos de Diretor-Geral e de chefes de secdo perderam
forca na estrutura administrativa do MRE. E por esta razdo que Cheibub (1985, p. 122) afirma
qgue embora a gestdo do Bardo do Rio Branco tenha unido simbolicamente o Itamaraty e
ampliado seu prestigio, também teve um “custo administrativo” ao enfraquecer a estrutura
organizacional e alterar as rotinas do Ministério, modificando métodos de trabalho e ritos.

Apesar de no ambito do MRE ainda predominar durante este periodo os tragos
patrimonialistas que caracterizaram o periodo anteriormente apresentado, a gestdo do Bardo a
frente do Ministério trouxe um componente carismatico que permite distinguir esta etapa do
Periodo Patrimonial. E importante salientar que a experiéncia deste Momento Carismatico
viabilizou, posteriormente, a criacdo da ideia de uma tradigdo na instituicdo, permitindo aos

diplomatas justificar o comportamento brasileiro por meio do recurso ao passado, forjando

B A garantia do territério nacional reforcava a identidade imperial brasileira, objetivo méximo da politica
externa e interna do projeto saquarema (que buscava a unidade territorial), o qual Rio Branco conhecia
intimamente, devido sua propria formagdo no ambito da elite imperial e do convivio com importantes estadistas
brasileiros que buscavam perpetuar que as especificidades de formacdo do Estado brasileiro o garantiriam um
futuro de grandeza (LYNCH, 2014).

% 0 trecho correspondente na tradugdo é: “O Brasil é de fato um pais raro no sentido de que sua personalidade
histérica mais relevante ndo é um chefe de Estado, um militar ou um her6i da libertacdo nacional: € um
diplomata, conhecido como Bardo do Rio Branco” (PUNTIGLIANO, 2008, p.30, tradugdo nossa).
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seu principal simbolo e patrono, criando na organizacdo um elemento de identidade: o Bardo
do Rio Branco (BUENO, 2012; LYNCH, 2014). Assim, como afirma Cristina Patriota de
Moura (2007, p. 38), o Bardo foi uma figura histérica “que, a0 mesmo tempo, deu a casa e a
nacao a sua configuragao”.

Este simbolo € criado ao longo do periodo de burocratizagdo e racionalizagcdo do
Itamaraty, o chamado Periodo Burocratico-Racional, quando a instituicdo — inserida no
processo de reforma administrativa do Estado brasileiro — precisou se adaptar as
caracteristicas do novo modelo de gestdo publica, sem perder sua identidade. Como salienta
Moura (2007, p. 109), a racionalizagdo do MRE ocorreu a0 mesmo tempo em que “os
simbolos e rituais da casa” foram “ganhando contornos mais definidos e formando uma
tradi¢ao”.

Cheibub (1985) identifica que é a partir da década de 1910 que comecaram a ocorrer
diversas reformas organizacionais no MRE, tendéncia que foi intensificada com a reforma do
Estado brasileiro de 1936 e com a criacdo do Departamento Administrativo do Servigo
Publico (DASP), em 1938, 6rgdo encarregado pela administracao publica. A partir de entdo, o
objetivo central do governo brasileiro foi completar o processo de constru¢do do Estado
voltado para a industrializacdo e para o desenvolvimento econémico, com uma administragdo
publica competente, que fosse capaz de conduzir as diretrizes de modernizacdo estatal
(ABRUCIO, PEDROTI, PO, 2010)*°. Este periodo de amplas mudancas administrativas
atingiu o0 MRE po6s Bardo do Rio Branco, como notado pelo diplomata Flavio Mendes de

Oliveira Castro (2009, p.231), que argumenta que:

O falecimento do Visconde de Cabo-Frio, em 1907, e o do Bardo do Rio-Branco,
cinco anos depois, marcaram o comeco do declinio de um estilo de diplomacia a La
Belle Epoque e o0 advento da fase moderna na histéria da organizacdo do Ministério
das Relagdes Exteriores.

Com efeito, 0 movimento de burocratizacdo do Estado brasileiro, impulsionado a
partir dos anos 1930, trouxe desafios a organizacdo diplomatica que precisou adotar as novas
caracteristicas deste modelo administrativo que se baseava na profissionalizagdo, na
hierarquizagdo, na meritocracia, na tecnicidade e na racionalizagdo dos metodos e dos
procedimentos (FIGUEIRA, 2010).

Assim, diante de uma nova etapa institucional que impactava sua estrutura organica,

incluindo concursos publicos para os cargos de diplomatas, era importante garantir a coesao, a

% Para uma abordagem sobre as reformas administrativas que afetaram o Estado brasileiro e a formagao de sua
burocracia, ver Abrucio, Pedroti e P (2010).
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uniformidade e o “espirit de corps” da instituicdo (CHEIBUB, 1985), de forma a manter sua
identidade e seu campo de atuacdo preservados no aparato estatal. Por isso, foi tdo importante
durante este periodo acionar um plano simbolico para fortalecer a instituicdo, destacando a
existéncia de exemplos positivos que ilustrassem os fundamentos normativos do MRE, e criar
um mito, com o objetivo de sustentar simbolos e personagens que caracterizassem sua
historia. Assim, se fortaleceu uma cultura organizacional, que comporta padrbes de
comportamento, de pensamento e de valores, conferindo status e identidade diferenciada a
corporacgdo diplomatica no aparato estatal. Neste sentido, além de identificar o processo de
burocratizacdo do MRE, como faz Cheibub (1985) em sua obra, é importante atentar-se
também para a dimensdo simbodlica e o chamado “trabalho institucional” (LAWRENCE;
SUDDABY, 2006), que permitiu que durante este periodo de profundas reformas, que
poderiam ocasionar uma grave crise na instituicdo, 0 MRE tornasse-se uma instituicdo ainda
mais forte e respeitada no aparelho de Estado.

Sobre as reformas que afetaram o servico diplomatico, Figueira (2010) e Cheibub
(1985) destacam a reforma Mello Franco (1930-1933), quando o MRE foi reorganizado e se
estabeleceu a unificacdo da carreira, que possuia trés ramos distintos até aquele momento
(Servico Diplomaético, Servico Consular e Oficiais da Secretaria de Estado). Esta unificacdo
das carreiras foi consolidada na gestdo de Oswaldo Aranha (1938-1944) que definiu, ademais,
critérios para 0 ingresso no servigo, como concurso de provas e titulos (CASTRO, 2009;
FIGUEIRA, 2010). Além destas importantes reformas, um dos marcos mais significativos na
trajetéria da organizacdo foi a criacdo do Instituto Rio Branco (IRB), em 1945. O IRB foi
criado como uma escola de formagéo profissional de diplomatas, cujo papel foi central para
qgue o0 MRE garantisse a homogeneidade do corpo profissional diante da maior abertura social
da organizacéo frente ao ingresso de funcionarios via concurso publico.

Assim, o IRB era uma forma de responder as mudangas administrativas do Estado
brasileiro que impactavam a organizagéo ao trazer maior diversificacdo e heterogeneidade ao
seu corpo diplomatico. O Instituto, em semelhanca ao que existia no ambito militar — com a
formagéo ofertada nas Academias Militares e nas Escolas de Comando (CHEIBUB, 1985) —
permitia promover a formagdo de quadros profissionais, a socializacdo de valores e de

principios e a garantia de uma organizacgéo coesa e com identidade definida.

As primeiras atividades do Instituto tiveram a forma de cursos de extensdo
destinados ao aperfeicoamento dos funcionarios da carreira de diplomata e a difuséo
de conhecimentos relativos a geografia e a cartografia do Brasil. A publicacdo do
Decreto-Lei n° 9.032, em 6 de margo de 1946, traria finalmente para a esfera do
Instituto a realizagdo de concurso de provas e a selecdo entre candidatos aprovados
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nos exames finais do Curso de Preparacdo a Carreira de Diplomata (CPCD) para o
ingresso na carreira diplomatica. Ademais do CPCD, o decreto-lei instituia o Curso
de Aperfeicoamento de Diplomatas (CAD) e competia-o também ao Instituto,
inicialmente obrigatorio para o diplomata em primeira remocao para o exterior [...].
No inicio da década de 1960, sob inspiracdo do depois Embaixador Jaime Azevedo
Rodrigues, importante inovacdo ocorreu em matéria de aperfeicoamento de
diplomatas: a Lei n° 3.917, de 14 de julho de 1961, criou o Curso de Altos Estudos
(CAE), o qual se tornaria, ap6s cinco anos de sua instalacdo, condicdo para
promocdo dos Ministros de Segunda Classe a Ministro de Primeira Classe e
comissionamento na funcdo de Embaixador. O CAE s0 viria a ser efetivamente
implementado em 1977, quando, ja entdo criada a classe de conselheiro, tornou-se
condicdo para promogdo a ministro de segunda classe. A evolugdo do Instituto e o
desenvolvimento de seus trés cursos derivam do esfor¢co empreendido na busca pela
exceléncia na selecdo, formagio e aperfeicoamento de diplomatas. E interessante
notar como o0 aprimoramento dos cursos contribuiu para o fortalecimento
institucional, e vice-versa (MRE, 2018a)*°.

A criacdo do IRB néo foi importante apenas por constituir uma importante iniciativa
de fortalecimento institucional, mas também por seu simbolismo, compondo o processo de
invenco da tradicdo®’ da instituicdo, como lembra Moura (2000). O ano de 1945 — portanto,
de fundagdo do Instituto — foi destinado & comemoracdo do centenario do nascimento do
Bardo e um marco de sua consolidacdo como patrono da diplomacia brasileira. Além ter sido
lancada sua primeira biografia®, foi também o ano dos Decretos-leis associados a sua

imagem, como indica a autora:

Datam de 1945 o decreto-lei que considera data de comemoragéo civica nacional o
dia 20 de abril daquele ano, quando se completa o primeiro centenario do
nascimento de José Maria da Silva Paranhos; o Decreto-Lei 7.473, que cria o
Instituto Rio Branco, e o Decreto-Lei 7.547, que institui a medalha comemorativa do
centendrio de nascimento do bardo do Rio Branco. Todos esses decretos sdo
assinados pelo presidente Getulio Vargas. Os outros decretos que compdem o
processo de invencdo da "tradicdo Rio Branco" sdo o de fevereiro de 1963, que
institui a Ordem de Rio Branco, assinado pelo entdo presidente Jodo Goulart, e o de
1970, que cria o Dia do Diplomata na data de aniversario do bardo do Rio Branco
(MOURA, 2000, p.82).

% Disponivel em: <http://www.institutoriobranco.itamaraty.gov.br/historia>. Acesso em: 30 abr. 2018.

5" Um importante trabalho que trata do conceito no ambito brasileiro é o estudo de Celso Castro (2002) em que
analisa a invengdo e a institucionalizacéo de tradi¢cGes do Exército brasileiro. O autor, baseando-se no conceito
proposto por Eric Hobsbawn, argumenta que os simbolos permitem construir a identidade e o sentimento de
permanéncia, por meio da evocacdo a um passado comum. A criacdo destes simbolos busca expressar coesao e
estabilidade em meio a situacdo de transformac@es, buscando tragar a continuidade do passado no presente ao
recorrer a cerimdnias e simbolos. Para o autor, este € um processo permanente, que permite pensar também na
ideia de tradicdo da invengdo, uma vez que elementos simbdlicos s3o constantemente “reinventados e
atualizados em diferentes contextos historicos” (CASTRO, 2002, p. 8).

% Esta biografia foi escrita por Alvaro Lins (1945) que, segundo Alsina Jr. (2014, p.68), pode ser considerado o
“principal representante do oficialismo historiografico, em sua vertente de histéria da politica externa”. A
biografia foi encomendada pelo entdo Ministro das Relacbes Exteriores, Oswaldo Aranha, e foi uma das obras
gue mais contribuiu para criar a narrativa oficialista do MRE do legado e da vida do principal personagem e do
patrono da diplomacia brasileira, retratando Rio Branco como um “homem de estado amante da paz, altruista,
paladino da justiga, defensor de principios humanistas e do direito internacional” (ALSINA JR., 2014, p.68).
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A partir de entdo, o Bardo do Rio Branco tornou-se “sinonimo da tradi¢do na
diplomacia brasileira, que se distingue por um ethos especifico™® (MOURA, 2000, p. 82). Os
diplomatas passaram a recorrer a sua figura para justificar agdes internacionais, principios
basilares da politica externa e padrdes de conduta, ou seja, a pratica diplomatica adotada.
Neste sentido, em paralelo as reformas organizacionais que adaptavam o MRE aos novos
tempos, a organizagdo também era fortalecida pela construcdo de identidade, infusdo de
fundamentos normativos em sua rotina e criacdo de regras e procedimentos que robusteceram
sua organizacao e prestigio no Estado brasileiro.

Como afirma Figueira (2010, p. 9), “a estrutura particular que aos poucos o MRE foi
assumindo em relagdo as demais burocracias estatais tornou-o mais forte e respeitado frente as
demais instituicdes que compde o Poder Executivo Federal”. Esta percepgdo da autora ¢
compartilhada por diversos estudiosos que sublinham que a exceléncia na profissionalizacédo
da corporacdo diplomaética do pais foi um elemento importante para ampliar o prestigio da
instituicdo no ambito doméstico e, inclusive, no internacional (CHEIBUB, 1985; MOURA,
2007; FARIA, 2008). Cheibub (1985, p.129) argumenta que com a “casa arrumada”, a
formacdo de quadros profissionais homogéneos e profissionais e a disposi¢do dos diplomatas
de exercer um papel mais significativo na politica nacional, a organizacdo ampliou sua
influéncia na formulacdo da politica externa brasileira, tendéncia que foi expandida no
periodo pds-1964, quando se iniciou 0 Regime Militar (1964-1985).

Este autor destaca que o MRE passou pelo periodo quase sem sofrer cassacdes
politicas e que os militares reconheceram a competéncia e a credibilidade dos diplomatas, de
forma que mesmo no imediato pds golpe militar e com o reforco das diretrizes da Escola
Superior de Guerra (ESG) sobre a politica externa, manteve-se um diplomata a frente da
conducdo do Ministério, na época Vasco Leitdo da Cunha. As caracteristicas organizacionais
do MRE — como profissionalismo, formagdo técnica dos quadros, rigidez hierarquica e
formagéo coesa — facilitaram o reconhecimento da instituicdo por parte dos militares, que
percebiam no Ministério caracteristicas semelhantes as das suas instituicbes (CHEIBUB,
1985; FIGUEIRA, 2010).

Para além destes componentes, Penna Filho (2009) ressalta que ao longo deste periodo

os diplomatas colaboraram em diversos niveis com os militares na tarefa de espionar politicos

% Moura (2007) explica que ethos esta relacionado a atitudes emocionais, estilo de vida e comportamentos
tipicos de um grupo relacionados a um sistema de crengas, simbolos e praticas rituais, conformando uma visao
de mundo propria.
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e militantes contrérios & ditadura brasileira, que estavam exilados em outros paises®. O autor
argumenta que embora diplomatas tenham destacado que o MRE teve grande autonomia
institucional ao longo deste periodo, esta autonomia foi relativa, uma vez que a institui¢do
estava inserida em uma rede de colaboragdo “com as principais agéncias responsaveis pela
repressdo no Brasil, como o temido Servi¢o Nacional de Informagdes (SNI), com o Exército,
com a Marinha e com a Aeronautica” por meio do Centro de Informagéo do Exterior (CIEX)
(PENNA FILHO, 2009, p.44). Nesse contexto, € possivel observar que a organizacao
diplomatica buscou adaptar-se ao novo cenario politico da época, até mesmo como forma de
garantir seu campo de atuacdo preservado no aparato burocratico.

Figueira (2010), Abrucio, Pedroti e P (2010) salientam que durante o Regime Militar
houve a tentativa por parte do governo brasileiro de diminuir a rigidez burocrética, a
hierarquizacdo e o0s procedimentos que impediam a celeridade no processo decisorio,
ampliando a flexibilidade gerencial da administracdo publica, tendo também impactos sobre a

estrutura administrativa do MRE.

No plano particular da reforma aplicada ao Ministério das Relagdes Exteriores,
alguns instrumentos foram criados com o objetivo de coordenar competéncias, bem
como o de responder as demandas emergentes do empresariado nacional. Foi
durante esse periodo, portanto, que pela primeira vez na histéria organizacional o
critério de divisbes funcionais e geogréficas foi regulamentado, buscando impedir
sobreposicdes de fungBes bem como possibilitar a melhor articulacdo possivel das
tarefas em andamento (FIGUEIRA, 2010, p.11).

Contudo, a ampla reforma do Estado brasileiro s6 ocorreu nos anos 1990, com a
reorganizacdo da administracao publica empreendida no governo Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), a partir da conducdo do ministro Bresser-Pereira a frente do Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado (MARE) (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010). No que
tange ao MRE, houve novamente uma reestruturacao institucional, ndo apenas de forma a se
adequar ao novo modelo de gestdo publica federal, mas também para responder aos novos
desafios e as novas dindmicas politicas e econdmicas intensificadas com a globalizacdo, a
redemocratizacdo do regime politico, a abertura comercial e a participacdo mais ativa do pais
nas discussdes internacionais que abrangiam uma ampla variedade de temas (LIMA, 2000;
FARIA, 2008; PINHEIRO, 2009; PINHEIRO; MILANI, 2013).

% Como apresenta Penna Filho (2009), em 1966 foi criado no MRE o Centro de Informagdes do Exterior
(CIEX), 6rgéo vinculado ao Servico Nacional de Informagdes (SNI). As funcfes eram monitorar e vigiar 0s
exilados brasileiros que eram contrarios ao regime, coletar informagdes estratégicas para o Estado, elaborar
analises de conjuntura politica, econdmica e militar sobre os paises que possuiam relagdes com a esquerda ou
tinham o risco de tornarem-se comunistas.
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2.2 A adaptacdo institucional do Ministério das Rela¢Bes Exteriores a partir dos anos
1990

No cenario em que sua relativa autonomia e controle sobre os rumos da politica
externa vinham sofrendo concorréncia de novas esferas de autoridade em &mbito internacional
(organizacBes internacionais e regionais) e domeéstico (burocracias estatais e atores da
sociedade), a instituicdo diplomatica buscou, segundo Puntigliano (2008), Figueira (2010) e
Faria (2008) garantir a lideranca e a influéncia que tradicionalmente possuia ao lidar com
temas de politica externa. Assim, o Itamaraty buscou se reestruturar institucionalmente,
ampliou o nimero de temas a serem abordados dentro de suas divisdes departamentais, sem
priorizar a divisdo geografica como anteriormente, e estabeleceu canais de didlogo com os
demais atores estatais e ndo-estatais, mormente em readequacdes institucionais em 2004 e em
2006 (FIGUEIRA, 2010). Acompanhando este movimento de readequagdo organizacional, o
caracteristico insulamento® da politica externa brasileira, centralizado no Itamaraty, sofreu
altera¢des importantes, dando origem a um processo de “desencapsulamento da producdo da
politica externa”, nos termos de Faria (2008, p. 84).

A esse respeito, € importante ressaltar que a centralizacdo da politica externa no MRE,
ou seja, a tradicional autonomia decisoria que a instituicdo desfrutou na formulagdo desta
politica, ndo deve ser compreendida apenas como fruto de aspectos organizacionais, isto &,
como se fosse resultado direto de seu fortalecimento institucional e prestigio na maquina de
Estado, pois outros importantes fatores confluiram para que o Itamaraty tivesse, ao longo do
tempo, um papel significativo no processo decisério da politica exterior brasileira. Faria
(2008) destaca que, de forma geral, os seguintes fatores também explicam o padrdo
centralizado da condugdo da politica externa e o fortalecimento da organizacdo diplomatica

no aparato estatal brasileiro:

(@ o arcabouco constitucional do pais, que concede grande
autonomia ao executivo em tal seara, relegando o Congresso Nacional
a uma posi¢do marginal [...]; (b) o fato de o legislativo brasileiro ter
delegado ao executivo a responsabilidade pela formacdo da politica

®! Segundo Nunes (1997, p. 34), o insulamento burocratico cria “ilhas de racionalidade e de especializagdo
técnica”, buscando proteger o nucleo técnico do Estado contra a interferéncia do “mundo exterior”, entendido
como o publico ou outras organizagdes intermediarias. Ndo é um processo apolitico e meramente técnico, visto
gue envolve competicdo entre diferentes atores pelas escolhas politicas. Nas palavras do autor, “insulamento
burocratico significa a redugdo do escopo da arena em que interesses e demandas populares podem desempenhar
um papel. Esta reducdo da arena é efetivada pela retirada de organizag@es cruciais do conjunto da burocracia
tradicional e do espaco politico governado pelo Congresso e pelos partidos politicos, resguardando estas
organizagdes contra tradicionais demandas burocraticas ou redistributivas” (NUNES, 1997, p.34).
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externa; (c) o carater “imperial” do presidencialismo brasileiro; (d) o
fato de 0 modelo de desenvolvimento por substituicdo de importacdes
ter gerado uma grande introversdo nos processos politicos e
econdmicos do pais, redundando em grande isolamento internacional
do Brasil, revertido parcialmente a partir do inicio dos anos 90; (e) o
cardter normalmente ndo conflitivo e largamente adaptativo da
atuacdo diplomatica do pais (FARIA, 2008, p.81).

Estes fatores contribuiram para diminuir o grau de politizacd0® da politica externa
(FARIA, 2008), permitindo a instituicdo diplomatica — em concomitancia ao seu processo de
construcdo e fortalecimento institucional — resguardar seu campo de atuacdo, garantir sua
esfera de influéncia no aparato estatal e sua relativa autonomia, elementos importantes para
ocupar uma posicdo mais forte na burocracia estatal, como salientado pela literatura que
estuda as organizacdes mobilizada no capitulo 1 (HUDSON, 2003; HALPERIN; CLAPP;
KANTER, 2006).

A maior diferenca na adaptacdo institucional do Itamaraty a partir dos anos 1990, em
relacdo aos periodos anteriores, residiu em ter que lidar com mais pressdes no processo de
producdo da politica externa, uma vez que houve mudanga nos padrdes de impacto dos
fendmenos internacionais no ambito domeéstico brasileiro. Por um lado, isso gerou diferentes
efeitos distributivos para segmentos sociais, ampliando a necessidade de didlogo e interacdo
do Itamaraty com setores empresariais, organizacbes nao-governamentais, sindicatos,
movimentos sociais, entre outros atores. Por outro, estimulou um processo de
internacionalizacdo de politicas publicas, que demandou uma articulagdo dos diplomatas com
outras burocracias domésticas, cuja atuacdo, em geral, estava confinada ao tratamento e
discussdo de temas considerados nacionais, estimulando a coordenacdo interburocratica para
lidar com a diversificagdo e complexificagdo da agenda internacional brasileira (LIMA, 2000;
FARIA, 2008; PINHEIRO, 2009; PINHEIRO; MILANI, 2013).

Assim, se a autoridade institucional do MRE e sua fonte de legitimidade anteriormente
residiam nos tragos patrimonialistas, no carisma de seu patrono e na racionalidade burocrética
organizacional, Pinheiro e Milani (2013, p. 27) reforcam que “hoje sua autoridade tem como

nova fonte de legitimidade o pressuposto do exercicio da democracia”. Ciente dos desafios

%2 Assim como Pinheiro e Milani (2013), compreende-se politizacdo como a intensificacdo do debate sobre as
escolhas politicas, reflexo de disputas burocraticas e de atores sociais distintos que buscam agregar suas
preferéncias e demandas as decisGes e as agGes externas. Isto ndo significa, portanto, despolitizar a politica
externa de periodos anteriores, até porque existem estudos que comprovam que em periodos pretéritos também
existiam debates de ideias sobre as escolhas internacionais do pais — por exemplo Pinheiro (2013) e Ramanzini
Jr. e Farias (2016).
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dos novos tempos, 0 processo de adaptagdo organizacional do Itamaraty ao longo deste
periodo foi conduzido com cautela pela instituicéo.

[...] the changes since the 1990s created new kinds of difficulties and challenges,
but these problems were also regarded as possibilities. Instead of criticizing the
decision-making (or opinion creating) arenas from outside, Itamaraty sought to
restructure its organization in order to influence as much as possible from inside
(PUNTIGLIANO, 2008, p. 51)%.

Ao ampliar sua interlocucdo com outros atores burocraticos ou mesmo com segmentos
sociais, a instituicdo buscou criar mecanismos de coordenagéo para lidar com
0 aumento de sua “porosidade institucional” (FIGUEIRA, 2010, p.15), buscando, por
exemplo, coordenar posicdes em negociacdes comerciais e que envolvem temas transversais
como meio ambiente, direito das mulheres e direitos humanos (OLIVEIRA, 1999;
CARVALHO, 2003; HADDAD, 2007; FIGUEIRA, 2010; CASTELAN, 2016). Também
ampliou expressivamente sua participagdo em ComissOes Interministeriais, aprofundando seu
dialogo com outras agéncias governamentais, e cedeu diplomatas para serem alocados em
outras pastas ministeriais, diante da incorporacdo de temas internacionais na agenda de outras
agéncias do governo e da competéncia técnica de seu corpo profissional para tratar de tais
assuntos (FIGUEIRA, 2010; PINHEIRO; MILANI, 2013).

Outra iniciativa do MRE foi criar departamentos que ficassem incumbidos da
interacdo com atores governamentais, como a Assessoria Especial de Assuntos Federativos e
Parlamentares (AFEPA), que trata da interagdo com 0s governos subnacionais e com 0
Parlamento, e os Escritorios Regionais, que subordinados a AFEPA, buscam cooperar com as
unidades subnacionais e, inclusive, com atores de segmentos sociais (FARIA, 2012). Também
foram medidas importantes iniciativas como o Programa de Ac¢do Afirmativa, estabelecido em
2002, com o objetivo de ampliar as condigcdes de ingresso de brasileiros negros na carreira
diplomatica e, portanto, propiciar maior diversidade étnica no servico exterior (MRE,
2018b)**. Soma-se a isso o investimento na “diplomacia publica” como forma de divulgar as
acles de politica externa e aproximar-se do publico doméstico, como por meio de canal no

YouTube e maior participacdo na midia escrita (FARIA, 2012).

% O trecho correspondente na tradugdo é: [...] as mudancas ocorridas desde a década de 1990 criaram novos
tipos de dificuldades e desafios, mas esses problemas também foram considerados possibilidades. Ao invés de
criticar as arenas de tomada de decisdo (ou criagdo de opinido) de fora, o Itamaraty procurou reestruturar sua
organizacdo para influenciar o maximo possivel a partir de dentro” (PUNTIGLIANO, 2008, p. 51, tradugdo
nossa).

% Disponivel em: <http://www.institutoriobranco.itamaraty.gov.br/programa-de-acao-afirmativa>. Acesso em:
07 mai. 2018.
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Deste modo, a burocracia diplomatica vem buscando se adaptar aos novos tempos.
Diante do processo de descentralizacdo horizontal (HILL, 2003) a nivel estatal, busca
articular-se com os demais atores governamentais para ndo perder controle e influéncia sobre
0 processo decisorio. Frente a maior pressdo e demandas da sociedade vem buscando
coordenar e selecionar quais preferéncias seréo incorporadas na posi¢do internacional do pais,
garantindo um processo de verticalizagdo controlada (PINHEIRO, 2009) no nivel societal.

Com efeito, as mudancas administrativas do Estado brasileiro, de seu regime politico,
de seu modelo de desenvolvimento econémico e de sua estratégia de insercéo internacional,
associados a diluicdo da dicotomia doméstico/internacional estimulada pelos processos de
globalizagdo, promoveram, principalmente a partir dos anos 1990, uma modificagcdo na arena
decisoria da politica exterior brasileira ao ampliar os espacos de didlogo e os atores
envolvidos com temas internacionais. Essa maior abertura da politica externa impactou o
Itamaraty e suas bases institucionais, tornando necessaria a readequacdo da instituicdo e de
suas praticas. Embora a maior abertura do campo da politica externa possa suscitar mais
concorréncia e conflitos de interesses na producdo desta politica, também pode gerar
convergéncias e compromissos mutuos entre os atores, 0 que torna relevante investigar os
resultados do processo decisorio e as articulagdes possiveis, como sugerido no quadro
analitico do capitulo anterior.

Por fim, o que ndo se pode perder de vista é que mesmo diante deste novo cenario, 0
MRE tenta garantir sua autoridade institucional e reconhecida competéncia na maquina de
Estado, buscando promover mecanismos de coordenacao e articulagdo com os diversos atores
e possiveis concorrentes, como 0s militares, para preservar o0 seu status quo organizacional.
Porém, se, por um lado, a instituicio passa por estas modificagdes nas interacdes
interburocraticas e intersetoriais, por outro, mantém sua tradicional rigidez hierarquica e
conserva 0s aspectos da funcionalidade da carreira e dos cargos (FIGUEIRA, 2010), buscando
conservar sua identidade, sua esséncia e sua missdo organizacionais. Assim, como sublinha
Figueira (2010, p. 15), “no que se refere a organizacdo interna de suas repartigd€S € O
relacionamento entre os diversos niveis hierarquicos intra-burocratico”, o padrao racional-
burocratico ainda é preservado no interior da instituicdo, que mantém uma estrutura funcional
bastante hierarquizada se comparada as demais organiza¢des da maquina publica.

Contudo, como apontado ao longo desta secdo, esta organizacdo racional baseia-se
também no plano simbdlico, promovendo a socializagcdo dos seus membros, o culto aos seus
simbolos e rituais, a internalizacéo dos valores e da tradi¢do diplomatica. Desse modo, reforca

o espirito de grupo e garante a “reproducdo do ethos institucional” (MOURA, 2007, p.110).
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J4

Assim, a trajetoria da “Casa de Rio Branco” ¢ marcada por uma gama de caracteristicas
organizacionais e historicas que permitem compreender o lugar privilegiado que a corporacao
diplomatica ocupa na burocracia brasileira, obtendo, como consequéncia, uma consideravel
autonomia decisoOria em seu campo de atuacéo.

A luz das contribuicdes sobre a construcéo institucional do Itamaraty, sua adaptacio
organizacional aos diferentes periodos da administracdo publica brasileira e aos novos
desafios que surgiram no campo da politica exterior, & possivel observar diversas
caracteristicas organizacionais e a¢fes que foram empregadas pelos diplomatas com o intuito
de estruturar e fortalecer a corporacdo, ampliando sua capacidade de mobilizacdo de recursos
e de promocéo de sua agenda de interesses organizacionais — elementos essenciais destacados
pela literatura de organizacGes apresentada no capitulo 1. Estas acdes passaram pela
construcdo da identidade organizacional, definicdo do campo de atuacdo institucional,
treinamento e profissionalizacdo do corpo técnico, formalizacdo de padrbes de conduta que
conferiram identidade e reforcaram o status privilegiado da instituicdo, criagdo de mitos e
exemplos positivos que caracterizaram a histéria institucional e, por fim, estabelecimento de
uma cultura organizacional que defende e renova a ideia de uma tradicdo diplomatica. Como
mencionado pelo ex-chanceler Antonio Francisco Azeredo da Silveira em seu discurso de
posse em 1975 — e frequentemente lembrado por diplomatas brasileiros — “a melhor tradigao
do Itamaraty é saber renovar-se”®.

Inclusive, esta maxima diplomatica foi utilizada pelo atual Ministro das Relac6es
Exteriores do governo Jair Bolsonaro (2019-atual), Ernesto Aradjo, para justificar algumas
das mudancas que estd implementando em seu pouco tempo de gestdo na organizacdo. O
Decreto n® 9.683, de 9 de janeiro de 2019, promoveu uma reforma na estrutura organizacional
do Itamaraty, buscando maior eficiéncia administrativa com vistas a adequar o funcionamento
da Chancelaria as novas orientagbes diplomaticas do governo. As alteracbes também
impactaram as regras e a formacao da carreira diplomatica, flexibilizando os requisitos para
ascensdo de quase todos os cargos na carreira (SANTOS, 2019)°. Neste sentido, mesmo em
momentos de renovacdo e mudanca, reforga-se o ethos e a ideia de tradicdo da organizacéo
diplomatica brasileira como forma de garantir sua forca institucional e sua legitimidade no

aparelho de Estado.
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Disponivel em: <http://www.funag.gov.br/chdd/index.php/ministros-de-estado-das-relacoes-exteriores/61-
ministros-das-relacoes-exteriores/153-antonio-francisco-azeredo-da-silveira>. Acesso em: 07 mai. 2018.

% Para uma discusso sobre as mudangas em curso na organizagdo no atual governo, ver o artigo “Mudangas
institucionais no Itamaraty nos primeiros meses do governo Jair Bolsonaro: entre a tradicdo da renovacéo e a
ruptura da tradicdo diplomatica brasileira” (SANTOS, 2019).



http://www.funag.gov.br/chdd/index.php/ministros-de-estado-das-relacoes-exteriores/61-ministros-das-relacoes-exteriores/153-antonio-francisco-azeredo-da-silveira
http://www.funag.gov.br/chdd/index.php/ministros-de-estado-das-relacoes-exteriores/61-ministros-das-relacoes-exteriores/153-antonio-francisco-azeredo-da-silveira
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2.3 Das Forgas Armadas descentralizadas ao Ministério da Defesa no Brasil

Esta secdo busca tracar a trajetoria institucional do MD brasileiro a partir de uma
perspectiva organizacional, que entende que fatores intraorganizacionais (como identidade,
missdo, visdo, cultura e interesses) influenciam a posi¢do das organiza¢Ges no campo politico.
Contudo, diferentemente do MRE brasileiro, 0 MD foi criado apenas em 1999. Até entdo, a
missdo da defesa externa do pais era executada pelos Ministérios Militares (Marinha,
Exército, Aerondutica e Estado-Maior das Forcas Armadas), que atuavam de forma
descentralizada. Esta secdo reconstrdi resumidamente a trajetdria das Forcas Armadas no pais,
destacando os tragos caracteristicos das instituicdes castrenses que conformam a identidade, a
missao, os valores e os interesses das corporacdes militares brasileiras e que fornecem os
subsidios institucionais para a criagdo do MD e para sua interacdo com outros atores no
ambito governamental. Neste sentido, aborda-se a constru¢do do MD brasileiro por meio de
uma breve reconstituicdo da trajetéria institucional das Forcas Armadas no pais, para que seja
possivel compreender os tragos caracteristicos deste jovem Ministério, sua autonomia
decisoria e como se estabelece sua interacdo com o0s demais atores burocraticos, como o
MRE, no que tange as decisdes politicas, no capitulo 4.

Destaca-se que € um desafio retratar, em poucas paginas, a construcdo institucional
das Forcas Armadas, incorrendo-se o risco de simplificar excessivamente o histdrico da
formacdo institucional destes atores. Contudo, para que seja possivel compreender o lugar da
defesa na politica externa brasileira e a forma como os atores responsaveis pelos assuntos
internacionais do pais interagiram ao longo do tempo na formulacdo desta politica, é
imprescindivel retornar ao passado e compreender como historicamente as decisdes
associadas a politica externa tornaram-se prioritariamente decisdes sob responsabilidade do
MRE, enquanto os militares possuiram menor ingeréncia sobre 0s assuntos estrangeiros. Para
tanto, entende-se que ndo é suficiente reconstituir o historico da baixa articulagdo entre as
politicas externa e de defesa no pais (0 que serd feito no capitulo 4), sendo necessario
evidenciar como as caracteristicas, as missdes, 0s interesses e a delimitacdo dos campos de
atuacdo organizacionais influenciaram o papel dos militares, assim como foi feito com os
diplomatas, na formulacéo da politica externa.

Desse modo, esta secdo demonstra que em contraposicdo a instituicdo diplomatica —
que ampliava sua capacidade de controle sobre a formulacdo da politica exterior, ganhando
prestigio e credibilidade diante do restante da burocracia estatal e da sociedade — os militares

passaram pelo desvio da sua classica missdo de defesa externa, o que contribuiu para limitar
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sua participacdo na politica exterior nacional, ao ampliarem sua ingeréncia na politica
domestica e nos temas de seguranga interna.

O historico das Forcas Armadas e de suas caracteristicas institucionais é realizado de
modo abrangente, sem que sejam consideradas as especificidades de cada Forca e de seu
historico institucional individualmente, embora em alguns periodos histéricos o papel de
determinada organizagdo, como o Exército, seja mais destacado.

Assim como ocorre no estudo da organizacdo diplomatica brasileira, a abordagem
sobre as Forcas Armadas no Brasil também possui autores pioneiros, que investigaram em
profundidade as caracteristicas organizacionais dos militares, a consolidacdo dos valores, do
pensamento e da cultura castrense. Em artigo recente, Maria Celina D" Araujo (2016) revisitou
as obras consideradas classicas na literatura brasileira sobre as corporacdes militares. Partindo
do pressuposto de que até os dias atuais as For¢as Armadas sdo uma instituicdo caracterizada
por ampla autonomia institucional e decisoria, a autora apresentou como estes estudos
evoluiram no pais em termos de abordagem teérica para analisar as organizagfes. Das
abordagens de classe, que tratam as corporaces militares como forcas pretorianas que atuam
para proteger interesses da elite, passando pela vertente que associa as Forcas Armadas ao
surgimento da nacionalidade e do Estado e pelas correntes que associam os militares com
ideologias politicas ou com o autoritarismo, D" Araujo (2016) apresentou o eixo de analise que
privilegiou o estudo das relacGes das Forgas Armadas com a politica, isto €, que tratou os
militares como atores politicos e como organizac&o. E este Gltimo eixo que se relaciona com o
estudo desenvolvido nesta tese.

Um estudo pioneiro que se insere nesta abordagem foi realizado por Alfred Stepan
(1975, p.101), que considera a instituicdo militar “como um subsistema que reage a mudangas
no conjunto do sistema politico”. Ao investigar as caracteristicas organizacionais dos
militares brasileiros, o autor argumenta que dado que as Forgas Armadas sdo uma institui¢do
burocratica bem desenvolvida, valorizam a manutencdo de seu comando e a estrutura
disciplinar, buscando garantir sua unidade institucional. Inclusive, o receio de fragmentacéo
da instituicdo funcionou como um limitador em golpes de Estado, fazendo com que os
estimulos para as deposi¢fes dos presidentes viessem do exterior da instituicdo,
consubstanciada no “modelo moderador”® do relacionamento civil-militar, em que apés a

deposicdo, o poder era transferido a um grupo civil alternativo (STEPAN, 1975). Neste

%7 «Noo modelo moderador os militares tém uma tarefa gue consiste essencialmente na atividade conservadora de
manuten¢do do sistema” (STEPAN, 1975, p.50).
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padrdo de relacionamento, os politicos procuraram cooptar os militares, que embora
politizados e heterogéneos, buscavam garantir uma unidade institucional.

Segundo este autor, este modelo predominou no Brasil até 1964, quando houve a
ruptura deste padrdo com o Regime Militar (1964-1985), em contexto em que 0
aprofundamento dos conflitos econdmicos, sociais e ideoldgicos geraram um sentimento de
inseguranca nas Forgas Armadas, que buscaram transformar o sistema. Esta mudanca foi
profundamente influenciada pelas doutrinas elaboradas no seio da Escola Superior de Guerra
(ESG) nos anos 1950 e inicio dos 1960, em que o desenvolvimento nacional foi fortemente
associado a seguranca (STEPAN, 1975). As doutrinas da ESG permearam ‘“os principais
grupos militares no Brasil e foram aceitas como um fato novo fundamental na vida politica e
militar” (STEPAN, 1975, p. 137), influenciando a identidade e o papel dos militares na
politica brasileira.

Na mesma época, em 1976, Edmundo Coelho lancou a primeira edigdo de sua obra
paradigmatica em que se posiciona contra as concepg¢des instrumentais das For¢as Armadas,
que as consideram instrumentos da oligarquia, dos setores médios ou um poder moderador®.
O autor reforcou que as Forgcas Armadas sdo organizagfes e que para compreender seu
comportamento era necessario analisa-las por este prisma, entendendo seus interesses e
objetivos préprios. Na perspectiva adotada por Coelho (2000, p.43), as organizagdes “ndo
servem a objetivos, mas sdo servidas por eles”, ou seja, os objetivos da instituigdo sao
redefinidos ao longo do tempo como forma de ampliar sua capacidade competitiva, seu
controle sobre a alocacdo de recursos e seu controle politico. Assim, os interesses das Forcas
Armadas nédo se confundem com os interesses do Estado ou da sociedade, uma vez que as
corporacOes militares sdo atores movidos por orientacdes préprias (D"ARAUJO, 2016).

Por meio de uma abordagem institucional e historica, Coelho (2000) apresenta como a
organizacdo militar se estruturou e evoluiu, construindo sua identidade e ampliando sua
autonomia no aparato do Estado, processo que atingiu 0 apice com o regime autoritario. A
abordagem do autor é direcionada para o Exército brasileiro e permite compreender como, ao
longo do tempo, os militares ganharam um importante papel na sociedade e nos assuntos
domeésticos, desviando-se da tradicional funcdo que deveriam desempenhar: protecdo do

territorio das ameacas externas.

% Em sua visdo, a prépria ideia de poder moderador é incorporada pela organizagdo militar como um principio
legitimador de intervencOes a partir de racionalizagBes de atores excluidos do poder ou de seus beneficios
(COELHO, 2000).
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Para compreender este processo € importante resgatar o papel dos militares na
sociedade brasileira. Segundo Coelho (2000), ainda no periodo colonial a experiéncia com as
tropas portuguesas havia gerado uma repulsa ao estamento militar no Brasil, uma vez que a
imagem dos militares estava associada ao fisco, ao servico de guarda dos vice-reis e a
repressdo politica, as fraudes e ao contrabando. As atividades relacionadas a defesa e a
expansao territorial eram realizadas, muitas vezes, pela iniciativa privada e pelas milicias,
demonstrando a marginalizacdo dos militares, em especial do Exército, ao longo desta época.

Com a independéncia brasileira de Portugal (1822) e a adocdo do Regime
Monarquico, coube ao Legislativo definir as leis de emprego da forca militar e de seu
recrutamento, dando poder aos parlamentares para enfraquecer ou fortalecer as Forcas
Armadas (a época o Exército e a Marinha, subordinados ao Ministério da Guerra e da
Marinha, respectivamente). Neste cenario, preponderava entre os parlamentares um “espirito
antimilitar liberal”, uma vez que temiam a existéncia de uma for¢a militar profissional e
treinada, entendida como uma ameaca a ordem publica (COELHO, 2000, p.53). O controle da
organizacdo militar foi descentralizado e os comandantes militares foram subordinados aos
presidentes de provincias, que buscavam utilizar os militares a favor de seus interesses
regionais. Assim, como destaca Almeida (2013), a presenca dos militares no Brasil, desde sua
independéncia, foi declinante, em contraposicdo ao que ocorria em diversos paises vizinhos
que tinham uma forte presenca militar na politica. Neste sentido, o caso brasileiro pode ser
considerado sui generis no que tange ao papel das Forcas Armadas, se considerado o que
ocorria em ambito regional.

Uma iniciativa implementada neste contexto e que significava uma tentativa de
enfraquecer os militares e afasta-los dos centros de decisdo politica foi a criacdo da Guarda
Nacional em 1831, ap0s a abdicacéo do Imperador (COELHO, 2000).

No segundo reinado, a guarda nacional serd crescentemente percebida como uma
rival do exército. A ma vontade dos oficiais do exército para com a Guarda Nacional
¢ compreensivel. Os sacrificios da carreira militar eram consideraveis.
Transferéncias e viagens constantes, promocoes lentissimas [...] soldo baixo,
alimentacdo precaria, material e infraestrutura ruim. Comparado com a guarda era
injusto que um civil sem nenhuma formacdo militar, por razdes politicas tivesse
patente de coronel, e para todos os fins fosse assim tratado, sobretudo durante a
Guerra do Paraguai. Ap6s a guerra a oposicdo a guarda nacional atinge proporgdes
insustentdveis e o gabinete do Visconde do Rio Branco decide por sua
desmobilizagdo em 1873 (ALMEIDA, 2013, p. 260).

A Guarda Nacional era vinculada ao Ministério da Justica e estava subordinada
hierarquicamente as autoridades locais (MENEZES, 1997). Passou a partilhar os recursos e o
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recrutamento de efetivos das Forcas Armadas e a ter um lugar de maior prestigio no &mbito
societal. Com o tempo, obteve maior interesse dos recrutas, fazendo com que restasse ao
Exército o recrutamento nas camadas inferiores da sociedade® (CARVALHO, 2005). Nesse
contexto, as formas violentas de recrutamento associadas as praticas de castigos fisicos e aos
atrasos nos soldos das Forgas Armadas ampliavam o repudio aos militares brasileiros e davam
subsidios para que a classe politica percebesse a instituicdo castrense como dispensavel ou
sem funcéo especifica (COELHO, 2000). Soma-se a este quadro o esforco deliberado dos
liberais que estavam no poder “para diminuir guarni¢cdes, desmobilizar regimentos e deixar
em estado de penuria a organizacdo castrense no pais” (ALMEIDA, 2013, p.258). Como
relembra Menezes (1997), as oligarquias latifundiarias, que detinham o poder politico,
percebiam as Forcas Armadas, em especial o Exército, como uma ameaca aos poderes
regionais.

Nessa época, os militares se ajustaram ao ambiente hostil a sua existéncia, adotando
um comportamento rotineiro e tendo niveis minimos de aspiragdes organizacionais.
Predominavam preconceitos — no seio da sociedade e no ambito politico — contra a
organizacdo militar, assim como estereotipos negativos do servico, baixo profissionalismo e
falta de prestigio da organizacdo, mesmo ap0Os a participacdo na Guerra do Paraguai.
Ademais, poucos recursos orcamentarios eram alocados nas organizagfes, mesmo em
contexto de contencéo de rebelides nacionais (COELHO, 2000).

Os militares ainda ndo tinham formado uma comunidade com identidade propria e
nem mesmo a lideranca carismatica de Duque de Caxias’® foi capaz de promover uma reagdo

1 \ i Py |
militar a “politica de erradicagdo”

promovida pelo governo, que marginalizava a
organizacdo castrense, seja por temor ou por repulsa (COELHO, 2000, p.60). Assim, esse
periodo foi caracterizado pela fase de hibernagdo dos militares, isto é, a busca por nédo
despertar atengcdo e critica da sociedade e da classe politica, de forma a manter sua

sobrevivéncia (COELHO, 2000).

% Nesse periodo comega a existir uma diferenga na composicdo do Exército, como salienta Almeida (2013).
Enquanto a primeira geragcdo militar do pos-independéncia recrutava os oficiais militares entre os filhos dos
comerciantes ricos e dos grandes proprietarios, como um legado das estruturas sociais portuguesas no Brasil
imperial, a partir do Segundo Reinado o ingresso no Exército tornou-se uma alternativa de ascensdo social para a
classe média baixa, uma vez que ndo havia cobranca de matricula para a Academia Militar. No dmbito da
Armada (Marinha), a vincula¢do dos oficiais com a monarquia permaneceu durante mais tempo, fazendo com
que ainda fossem recrutados como oficiais os membros das familias abastadas e dos setores aristocraticos.

0 Coelho (2000) salienta que naquele contexto, a origem aristocratica de Caxias e sua forte ligacdo com a
monarquia também néo estimularam uma reagdo das Forcas Armadas ao governo, 0 que viria a acontecer a partir
de liderangas como Deodoro da Fonseca e Benjamin Constant.

I Nos termos de Coelho (2000, p. 49), esta politica “se nutre de atitudes hostis a existéncia de uma forca armada
permanente e profissional, consiste em aplicar a organizacéo militar a maxima do conformar-se ou perecer”.
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A situacdo comecou a mudar com a vitoria brasileira na Guerra do Paraguai (1864-
1870), que despertou nos militares intensas aspiracbes de maior profissionalismo e de
reconhecimento. Nessa epoca, o0s ideais abolicionistas e positivistas (propagados
principalmente por Benjamin Constant na Escola Militar da Praia Vermelha) ganharam
terreno, o que favoreceu a maior homogeneizacdo da corporagédo castrense e incitou a viséo
favoravel a adogdo do regime republicano na década de 1880. Ademais, a desmobilizacdo da
Guarda Nacional apos a Guerra do Paraguai foi outro elemento importante para melhorar o
prestigio dos militares, que apds se engajarem em uma série de conflitos com as autoridades
civis imperiais entre 1884 e 1887, no que ficou conhecido como Questdo Militar, iniciaram
uma etapa de ascensdo no aparato estatal brasileiro (CARVALHO, 2005, ALMEIDA,
2013)".

Essa ascensdo foi iniciada com a mudanca de regime politico — a implantacdo da
Republica — quando se observou o aumento substancial do poder politico das Forgcas Armadas
a partir de sua mobilizacdo para promover a intervencdo de 1889, que alcou Marechal
Deodoro da Fonseca a presidéncia, dando inicio a Primeira Republica (1889-1930)
(CARVALHO, 2005).

Como afirma Coelho (2000, p. 79),

A efémera unidade do movimento militar e o sucesso com que este havia contestado
a autoridade do Governo, somados a facilidade com que cederam as institui¢des
mondrquicas, impregnaram o espirito militar da crenca na deterioracdo da ordem
civil e na superioridade moral da ordem militar.

Nesse periodo, comegou a emergir autoconsciéncia e autoestima entre os militares,
embora ainda ndo estivessem estabelecidos os valores que transformariam a instituigdo na
consciéncia dos seus membros. Foram realizadas reformas, promogdes e aumentos salariais,
inseridos em uma politica de cooptacdo patrocinada pelos governos civis a partir de Prudente
de Morais (1894-1898) (COELHO, 2000). Como sublinha Coelho (2000, p. 85), o retorno dos
civis ao poder, apds o fim do periodo florianista (1891-1894), foi feito de forma a manter a
elite militar com uma “co-participagdo” no poder, buscando garantir as “benesses dos cargos
burocraticos na administracdo militar” e “modesta co-participagdo no mando politico”,

permitindo que 0s governos civis conseguissem reagir de forma répida as manifestacdes

"2 Surge nesta época a concepgao do soldado-cidadao, que serviu de instrumento de afirmacéo militar e refletiu o
ressentimento dos militares em relagdo a sociedade e a elite politica, que os marginalizavam. Esta ideia baseava-
se na “suposicdo de que o soldado, por ser militar, era um cidaddo de segunda classe ¢ que devia assumir a
cidadania plena sem deixar de ser militar ou, nas formulagdes mais radicais, exatamente por ser militar”
(CARVALHO, 2005, p. 39). Esta ideia defendida por jornalistas republicanos consagrou-se entre os oficiais que
a “adotaram e a usaram para justificar sua agdo a 15 de novembro” (CARVALHO, 2005, p. 38).
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contestatorias a administracdo publica, uma vez que contavam com apoio dos militares
(oficiais superiores).
A esse respeito, Menezes (1997, p.59-60) argumenta:

[...] ao longo do tempo e a custa das profundas dissensdes internas do Pais, as
instituicdes militares, notadamente o Exército, passaram a exercer plenamente sua
funcdo organica de braco armado do Estado, sempre que foi preciso, anulando
movimentos de rebeldia contra a unidade nacional [...] Dentro desse enfoque, 0s
politicos sempre viram as Forcas Armadas mais como uma instituicdo de
sustentacdo politica do que como uma instituicdo profissional voltada para objetivos
especificos vinculados a defesa nacional.

A partir dos anos 1920, as Forcas Armadas passaram por um processo de
profissionalizagcdo e modernizacdo intensos, estimulado pela participacdo, ainda que pouco
expressiva’®, do Brasil na Primeira Guerra Mundial (1914-1918) e pela conscientizacéo da
necessidade de profissionalizagdo dos militares, estimulada pelos chamados “jovens turcos” —
oficiais brasileiros que demandavam a modernizacio do Exército™ (COELHO, 2000). Data
desta época também a Missdo Francesa, que chegou ao Brasil em 1920 e complementou a
profissionalizagdo das Forgas Armadas. Essa misséo influenciou a educagdao militar, tornando-
a mais técnica.

A missao “se encarregou de trés diferentes cursos: o de Aperfeicoamento de Oficiais,
para capitdes e tenentes, que se tornou permanente; o de Estado-Maior, e 0 de Revisdo de
Estado-Maior, este Gltimo para capitdes, majores e coronéis que ja tivessem feito o curso”
(CARVALHO, 2005, p. 28). Como aponta José Murilo de Carvalho (2005), a Missao
Francesa teve duas consequéncias centrais: (i) auxiliou no processo de reformulacdo do
Estado-Maior, que se tornou mais centralizado e coeso e (ii) permitiu aos militares expandir
seu papel no Estado, estimulando uma nova concepcdo de defesa que abrangia todas as
dimensdes da vida nacional, desde a preparagdo militar até o desenvolvimento de inddstrias
estratégicas. “E significativo que ja em 1927, por influéncia da misséo, foi criado o Conselho
de Defesa Nacional, cujo objetivo era planejar a mobilizagdo nacional para a defesa”

(CARVALHO, 2005, p. 29).

" Além do envio de oficiais, o esforco de guerra do Brasil baseou-se na cessdo de navios apreendidos dos
alemaes, no envio de aviadores para 0 Reino Unido, na cooperacdo na seguranca dos mares, no envio de equipe
médica e na alimentacao de tropas e apoio logistico (CERVO; BUENO, 2011).

™ 0s jovens turcos eram os cadetes que, melhor colocados no curso de formagdo da Escola Militar, foram
enviados a Alemanha entre 1906 e 1912, medida sugerida pelo entdo Ministro das Relagdes Exteriores, Rio
Branco (CARVALHO, 2005). Ao voltarem oficiais “gozavam de enorme respeito entre seus pares e estavam em
posicdo de disseminar horizontalmente os aprendizados que tinham obtido na Europa. Foram chamados de
“Jovens turcos” em referéncia aos colegas revolucionarios otomanos que também tinham sido treinados pelos
alemdes anos antes” (ALMEIDA, 2013, p. 290).
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O periodo de ascensdo caracterizou-se, portanto, pela busca por ampliar o
reconhecimento e prestigio das Forgas Armadas no aparato estatal, tornando-as capaz de
planejar e executar a politica de defesa da nacdo (CARVALHO, 2005). Portanto, ndo foi um
periodo marcado por Forcas Armadas apoliticas, que se caracterizavam por serem instituicdes
desvinculadas do contexto social, orientando-se por interesses nacionais, estando
impermeéveis aos conflitos (COELHO, 2000). As Forcas Armadas possuiam interesses
organizacionais, ambic6es de fortalecimento institucional e de sua posi¢do no aparato politico.
A esse respeito, Abrucio, Pedroti e P6 (2010) relembram que durante a Primeira Republica, o
Exército lutou politica e institucionalmente para extinguir a Guarda Nacional e estabelecer o
recrutamento obrigatério, o que foi conseguido em 1906. Ao final desse periodo, os efetivos
militares haviam ampliado e estavam distribuidos de forma mais estratégica no territério; o
treinamento militar tinha se profissionalizado; os processos de trabalho e a estrutura
institucional tinham sido reorganizados; os cursos de formagdo haviam melhorado
significativamente e o alistamento universal havia sido instituido (CARVALHO, 2005).

As reformas empreendidas nas Forcas Armadas dotaram as organizagdes castrenses de
maior racionalidade e profissionalismo, fazendo com que fossem consideradas, junto com o
Itamaraty, ao final da Primeira Republica as primeiras burocracias modernas no Brasil, que
mais se aproximavam ao projeto de modernizacdo administrativa proposto nos anos 1930 por
Vargas, enquanto nas demais instituicGes e no nivel subnacional predominavam o modelo de
patronagem e os fortes tracos patrimonialistas (ABRUCIO; PEDROTI; PO, 2010).

O grande problema naquele contexto de fortalecimento institucional era a falta de
coesdo entre os militares, sendo dificil conciliar o espirito revolucionario das novas geractes
com o principio de hierarquia e as ideias das geracfes anteriores (COELHO, 2000). Sobre

esse periodo, Carvalho (2005, p.62-64) afirma que

Com a inauguracdo da Segunda Republica, em outubro de 1930, as Forcas Armadas,
particularmente o Exército, se viram instaladas no centro do poder nacional de
maneira muito mais decisiva do que no inicio da Primeira [...] A consolidacdo do
poder militar, no entanto, e a definigdo do contetido de sua acgdo politica exigiria
ainda um longo esforco e o choque entre correntes antag6nicas dentro e fora da
organizacdo [...]. Em meio a esses conflitos, ganhou forca um projeto hegeménico
de um setor do Exército, que ja se vinha desenvolvendo ha algum tempo [...]. O
projeto incluia mudangas na estrutura interna da organizacdo militar, nas relacGes da
organizacdo com o Estado e a sociedade, e na sociedade em geral.

Inicia-se a partir da inauguracdo do Estado Novo, em 1937, um novo periodo nas
Forcas Armadas, em que a identidade e a coesdo militar foram lapidadas, fortalecendo as

corporagdes castrenses. Contribuiram para isso o impacto da Revolucdo Constitucionalista
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(1932)", a Segunda Guerra Mundial (1939-1945) e a Intentona Comunista (1935)’°. O
General Goés Monteiro teve papel fundamental nesta fase, elaborando e disseminando uma
doutrina que fortalecia a organizacdo militar — Exército e Marinha — e a transformava em um
modelo para a sociedade e para a nagdo (COELHO, 2000; CARVALHO, 2005; TREVISAN,
2005). Sua ideia baseava-se na concepcdo de que a defesa nacional é resultado do
desenvolvimento nacional, que pressupde uma estratégia de contengdo de forcas politicas e de
disciplina social (COELHO, 2000). Nos termos de Garcia (1997, p.24),

Gbes Monteiro preconizava, entre outras coisas, 0 nacionalismo econdmico e um
Estado forte para a implantacdo de industrias nacionais de base e exploragdo
autdbnoma das riquezas do subsolo, Gnica maneira, segundo ele, de construir a
verdadeira seguranca da nagdo e de fazer valer a “politica do Exército”. A
capacidade industrial do pais confundir-se-ia com a capacidade militar, e a forma de
viabilizar esse projeto estaria na ordem e na disciplina, em conformidade com os
principios da organizacdo militar.

Segundo Coelho (2000), esta doutrina politica militar, aliada ao sentimento
anticomunista que emergiu ao longo desse periodo, marcou fase decisiva na evolucdo da
organizacao, cujos vinculos com o Estado vinham se ampliando em decorréncia de seu apoio
ao governo e a manutencdo da ordem interna, sobretudo ap6s a Revolucdo de 1930, que
marcou a ascensao de Getulio Vargas ao governo. Soma-se a isto a criacdo de elementos
simbolicos que remetiam a um passado comum, homenageavam herdis militares e
reverenciavam as vitimas da Intentona Comunista, criando um sentimento identitario.

Celso Castro (2002), em livro em que analisa a invencdo e a institucionalizagcdo de
tradicdes do Exeército brasileiro, argumenta que os simbolos permitiram construir a identidade
e 0 sentimento de permanéncia, por via da evocacdo a um passado comum. A criacdo destes

simbolos buscou expressar coesao e estabilidade, o que foi particularmente importante em um

> Apos a Revolugdo de 1930, que depds o presidente Washington Luis e estabeleceu um governo provisério sob
lideranca de Getullio Vargas, setores oposicionistas no Estado de S&o Paulo manifestaram-se contra o governo,
considerado autoritario e intervencionista, buscando convocar uma Assembleia Nacional Constituinte, j& que a
vigéncia da Constituicio de 1891 havia sido encerrada com a Revolugdo. Os conflitos entre os
constitucionalistas — que esperavam contar com o0 apoio de outros Estados, como Rio de Janeiro e Rio Grande do
Sul — e o governo provisério ocorreram entre julho e outubro de 1932, com Getdlio Vargas mantendo o poder
(ALMEIDA, 2013).

"% Como discute Castro (2002), o “perigo comunista” no Brasil teve seu apice com a revolta de 1935, sendo
percebido até entdo como um perigo remoto. Em novembro de 1935, eclodiram revoltas comunistas em Natal,
em Recife e no Rio de Janeiro, que “protagonizadas principalmente por militares, foram rapidamente derrotadas
pelas forcas leais ao governo. A tentativa de tomada violenta do poder pelos comunistas causou grande comogéo
publica [...]. O episodio logo viria a ser nomeado, pelos vencedores, de “Intentona” —intento louco, plano
insensato, desvario —, nome com que ficou, por muito tempo, consagrado na historia” (CASTRO, 2002, p. 29).
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contexto marcado por intensas divisdes no interior da corporacéo militar’’. Como afirma o

autor,

Mais do que a “reorganizacdo” de uma institui¢do fragmentada apds décadas de
clivagens organizacionais e ideolégicas, o que ocorreu foi a invencdo do Exército
como uma instituicdo nacional, herdeira de uma tradicdo especifica e com um papel
a desempenhar na construcdo da Nacéo brasileira. Vencidas as resisténcias internas e
externas e 0s projetos alternativos, chegou-se a um arranjo organizacional e
simbolico que vigorou, com poucas modificacdes, por mais de meio século
(CASTRO, 2002, p. 8).

Percebe-se, assim, que similar ao processo que ocorreu com a corporacdo diplomatica
brasileira, que em momento de crise institucional buscou criar mitos e simbolos que
constituissem uma identidade e uma cultura organizacional, os militares também utilizaram
esta estratégia, evocando exemplos positivos de seu passado que pudessem criar sentimentos
de pertencimento e fortalecer uma cultura organizacional no presente, diante da intensa
disputa e falta de consenso entre os militares.

E assim que no Exército ao invés do culto ao General Os6rio — comandante das Forcas
brasileiras na Batalha de Tuiuti na Guerra do Paraguai e que era desde 1901 oficialmente
homenageado pela instituicdo e considerado seu principal heréi — que, em 1923, o grande
herdi se tornou Duque de Caxias, reconhecido como pacificador e homem de Estado exemplar
por ter lutado, meio século, para assegurar a independéncia brasileira e consolidar as

fronteiras nacionais. Nos termos de Castro (2002, p. 11):

Nas trés primeiras décadas republicanas, Osorio desfrutava de amplo prestigio no
Exército e era o personagem histérico mais comemorado. [...] Qual o sentido da
instituicdo de Caxias como patrono do Exeército? Creio que 0 objetivo a ser
alcancado, no plano simbdlico, era a afirmacdo do valor da legalidade e do
afastamento da politica, a bem da unidade interna do Exército, despedacada, nos
anos 20, por diversas revoltas internas e clivagens politicas. E interessante observar
que a oficializagdo do culto a Caxias se d& em 1923, ano seguinte ao da revolta que
inaugurou o “ciclo tenentista” — nos anos seguintes, o Brasil viveria seguidas
rebelides militares. [...] Nesse espirito, o conteldo das mensagens transmitidas pelos
chefes militares em relagdo a Caxias e ao Dia do Soldado teria o objetivo de
funcionar simbolicamente, no plano interno a institui¢do, como um “antidoto” contra
a indisciplina e a politizacdo dos militares. [...] A data escolhida para Dia do
Soldado correspondia ao nascimento daquele que foi o “protétipo das virtudes
militares”.

" Com efeito, 0 periodo que antecede o Estado Novo (1937-1945) e a doutrina proposta por Goés Monteiro foi
marcado por profundas divisdes na institui¢do, como evidenciaram as revoltas “tenentistas” (de 1922, de 1924 e
a Coluna Prestes), que resultaram na Revolucdo de 1930 (CASTRO, 2002). Para mais detalhes sobre as correntes
antagonicas nas Forcas Armadas, em especial no Exército, e as diferentes ideologias e propostas que estavam em
disputa no seio das corporagdes castrenses, ver o livro Forcas Armadas e Politica no Brasil de José Murilo de
Carvalho (2005), em especial o capitulo 2.
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Por outro lado, instituia-se na Marinha, nesta mesma época, o Dia do Marinheiro, em
homenagem a Almirante Tamandaré, elevado a patrono da Marinha brasileira em 4 de
setembro de 1925 por meio do Aviso 3.322, expedido pelo entdo ministro da Marinha
Alexandrino Faria de Alencar. Assim como Caxias, 0 patrono da Marinha tem sua memoria
marcada como um militar exemplar, de longa carreira e perfil técnico-profissional, que ndo se
envolveu com a politica partidaria e exerceu apenas cargos na Armada. O Almirante teve sua
carreira durante o periodo imperial e participou de praticamente todas as acdes militares desde
a Independéncia até a Guerra do Paraguai (SANCHES, 2007).

Este periodo de evolugdo da organizacdo militar, amadurecimento institucional,
criacdo de uma identidade e de um pensamento doutrinario majoritério, fez com que as Forgas
Armadas tivessem maior consciéncia da sua existéncia como entidade distinta na sociedade,
criando valores e objetivos com os quais 0s membros se comprometeram (COELHO, 2000).
Segundo Coelho (2000), o Estado Novo (1937-1945) permitiu o exercicio pleno do poder pela
organizacgao militar, que ao invés de marcada por ambiguidades e dissensos foi caracterizada
pela coeréncia e maior consisténcia, ampliando seu grau de autonomia decisoria e sua
“simbiose” com o Estado em cenario em que a doutrina proposta por Goes Monteiro e o
sentimento anticomunista ganharam terreno.

No tocante ao comunismo, a luta contra os seus ideais em ambito nacional foi um
importante elemento aglutinador das Forgas Armadas, visto que a percepgdo de um inimigo
comum aproximou os chefes militares e dotou a instituicdo de maior coesao, criando lagos de
solidariedade. Esta época foi marcada, assim, pela ascensdo de uma doutrina definidora do
papel dos militares na sociedade brasileira a0 mesmo tempo em que elementos simbdlicos
ajudaram a criar um passado comum e um clima de solidariedade estabelecia-se na caserna. A
experiéncia da Intentona Comunista estimulou naquele contexto o fortalecimento da
organizacdo (COELHO, 2000). Esse movimento de fortalecimento institucional continuou a
ser incitado nos anos seguintes, com a pratica de repressao intraorganizacional aos que
tivessem ideias comunistas e sob a influéncia crescente dos militares estadunidenses no
Exército brasileiro.

A esse respeito é importante destacar a criacdo da Escola Superior de Guerra (ESG),
em 1949, que contou com a cooperacdo dos EUA. A participacdo da Forca Expedicionaria
Brasileira (FEB) na Segunda Guerra Mundial (1939-1945), tornou nitida a fraca articulagéo

entre as trés Forcas Armadas brasileiras’ e a dificuldade em coordenar os componentes

"8 Ressalta-se que a Forca Aérea Brasileira (FAB) foi criada em 1941, unificando as aviacées da Marinha e do
Exército. As discussdes para criagdo de um Ministério da Aerondutica existiam desde os anos 1920 e ganharam
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militares, industriais e burocraticos durante o conflito, o que fez com que os militares
buscassem formalizar um Estado-Maior de Servigo Conjunto e um Conselho de Seguranca
Nacional e estruturar uma escola que formulasse uma nova doutrina de seguranca e
desenvolvimento nacional (STEPAN, 1975).

Devido aos vinculos estabelecidos com os militares estadunidenses — com 0s quais 0s
brasileiros haviam servido na campanha na Italia durante a Segunda Guerra — optou-se por
solicitar a ajuda dos EUA para criar a escola de guerra. A missdo norte-americana
estabeleceu-se no Brasil entre 1948 e 1960 e a ESG foi estruturada seguindo os moldes da
Escola Nacional de Guerra dos EUA (National War College), com duas diferencas
fundamentais: combinou a énfase nos aspectos do desenvolvimento econdmico nacional e da
seguranca interna com a énfase nos assuntos de politica exterior e permitiu a participacéo de
civis nos cursos da Escola, ampliando os lacos dos militares com importantes liderancas civis
(STEPAN, 1975). Como notou Stepan (1975), a criacdo da ESG teve importante papel para
fortalecer as Forcas Armadas, tanto no viés institucional e do planejamento militar’®, como
ideologico, por possibilitar a criacdo da Doutrina de Seguranca Nacional (DSN), que mais
tarde seria utilizada como base para justificar a intervencéo na politica doméstica.

Outro aspecto organizacional importante desse periodo foi a criacdo do Estado-Maior
das Forgcas Armadas (EMFA) em 1946. Este 6rgdo foi originalmente pensado para ser um
Ministério que integrasse as trés Forcas (Exército, Marinha e Aeronautica), tema que foi
discutido na Constituicdo de 1946, mas que foi obstaculizado pela disputa entre os distintos
ramos das Forcas Armadas. Criou-se, assim, o0 EMFA, que — com status de Ministério —
buscava aprimorar a coordenacdo operacional das Forcas e garantir igualdade de
representacdo entre elas, a partir de um rodizio instituido na chefia em 1965 (WINAND;
SAINT-PIERRE, 2010).

As diversas mudancas organizacionais ocorridas ao longo do tempo ajudaram a
fortalecer a organizacao militar e a existéncia de uma doutrina comum tornou-a mais coesa. E

neste contexto que ocorre o Golpe Militar em 1964%, inaugurando o periodo em que as

forca na década seguinte, com o langamento de uma campanha que defendia as vantagens que a criagdo deste
Ministério representaria para o pais em termos de defesa e desenvolvimento (FAB, 2018). Disponivel em:
<http://www.fab.mil.br/noticias/mostra/13921/72-anos---Na-d%C3%A9cada-de-40,-cria%C3%A7%C3%A30-
do-Minist%C3%A9rio-da-Aeron%C3%Alutica-impulsionou-a-avia%C3%A7%C3%A30-brasileira>.  Acesso
em: 26 mai. 2018.

" Segundo Stepan (1975), o fato da ESG ter formulado planos de desenvolvimento nacional e treinado pessoal
deu confianga aos militares em suas préprias capacidades de governo.

8 A respeito do golpe, Carvalho (2005, p. 119) argumenta que havia falta de conhecimento sobre as
caracteristicas da nova organizacdo militar a época, que ndo era mais manipulavel pela cooptacéo dos generais.
Desde os anos 1930, sob a lideranca de Gdes Monteiro, as Forcas Armadas sofriam transformacdes internas que
as preparavam para o que o autor denomina como “exercicio de um papel hegemoénico na politica”. Assim, ndo
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Forcas Armadas tiveram um grau de autonomia e de poder decisorio sem precedentes na
historia nacional (COELHO, 2000) e em que se observa uma mudancga substancial de sua
mIissao e visdo institucionais. Se até entdo as Forcas Armadas atuavam como moderadoras em
contextos de crise e restauracdo da ordem, a partir de entdo ndo estavam dispostas a serem
apenas moderadoras, mas dirigentes da politica (STEPAN, 1975).

“O principal instrumento de legitimagdo simbolica, além de um patriotismo difuso e
do discurso anticomunista, advinha de uma ideologia antipolitica e tecnoburocrética, a partir
da qual o regime se definia como um instrumento “modernizador” do pais” (ABRUCIO;
PEDROTI; PO, 2010, p. 47). Com efeito, o Golpe Militar baseou-se na DSN, criada no seio
da ESG, que fornecia uma ideologia legitimadora para o projeto nacional de um Estado
autoritario. Embora existissem grupos divergentes, ela se tornou majoritaria nas Forcas
Armadas e foi eficaz em reforcar a identidade dos militares, gerando condices para sua
integracdo na sociedade como elite politica e social (COELHO, 2000). A DSN era uma versdo
atualizada e sistematizada do pensamento de Goés Monteiro e fundamentava-se no eixo
seguranca-desenvolvimento (TREVISAN, 2005; GARCIA, 1997). Esta doutrina se valia do
pensamento geopolitico brasileiro, cujo principal expoente era o General Golbery do Couto e
Silva e, em menor escala, 0 General Carlos de Meira Mattos, cujas visdes refletiam o destino
do Brasil como grande poténcia, relacionado as suas condicbes geogréaficas, recursos naturais
e projecao de poder regional (GARCIA, 1997).

Em paralelo, os militares engajaram-se no projeto de modernizacao nacional por meio
do aperfeicoamento da gestdo publica, com o fortalecimento dos principios meritocraticos,
reforco dos mecanismos de planejamento e de informacdes, além da busca por expandir e
institucionalizar politicas publicas como saneamento, habitacdo e educacdo. Ao mesmo
tempo, ampliaram o tamanho e o poder de intervencdo do Estado (ABRUCIO; PEDROTI;
PO, 2010). Assim, ao longo do Regime Militar existia uma ideologia modernizante que unia a
organizacédo castrense e mantinha, apesar da existéncia de correntes antagdnicas, uma imagem
de coesédo e um sentido de pertencimento e de identidade.

Contudo, apds o periodo de abertura politica iniciada no governo de Ernesto Geisel
(1974-1979) e concluido no governo de Jodo Figueiredo (1979-1985), as Forcas Armadas

passaram pelo que se convencionou chamar de “volta aos quarteis” para se referir ao fim do

aceitariam mais a competicdo de novos atores e o conflito democratico em um contexto de absoluto repidio e
combate ao comunismo e em que politicas nacionalistas se confundiam com politicas de esquerda. E neste
sentido que o autor menciona que tanto Vargas em seu segundo governo (1951-1954) como Jodo Goulart (1961-
1963) ndo souberam lidar e compreender a organizagdo militar (e que a elite, em geral, ndo teve capacidade de
antecipar que uma intervencdo militar duradoura estava por vir).
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periodo de intervencdo direta dos militares na politica e seu retorno as suas atividades fins
(SOARES; D ARAUJO; CASTRO, 1995, p.7). O fim do periodo ditatorial, que é
caracterizado por um processo de transicdo pactuada®™ para o regime democratico, marcou
uma profunda crise de identidade nas Forgcas Armadas.

Soares (2005), em artigo em que analisa tragos da mentalidade politica militar entre os
anos 1985 e 1993, portanto no periodo que marca o retorno a democracia e a crise identitaria
dos militares, identifica a prevaléncia de um pensamento militar que considera que cabe as
Forcas Armadas um papel interventor no processo politico, em consonancia com o
pensamento doutrinario forjado na instituicdo ao longo dos anos. Como menciona o autor, n&o
é a toa que este setor se organizou na Assembleia Nacional Constituinte de 1987-1988 para
garantir o dispositivo constitucional que lhe assegura além da defesa externa nacional, a
responsabilidade pela manutencéo da lei e da ordem®. Por terem exercido ao longo dos anos
um papel preponderante na politica, tornava-se dificil para os militares aceitarem que suas
atividades estariam restritas a defesa exterior. Em realidade, era uma tarefa ardua para as
Forcas Armadas compreenderem que deixariam de ser atores centrais no sistema politico
brasileiro para se tornarem instrumento politico do Estado (FUCCILLE, 2005; WINAND;
SAINT-PIERRE, 2010).

Este periodo de transi¢do para o regime democratico marca, portanto, uma forte crise
de identidade da instituicdo castrense, que aliada a sua perda de prestigio, a indefinicdo de seu
papel no contexto democratico e a auséncia do interesse dos setores politicos e da sociedade
sobre 0 que as Forcas Armadas podem fazer pelo pais (SOARES; D"ARAUJO; CASTRO,
1995) limitaram sua capacidade de influéncia e sua autonomia em ambito burocratico. Assim,
de 1985 até meados dos anos 1990, houve distanciamento e baixo interesse em temas que
envolvessem as Forcas Armadas, percebidas como inimigas por setores sociais e politicos
pela intervencdo de 21 anos na politica e pela intensa repressdo e violagcdes aos direitos

humanos.

81 Santos (2000) analisou esse processo de transi¢do pactuada como “transi¢do por transacdo”, isto é, por uma
légica negociada. Segundo o autor, este tipo de transi¢do ocorre quando ha preocupacdo dos agentes envolvidos
no processo de mudanca de ndo retirar do governo a capacidade de definir o contelido e a agenda deciséria.
Assim, opta-se pela manutencdo da governabilidade, preferindo-se manter a rotina do processo decisério. Este
tipo de transicdo favoreceu os militares, que embora tenham perdido poder decisério continuaram tendo uma
relativa influéncia no aparato burocratico, exercendo pressdes sobre o governo em temas que tratavam de seus
interesses, como a criacdo do MD, como demonstrado no decorrer desta se¢éo.

8 A Constituicdo Federal de 1988 regula em seu artigo 142 essa questdo. Posteriormente, a Lei Complementar
97, de 1999, e o Decreto 3.897, de 2001, regularam as operagdes, concedendo provisoriamente aos militares a
faculdade de atuar com poder de policia até o restabelecimento da normalidade. Disponivel em:
<http://www.defesa.gov.br/exercicios-e-operacoes/garantia-da-lei-e-da-ordem>. Acesso em: 21 mai. 2018.



http://www.defesa.gov.br/exercicios-e-operacoes/garantia-da-lei-e-da-ordem

89

2.4 A criacdo do Ministério da Defesa e seu processo de institucionalizacao

No inicio dos anos 1990, as Forcas Armadas perderam consideravel poder decisério
no aparato estatal brasileiro. Se exerceram uma tutela militar sobre o governo José Sarney
(1985-1990), mantendo sua importancia institucional, a chegada de Fernando Collor (1990-
1992) a presidéncia impds uma nova realidade e um rebaixamento do status dos militares no
aparelho de Estado (FUCCILLE, 2005). Como exemplo de iniciativas que resultaram no
enfraguecimento e na perda de prestigio institucional, pode-se citar a extincdo do Servico
Nacional de Informacdes (SNI) e da Secretaria de Assuntos de Defesa Nacional, a deciséo de
abandonar o Programa Nuclear Paralelo (PNP) e o rebaixamento do status ministerial da Casa
Militar e do EMFA (FUCCILLE, 2005; WINAND; SAINT-PIERRE, 2010).

A breve autoridade presidencial exercida sobre as Forcas Armadas por Collor perdeu
forca no governo de Itamar Franco (1992-1994), que 0 sucedeu ap6s 0 processo de
impedimento (impeachment). Diante de uma situagdo de fragilidade politica e institucional,
Seu governo esteve sujeito as pressdes militares. Naguele contexto, a crise de identidade na
caserna tinha gerado dissensos no setor fardado e uma intensa luta politica em torno de cargos
de alto escaldo (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010). Itamar tentou tratar algumas das questoes
militares, incluindo oficiais da reserva na chefia de ministérios civis, secretarias e empresas
publicas, mas “apesar da aparente for¢a, aquela altura da conjuntura nacional a institui¢ao
militar vivia um momento muito delicado de sua historia” (FUCCILLE, 2005, p. 15).

A discussdo substantiva sobre a reestruturacdo organizacional das Forcas Armadas se
deu durante os dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso — FHC — (1995-2002), no bojo
da consolidacdo da democracia no pais, das grandes transformac@es no plano internacional
com o fim da Guerra Fria e da ampla reforma administrativa que empreendeu no Estado
brasileiro durante seu governo. Neste cenario, no inicio de seu mandato, levou adiante a ideia
de criagdo do Ministério da Defesa (MD)®,

Os riscos associados ao novo modelo organizacional na area militar fizeram com que
as Forcas Armadas fossem resistentes a criacdo do Ministério®. Como sublinha Fuccille

(2005), na visédo das corporagdes castrenses a criagdo do MD poderia gerar a perda de poder

8 Como ressalta Zaverucha (2005), a criacdo deste Ministério era inclusive uma promessa da campanha
presidencial de FHC.

% Vale destacar que diversos outros paises ja contavam com uma condugéo unificada das Forcas Armadas sob
comando civil desde o contexto pds Segunda Guerra Mundial e o Brasil resistia a esta mudanca (WINAND;
SAINT-PIERRE, 2010). Inclusive, o Brasil era um dos poucos paises que ainda ndo possuia uma estrutura como
0 MD. Paises vizinhos como Argentina, Venezuela e Coldmbia ja possuiam este Ministério desde meados do
século XX.
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dos ministros, a diminuicdo de cargos de alta chefia, o enfraquecimento do poder politico dos
militares no governo e a ampliacdo das pressdes externas e internas sobre os assuntos de
defesa, acarretando o envolvimento politico em assuntos desta natureza. Somava-se a iSso a
concepcao compartilnada entre os militares sobre o papel moderador que deveriam
desempenhar em épocas de crise, ou seja, a ideia de que as Forgas Armadas seriam as
responsaveis por regular a vida politica e social do pais, garantindo o funcionamento das
instituicGes, 0 que ndo ocorreria uma vez que os ministros militares teriam sua capacidade de
influéncia reduzida no aparato estatal (FUCCILLE, 2005).

Outra dimensdo importante que obstaculizava a criacdo do Ministério era a crise de
identidade pela qual passava a institui¢do, que dificultava a compreensédo da missao, do papel
e da funcdo das Forcas Armadas no novo contexto politico, sem que houvesse uma mudanca

na doutrina militar.

Afinal, embora o fim da Guerra Fria tenha anunciado “novos tempos” e novas
prioridades, ndo seria plausivel que os militares, revisassem do dia para a noite, seus
valores, seus conceitos politicos e estratégicos, suas hipoteses de conflito e doutrinas
historicamente construidos (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010, p. 12).

Assim, o setor fardado resistiu as mudancas e buscou ajusta-las as suas preferéncias e
interesses como forma de garantir espagos de autonomia (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010)
e preservar seu campo de atuacdo no jogo politico.

A coordenacdo da criagdo do MD foi confiada ao EMFA, sob chefia do General
Benedito Onofre Leonel, cabendo aos prdprios militares a tarefa de construcdo institucional
do Ministério. A ideia é que o Ministério seria criado a partir de uma percepc¢do militar, mas
como uma instancia de poder civil (ZAVERUCHA, 2005). Como destaca Fuccille (20086,
p.151), o desafio de constru¢cdo do MD brasileiro era grande “haja vista a longa tradicdo de
autonomia autarquica do Aparelho Militar, sua percepcdo de superioridade corporativa [...]
juntamente a uma visdo de mundo propria, intelectualizada e sacerdotal, apenas para destacar
os principais elementos”.

Com efeito o processo de construcdo institucional do MD foi longo. Como afirma
Alsina Jr. (2003), durante o inicio do governo FHC pouco se fez para projetar o MD, visto
que existiam resisténcias corporativas explicitas dos Ministérios da Marinha, do Exército e da
Aerondutica com relacdo a proposta, além de temor de que o Ministro da EMFA estivesse

galgando o futuro cargo de Ministro da Defesa por coordenar o processo. A construcdo efetiva
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do MD teve impulso apds a criacdo da Camara de Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional
(CREDN) no Conselho de Governo, em 1996.

A CREDN reunia os Ministérios Militares, das Relacdes Exteriores, de Justica, a Casa
Civil, a Casa Militar e a Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) e sua criacéo reforcava as
preocupacOes de FHC com os problemas de articulagdo no setor de seguranca e defesa
(ALSINA JR., 2003). No mesmo ano, a Camara elaborou um documento publico, a Politica
de Defesa Nacional (PDN), que serviria de referéncia comum as Forcas Armadas. Assim, no
ambito da CREDN buscou-se construir um consenso sobre o planejamento da defesa e
centralizar sua administragdo sob controle civil. Neste documento declaratorio, ressaltava-se a
necessidade de otimizar o sistema de defesa nacional e integrar as trés Forgas, além de
promover maior articulacdo entre civis e militares e entre estes e os diplomatas. Como o
documento foi criado pelos militares em conjunto com membros das burocracias civis,
apontava para uma significativa diminuicdo de seu poder decisorio sobre temas dessa natureza
(ALSINA JR., 2003). Como indica Alsina Jr. (2003), a PDN serviu como um impulso para a
promocdo da reestruturacdo organizacional do setor fardado, pois justificou a necessidade
técnica e politica da criacdo do MD, inserido em um processo reformista mais amplo da
administracdo publica brasileira.

Apos anos de intenso debate, o0 MD foi criado, finalmente, em 1999, por meio da lei
complementar n° 97, substituindo os antigos Ministérios da Marinha, do Exército e da
Aeronautica, que foram transformados em Comandos do novo Ministério. O EMFA foi
extinto e a Casa Militar foi transformada em subchefia do Gabinete de Seguranca Institucional
(WINAND; SAINT-PIERRE, 2010). A criacdo deste Ministério marcou uma etapa
importante para a integracdo das Forcas Armadas no pais e para a ampliacdo do controle civil
sobre o poder militar, inaugurando um novo periodo nas relagfes civis-militares e um
processo de amadurecimento da democracia brasileira. Contudo, apesar dos pontos positivos,
o fato do processo de criacdo do Ministério ter sido conduzido pelos militares trouxe alguns
problemas para a estruturacdo do 6rgao que, como identificam Winand e Saint-Pierre (2010),
consolidou-se com uma estrutura organizacional fragil e bastante controlada pelos militares.

A esse respeito Zaverucha (2005) destaca o alto grau de autonomia decisoria que 0s
Comandos Militares conservaram na estrutura do MD e frente ao Ministro da Defesa.
Diferentemente do modelo institucional estadunidense em que a posicdo do Ministro da

Defesa civil é forte, no momento de sua criacdo, o 6rgédo brasileiro ndo possuia um Estado-
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Maior®™ que comandasse Marinha, Exército e Aeronautica e o Ministro tinha que lidar
diretamente com os Comandantes de cada Forca, além de ndo ordenar operacdes. Ademais, a
influéncia dos Comandantes militares no MD se manteve, mesmo quando deixaram de ser
ministros de Estado, pois mantiveram o status juridico do cargo (ZAVERUCHA, 2005).
Fuccille (2006) também destaca que o MD foi composto basicamente por militares, com
pouca participacédo de civis, 0 que aponta para a preponderancia militar na instituicao.

Pode-se ressaltar ainda a falta de um lider forte na conducdo do Ministério nos anos
iniciais de sua consolidacdo como um fator que contribuiu para a fragilidade politica e
institucional da organizagdo. Com efeito, os primeiros Ministros — o Senador Elcio Alvares
(1999-2000), o Advogado Geral da Unido Geraldo Quintdo (2000-2003), o diplomata de
carreira José Viegas (2003-2004)%, o Vice-Presidente José Alencar (2004-2006) e 0 ex-
Ministro Chefe da Controladoria-Geral da Unido Waldir Pires (2006-2007) — ndo tiveram
lideranca sobre os militares e sofreram pressdes e insubordinagdes de Comandantes e outros
subordinados por razdes diversas (como demandas por aumentos salariais, reaparelhamento
militar, discussdes orcamentarias, crises no setor aéreo e dissensos por questdes politicas) &,
dificultando a criacdo de uma unidade organizacional forte e coesa. Assim, 0 MD estabelecia-
se como instituicdo, mas sem forca politica, buscando garantir sua sobrevivéncia e sua
estabilidade em meio a um contexto em que inumeras crises assolavam o Ministério.

Neste cenario, como apontam Winand e Saint-Pierre (2010), os militares garantiram
autonomia decisoria, ocuparam espacos nos ambitos de deliberacdo e atuaram como unidades
de decisdo, fragilizando ndo apenas o Ministério, mas o controle civil sobre as Forcas
Armadas e a conducdo politica da defesa, o que ao fim e ao cabo indicava o longo caminho
institucional que seria necessario percorrer para fortalecer o MD e a democracia brasileira.
Deste modo, este primeiro momento de construgdo institucional do MD foi marcado por
debilidade institucional e por uma permanente tensdo civil-militar, que relacionavam-se
também com a falta de interesse politico na pasta da Defesa, com o fraco respaldo
presidencial as acfes dos Ministros da Defesa e com a falta de iniciativa do poder politico
para restringir as prerrogativas e a autonomia das Forgas Armadas em crises de subordinagdo
do setor castrense (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010; LIMA, 2015).

8 O Estado Maior Conjunto das Forcas Armadas (EMCFA) foi criado apenas em 2010, quase dez anos apés a
criacdo do MD.

8 O Ministro Viegas foi indicado pelo presidente Lula e foi o primeiro diplomata a ocupar o cargo no MD. No
governo anterior, FHC quis indicar o diplomata Ronaldo Sardenberg para ser o primeiro Ministro da Defesa, mas
obteve forte resisténcia do setor fardado devido a histdrica competicdo entre 0 MRE e as Forcas Armadas, como
aponta Zaverucha (2005).

8 para mais informacdes sobre as crises que impactaram o MD ao longo deste periodo ver Zaverucha (2005),
Fuccille (2006) e Lima (2015).
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Uma segunda etapa na construcdo do MD pode ser observada com a chegada de
liderangas fortes no Ministério e com a maior relevancia concedida ao tema da defesa na
agenda doméstica e externa, dando maior prestigio e poder decisorio a recéem-criada
organizacdo. A gestdo de Nelson Jobim (2007-2011), ex-Ministro do Supremo Tribunal
Federal, no Ministério da Defesa foi importante para renovar a instituicdo e impulsionar um
projeto reformista (LIMA, 2015). Como afirma Martins Filho (2010, p. 301), “ascensdo de
Jobim fez surgir, pela primeira vez no governo Lula e por fatores mais ligados a fortuna que a
virtd, um ministro com vocacao — sendo no senso de proporcao weberiano, pelo menos na
paixao — e com nitida forga politica”. Discutiu-se 0 aumento dos soldos, os incentivos a base
industrial de defesa do Brasil, a modernizacdo das Forgas Armadas, com a aproximacéo entre
Brasil e Franca para construcdo do submarino nuclear brasileiro, e avangou-se no campo da
defesa com a publicacdo da Estratégia Nacional de Defesa (END) em 2008, apds a revisdo da
PDN em 2005. Ademais, a lideranga brasileira na Missdo das Nacdes Unidas para
Estabilizacdo no Haiti (MINUSTAH), a partir de 2004, e a maior participacdo dos militares
em operacOes de paz das Nacgdes Unidas contribuiram para elevar o prestigio dos militares
brasileiros em ambito doméstico e internacional e para dar sentido de missdo para as Forcas
Armadas. Assim, este periodo foi marcado por um fortalecimento institucional, pelo aumento
do orcamento do Ministério e por um aprimoramento de sua estrutura organizacional (LIMA,
2015; CEPIK; BERTOL, 2016).

A esse respeito, em 2010 foi criado o Estado Maior Conjunto das Forcas Armadas
(EMCFA), pela Lei Complementar n° 136, fortalecendo a instituicdo®. Este 6rgéo, cujo cargo
de chefia é ocupado por um comandante indicado pelo Ministro e nomeado pelo Presidente,
tem como objetivo assessorar 0 Ministro da Defesa em operagdes e exercicios militares. Esta
lei complementar, que ficou conhecida como Lei da Nova Defesa, implicou em outras
mudancas institucionais, como a centralizagdo da compra dos produtos de defesa em um so
orgdo, responsavel por coordenar incentivos financeiros para setores estratégicos
(MINISTERIO DA DEFESA, 2018a)*°.

Ao longo da gestdo de Jobim outras iniciativas foram implementadas, tais como a
revisdo da Politica de Ensino de Defesa (PEnsD), a reestruturacdo regimental do MD, a

transferéncia do Centro Gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazonia

8 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcpl36.htm> Acesso em: 16 jun. 2018.
% Disponivel em: <https://www.defesa.gov.br/noticias/3720-10062011-defesa-ministerio-da-defesa-faz-12-anos-
e-consolida-se-como-um-dos-simbolos-do-brasil-democratico>. Acesso em: 16 jun. 2018.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp136.htm
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(Censipam)® da Presidéncia da Republica para o MD e a regulamentag&o dos novos cargos de
chefe do Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas (EMCFA) e de Secretarios da
Secretaria de Produtos de Defesa (SEPROD) e da Secretaria de Pessoal, Ensino, Saude e
Desporto (SEPESD) (MINISTERIO DA DEFESA, 2018a)™.

A gestdo de Celso Amorim (2011-2015), ex-Ministro das Relacbes Exteriores, a frente
da pasta da Defesa deu seguimento ao processo de amadurecimento da instituicdo, embora
alguns setores castrenses tenham inicialmente criticado sua indicacdo por razdes de cunho
ideoldgico ou devido as tradicionais disputas interburocréticas entre diplomatas e militares®.

Contudo, como menciona Lima (2015, p.84),

a permanéncia de Amorim até o final do mandato [...] sem qualquer caso grave de
insubordinacdo ou questionamento de sua autoridade pelos Comandantes das Forg¢as
Armadas, foi um importante indicativo de inflexdo nas relagfes civis-militares do
pais.

Apesar das restricbes orgamentarias do periodo, buscou-se dar seguimento aos
programas estratégicos e a implementacdo da END (LIMA, 2015). Este documento foi
revisado em 2012, junto com a PDN, que a partir de entdo passou a se chamar Politica
Nacional de Defesa (PND). Outro documento declaratério importante, que trouxe mais
legitimidade e transparéncia para a politica de defesa brasileira e, por conseguinte, para 0 MD,
foi o Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN), lancado em 2012. Além dos avancos nos
documentos, houve também continuidade no fortalecimento institucional.

Em 2013, criou-se o Instituto Pandia Calogeras, um centro de pesquisa que presta
assessoria a0 MD e que busca ampliar a relacdo entre civis e militares, operando como um
think tank na area da defesa, uma importante iniciativa institucional para aproximar civis do
tema da defesa e estimular pesquisas na academia (MINISTERIO DA DEFESA, 2018b)%.

Também foi instituida neste mesmo ano a Secretaria-Geral, 6rgdo central de diregdo do

% O Censipam é responséavel por coordenar as atividades do Sistema de Protecdo da Amazonia (Sipam), que
produz informagcdes para o planejamento de acdes do governo na Amazonia Legal (MINISTERIO DA DEFESA,
2018a). Disponivel em: <https://www.defesa.gov.br/noticias/3720-10062011-defesa-ministerio-da-defesa-faz-
12-anos-e-consolida-se-como-um-dos-simbolos-do-brasil-democratico>. Acesso em: 16 jun. 2018.

%! Disponivel em: <https://www.defesa.gov.br/noticias/3720-10062011-defesa-ministerio-da-defesa-faz-12-anos-
e-consolida-se-como-um-dos-simbolos-do-brasil-democratico>. Acesso em: 16 jun. 2018.

% Como menciona Pinheiro (2009), ha uma rivalidade histérica entre militares e diplomatas no sentido de que
em muitas ocasides temas relacionados a defesa e a seguranga integram a agenda internacional do pais, como a
negociacdo de acordos militares e a construcdo de bases militares, processo que pode resultar em acdo
cooperativa, mas também conflitiva, com a defesa de diferentes posicdes pelos dois lados.

% Disponivel em: <https://www.defesa.gov.br/ensino-e-pesquisa/estudos-estrategicos/instituto-pandia-calogeras-
ipc>. Acesso em: 11 jun. 2018



https://www.defesa.gov.br/ensino-e-pesquisa/estudos-estrategicos/instituto-pandia-calogeras-ipc
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Ministério da Defesa, cujo objetivo € coordenar e planejar as atividades das demais
secretarias, assessorando o Ministro (MINISTERIO DA DEFESA, 2018c).

Entretanto, apesar do amadurecimento do MD enquanto instituicdo desde a sua
criagdo, o emprego das Forcas Armadas em operacdes de Garantia da Lei e da Ordem (GLO)
foi realizado com certa frequéncia, sinalizando o que parece ter se consolidado como um novo
padrdo de emprego dos militares em ambito nacional (FUCCILLE, 2002), prejudicando a
alocacdo de recursos em objetivos da politica externa e desviando as atividades fins dos
militares para a seguranca publica. Neste sentido, se uma organizacdo precisa que sua missao,
seus valores e seu campo de atuacdo estejam claros e bem definidos, conferindo uma
identidade e cultura a instituicdo, o desvio constante de funcdo das For¢cas Armadas constitui
um empecilho para que os militares exercam com plenitude as atividades destinadas a defesa
nacional.

Como se pode notar por meio da reconstrucdo da trajetdria do MD, quase duas
décadas apos sua criagdo — como um Ministério fragil e bastante controlado pelos militares —
diversos avancos institucionais foram implementados. A autoridade politica do MD sobre as
Forcas Armadas melhorou na Gltima década, acompanhando inovages e ajustes na estrutura
organizacional e a criagdo de novas diretrizes politicas e conceituais, com o lancamento dos
documentos declaratorios (CEPIK; BERTOL, 2016). Estas mudancas permitiram fortalecer o
Ministério, que no momento de criacdo carecia de apoio institucional do setor castrense. Apds
um periodo em que buscou garantir sua sobrevivéncia e nao criar animosidades para evitar
uma maior falta de apoio intrainstitucional, a organizacdo conseguiu aos poucos, e com
impulso de liderangas com peso e respaldo politico, estabilizar-se e fortalecer-se no aparato
estatal. Neste sentido, buscou enfatizar a dimensdo da defesa externa como funcdo da
organizacdo militar e legitimar um novo papel para os militares na sociedade brasileira,
conferindo a este setor uma identidade renovada, afastada daquela herdada do Regime Militar.

Contudo, os desafios para o pleno funcionamento do MD e para um efetivo controle
civil das Forcas Armadas ainda demandam a superacdo de diversos obstaculos, como a
ampliacdo do quadro de profissionais civis no corpo de funcionarios do Ministério®™, o
desenvolvimento da interoperabilidade e articulacdo entre os ramos do servico militar, o
investimento continuo no setor de defesa, 0 maior engajamento do Poder Legislativo nas

discussbes sobre o tema e um melhor desempenho das Comissdes de Relacdes Exteriores e

% Disponivel em: <https://www.defesa.gov.br/institucional/ii-estrutura-organizacional/secretaria-geral>. Acesso
em: 11 jun. 2018.

%Atualmente os oficiais militares aposentados e em servigo ativo preenchem os cargos predominantemente,
como indicam Cepik e Bertol (2016).



https://www.defesa.gov.br/index.php/ministro-da-defesa
https://www.defesa.gov.br/institucional/ii-estrutura-organizacional/secretaria-geral
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Defesa Nacional (CEPIK; BERTOL, 2016). Neste sentido, embora 0 MD ndo possa ser
considerado uma organizagdo com tamanha autonomia deciséria quando comparada ao MRE
e sua robusta trajetoria institucional no aparelho de Estado, percebe-se que esta inserido em
um processo “que nao se cinge ao ato de sua criacdo” e que oferece “ganhos para a diregao
politica, concretude ao controle civil, redundando, em ultima instancia, em um novo padréo
de relagGes civis-militares mais aberto e democratico” (FUCCILLE, 2006, p. 250-251).

Entretanto, é necessario salientar que apesar dos avangos institucionais desde sua
criacéo, a discussdo sobre controle civil e autonomia militar®™ reacendeu no debate politico e
académico devido a reativacdo do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Republica (GSI), em 2016, sob comando do General Sérgio Westphalen Echegoyen, e a
nomeacdo do General Joaquim Silva e Luna para o comando do MD, em 2018, acdes
implementadas durante o governo de Michel Temer (2016-2018) que indicam a ampliacédo da
autonomia militar em seu mandato (OLIVEIRA, 2018). Tal debate vem se consolidando no
periodo atual, de presidéncia de Jair Bolsonaro (2019-atual), que além de ter como vice-
presidente um militar, Hamilton Mourdo, tem uma parte significativa dos ministérios
chefiados por militares, um dado marcante na histéria recente do Brasil (LEAO, 2018)".

Ao longo desta secdo procurou-se tracar a trajetéria da organizagdo militar no Brasil,
demonstrando como as Forgas Armadas saem de uma situacdo em que atuavam de forma
descentralizada até estarem subordinadas ao MD e ao controle civil. Para tanto, demonstrou-
se que as Forcas Armadas, em especial o Exército que teve papel protagbnico no setor militar,
superaram a condicdo de instituicBes frageis e manipuladas por grupos politicos que
ocupavam o aparelho de Estado, se tornando organiza¢bes com grande autonomia e poder
decisorio, chegando ao ponto de governarem o pais de forma autoritaria durante o Regime
Militar. Considerando a literatura sobre organiza¢fes mobilizada no capitulo 1 da tese
(HUDSON, 2003; HALPERIN; CLAPP; KANTER, 2006; LAWRENCE; SUDDABY, 2006),
percebe-se que a esséncia, identidade, visdo e missdo das organizacGes castrenses foram

sendo construidas ao longo do tempo, resultando em diferentes comportamentos dos militares

% Para uma revisdo da literatura que trata das relacdes civis e militares e da discussdo sobre autonomia militar e
controle civil, ver Zaverucha e Teixeira (2003).

% Bolsonaro iniciou seu governo com sete ministros militares: General Carlos Alberto dos Santos Cruz
(Secretaria de Governo); General Augusto Heleno (Gabinete de Seguranca Institucional); General Fernando
Azevedo e Silva (Defesa); Capitdo Tarcisio Gomes de Freitas (Infraestrutura); Tenente-Coronel Marcos Pontes
(Ciéncia e Tecnologia); Almirante Bento Costa Albuquerque (Minas e Energia); Capitdo Wagner Rosério
(Transparéncia). Com a saida de Gustavo Bebianno, em fevereiro de 2019, da Secretaria-Geral da Presidéncia,
mais um General (da reserva) foi nomeado ministro, Floriano Peixoto. Com isso, seu governo equipara-se ao
governo militar de Costa e Silva no nimero de militares ocupados cargos ministeriais.
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no jogo politico nacional. Os interesses organizacionais bem como sua moral e capacidade de
influéncia variaram de acordo com os recursos e grau de autonomia adquiridos.

O desvio da funcdo classica de defesa externa gerou, ao longo do processo de
construcdo e amadurecimento da instituicdo militar, uma constante participacdo na vida
politica doméstica e a producdo de um pensamento associado ao papel moderador a ser
desempenhado na vida puablica. A participagdo direta na politica findou com a
redemocratizacdo nos anos 1980 e a reestruturacdo organizacional empreendida no ambito
militar com a instituicio do MD em 1999, sob resisténcias variadas de diversos grupos
fardados. Diferente das Forcas Armadas que eram organizacOes consolidadas, que embora
estivessem passando por um periodo de crise de identidade possuiam um histérico
institucional, simbolos e legados aos quais recorrer, missdes e valores proprios, 0 novo
Ministério estabeleceu-se sem poder decisorio e autonomia no aparato de Estado, sendo
pressionado constantemente pela vontade dos Comandos Militares (Exército, Marinha e
Aeronautica). A organizacdo comegou efetivamente a fortalecer-se no ambito burocratico em
meados dos anos 2000, durante o segundo Governo Lula e o Governo Rousseff, ganhando
maior autonomia decisoria, prestigio e autoridade sobre os militares.

O capitulo a seguir apresenta a trajetoria da organizacdo diplomatica e da defesa na
Colbmbia, para que, em seguida, seja possivel na segunda parte desta tese relacionar como a
trajetoria institucional privilegiada do MRE no seio do aparato estatal brasileiro e, por outro
lado, a trajetoria muito mais complexa das Forcas Armadas e do MD impactaram a conducéo

dos temas de defesa e politica externa feita pelos diplomatas e pelos militares no pais.
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3. AS ORGANIZACOES DIPLOMATICA E MILITARES NA COLOMBIA

3.1 A trajetoria do Ministério das Relagdes Exteriores colombiano: fragilidades e

desafios em sua institucionalizacao

O presente capitulo apresenta a trajetoria institucional das organizacfes diplomaticas
e militares na Colémbia, buscando explicar como, ao longo do tempo, o MRE e o MD
consolidaram-se enquanto instituicdes, com variados graus de autonomia decisoria no aparato
estatal, de forma que seja possivel compreender na proxima parte desta tese a influéncia
relativa que possuem no processo decisorio da politica exterior.

Este capitulo inicia-se com a exposi¢do do MRE colombiano, entidade que possui uma
trajetéria institucional marcadamente distinta da histéria de sua congénere brasileira.
Enquanto a instituicdo diplomatica brasileira é reconhecida internacionalmente por seu
profissionalismo e solidez, a instituicdo colombiana é amplamente criticada por sua tradi¢do
clientelista, pelo seu baixo grau de profissionalismo e pelo seu protagonismo reduzido na
formulacdo da politica exterior (LOZANO; MARULANDA, 1982; ARDILA; CARDONA;
TICKNER, 2002; TICKNER; PARDO; BELTRAN, 2006; PUYANA, 2008; AMAYA,
2017). Como serd demonstrado ao longo desta secdo, estes tracos impactaram o grau de
autonomia da instituicdo na definicdo dos planos de insercdo internacional do pais e a adocéo
de uma politica externa que defina e defenda interesses de longo prazo, fazendo com que uma
caracteristica atribuida a politica exterior colombiana seja a adoc¢éo de politicas ad hoc ou de
quatriénio, que representam os diferentes interesses presidenciais (ARDILA; CARDONA,
TICKNER, 2002).

Em contraposicdo ao caso brasileiro, em que diversos autores se dedicaram a estudar
profundamente a instituicdo diplomatica e o impacto de sua formacdo institucional na
conducédo da politica exterior (literatura apresentada no capitulo precedente), a bibliografia
que trata da construcdo da instituicdo diplomatica colombiana é bastante reduzida. Grande
parte da literatura aborda a politica externa do pais, suas relagdes bilaterais ou multilaterais, as
caracteristicas da politica externa de cada governo ou temas que predominaram em
determinados periodos na agenda internacional colombiana (PEREZ; ARENAS, 2009),
analisando o Estado como se fosse um ator racional e unitario (BITAR; TICKNER, 2017,
AMAYA, 2017).

Esta caracteristica predominante nos estudos de politica exterior no pais acarretou o

tratamento do Estado como um ator monolitico, sem que a devida atencdo fosse concedida a



99

identificacdo dos atores que agem em seu nome e a analise do processo decisorio e barganha
presente na definicdo da agenda e formulagdo da politica externa (BITAR; TICKNER, 2017).
Nesse sentido, o estudo dos distintos atores que influenciam a conducéo da politica exterior,
incluido o préprio MRE, néo foi privilegiado no campo das Relag¢bes Internacionais no pais.
Como identifica Rodrigo Amaya (2017), diplomata de carreira na Colémbia, a ampla
aceitacdo na literatura nacional dos tragos atribuidos a sua politica exterior, perpetuaram
interpretacdes simplistas sobre a sua diplomacia.

Os estudos mais detalhados sobre a instituicdo diplomatica e as caracteristicas do
servico exterior sdo os publicados por Lozano e Marulanda (1982), Tickner, Pardo e Beltran
(2006) e Puyana (2008), embora enfatizem periodos mais recentes®®. Os dados sobre a histéria
do Ministério foram encontrados no site oficial da Chancelaria, que disponibilizou em 2014
uma publicacdo sobre sua histéria institucional do periodo de 1821 a 2002%°. Como é possivel
identificar nestes estudos e em conversas com especialistas no tema'®, a Chancelaria
colombiana possui uma trajetéria marcada por fragilidades institucionais que impuseram
desafios a sua autonomia decisoria e a sua capacidade de conducdo da agenda de politica
exterior ao longo dos anos.

A trajetdria institucional do MRE colombiano remonta ao inicio do século XIX,
contexto de independéncia de diversas coldnias espanholas. Em 1810, o pais proclamou sua

independéncia da Espanha'®

e em 1821 promulgou sua segunda Constituicdo, estabelecendo
diversas instituicGes, entre elas uma Secretaria de Estado, cujo objetivo era estabelecer
relacBes diplomaticas e administrar as relacdes exteriores do pais. O trabalho da Secretaria de
Relagdes Exteriores, naquele momento, era buscar o reconhecimento do novo Estado entre as
poténcias europeias e promover as relagdes comerciais. Destaca-se que a época, a Colémbia,

entdo denominada Nova Granada, integrava a Gra-Colémbia, pais formado também por

% Uma publicagéo pioneira é Historia de la Cancilleria de San Carlos, publicada em 1942. Contudo, apresenta
uma série de acordos e tratados firmados pelo pais, biografia de chanceleres e historico do edificio sede, sem que
trate analiticamente da evolugdo institucional do Ministério.

% Disponivel em: <http://www.cancilleria.gov.co/sites/default/files/planeacion_estrategica/l1-
historia_de_la_cancilleria.pdf>. Acesso em: 13 out. 2018.

100 No més de setembro de 2018, a autora realizou pesquisa de campo para sua tese na Colémbia, na
Universidad de los Andes, contando com bolsa de mobilidade académica para alunos de doutorado que
pesquisam paises latino-americanos da Associacdo Latino-Americana de Ciéncia Politica (ALACIP). Neste
periodo a autora teve a oportunidade de conversar com especialistas sobre politica exterior no pais, entre eles
Martha Ardila (Universidad Externado) e Fabio Sanchez (Universidad Sergio Arboleda), que destacaram
caracteristicas do servico exterior colombiano.

101 A independéncia colombiana foi declarada em 1810, mas o controle do pais foi recuperado pela coroa
espanhola no que é apontado na historiografia como Reconquista Espanhola (1814-1819), que p6s fim a Primeira
Republica. A soberania definitiva do pais veio alguns anos mais tarde, quando Simon Bolivar em coordenagdo
com Francisco de Paula Santander organizaram uma campanha militar para derrotar o exército real e tomar
controle do territério. Como resultado, organizaram o Congresso de Culcuta em 1821, criando uma nova
constituigdo e o projeto politico da Gra-Colémbia (CANCILLERIA, 2014).



http://www.cancilleria.gov.co/sites/default/files/planeacion_estrategica/1-historia_de_la_cancilleria.pdf
http://www.cancilleria.gov.co/sites/default/files/planeacion_estrategica/1-historia_de_la_cancilleria.pdf
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Venezuela, Equador e Panam@, que existiu entre 1821 e 1831. A criacdo de uma Secretaria
responsavel pelos assuntos diplométicos da Republica era percebida como estratégica pelos
lideres politicos do periodo — Simén Bolivar e Francisco de Paula Santander —, uma vez que
permitiria unir as diferentes provincias garantindo uma Unica representacdo, 0 que nao
acontecia até aquele momento (CANCILLERIA, 2014).

A dissolucdo da Gra-Colémbia, motivada por disputas politicas e administrativas das
elites, e as novas constituicbes que regeram a Coldmbia, lancadas entre 1830 e 1863,
promoveram alguns ajustes na estrutura da Secretaria de Relacbes Exteriores. A estrutura
organizacional era inicialmente bastante enxuta, contando com apenas sete funcionarios, mas
conforme o pais desenvolvia suas relacbes exteriores tornou-se necessario ampliar o nimero
de diplomatas e tornar seu organograma mais complexo. Ademais, a depender do grupo
politico que estava no poder (liberal ou conservador) houve maior ou menor grau de
autonomia para o presidente modificar a estrutura da Secretaria e escolher a composicdo dos
gabinetes de seus secretarios. Nas décadas de 1840 e de 1850, por exemplo, houve
fortalecimento do Poder Executivo na selecdo e composicdo dos Orgdos com 0s
conservadores. Ja nos anos 1860, buscou-se limitar esta autonomia por meio do Congresso
durante periodo de governo liberal (CANCILLERIA, 2014).

Todavia, a maior mudanca para a instituicdo diplomatica no século XIX ocorreu com a
Constituicdo de 1886 que determinou que as Secretarias de Estado deveriam se tornar
Ministérios e que suas estruturas e organizacdo seriam determinadas pelo presidente e ndo
mais pelo Congresso ou por leis, como havia sido instituido anteriormente. O pais, a partir de
entdo denominado Coldmbia, passou a contar com uma estrutura administrativa mais
complexa e novos temas foram incorporados ao ambito do MRE, como a naturalizacéo e a
criacdo do canal interoceanico no istmo do Panamd, & época ainda territorio colombiano
(CANCILLERIA, 2014).

Durante o periodo de fundagédo da nacéo, os objetivos centrais da diplomacia eram a
busca pelo reconhecimento da soberania do Estado no plano internacional — tarefa que
demandou o aumento do numero de funcionarios diplomaticos e consulares — e a prote¢do do
territorio, sobretudo nos limites com o Equador e com a Venezuela. Como afirmam Lozano e
Marulanda (1982), desde a origem da Republica, a diplomacia privilegiou as negociacoes e 0
arbitramento em detrimento de conflitos. Diante de litigios fronteirigos, a defesa do principio
uti possidetis foi privilegiada na resolugdo dos problemas lindeiros €, ao longo do século XIX,
um principio basilar da diplomacia colombiana foi se consolidando: o respeito as normas do
Direito Internacional (LOZANO; MARULANDA, 1982). Com efeito, as reflexdes sobre a
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politica exterior colombiana apontam para a defesa permanente dos principios do Direito
Internacional e para a tradicdo legalista como caracteristicas que marcam a pratica
diplomatica do pais desde os primérdios (ARDILA; CARDONA; TICKNER, 2002).

Contudo, se no plano internacional o respeito as normas se estabeleceu como uma
préatica e se buscava evitar embates com os vizinhos, no plano doméstico a contestagdo as
regras e o conflito entre facgdes politicas (liberais x conservadores) impunham uma diferente
realidade. A Constituicdo de 1886 estabeleceu medidas conservadoras que desagradaram ao
setor liberal que, enfraquecido internamente, iniciou uma guerra contra 0 governo
conservador, a chamada Guerra dos Mil Dias (1899-1902). Este conflito afetou a capacidade
do pais defender seus interesses nacionais no exterior, uma vez que o cendrio resultante foi de
calamidade publica, um governo enfraquecido e um pais arruinado economicamente. Soma-se
a este cenario o ideario pessimista da elite politica e econémica sobre o pais, influenciado pela
frustracdo da guerra civil e pela complicada situacéo financeira (BERNAL; TICKNER, 2017).

E neste dificil inicio de século que a Coldémbia perde o territorio do Panama,
ocasionando uma grande mudanca em sua politica exterior. A narrativa predominante no meio
académico é que durante o século XIX o pais tinha peso regional e era reconhecido por seus
vastos recursos naturais, pela sua localizacdo estratégica e pela influéncia que poderia
desempenhar nos assuntos hemisféricos (TICKNER, 2007; TOKATLIAN, 2000). Durante
este periodo, as relacdes entre Coldmbia e EUA eram livres de tensGes, 0 que comeca a se
alterar quando os EUA identificam a entdo provincia colombiana do Panama como ideal para

a construcao de um canal.

Verdaderamente traumética fue para Colombia la rebelion de la provincia de
Panama (en 1903), que fue favorecida por Estados Unidos, modificando asi, de la
noche a la mafiana, la idea que Bogota tenia de Washington (DREKONJA, 2011,
p.55)102_

A independéncia do Panama, em 1903, é apontada como um evento dramatico que
significou uma tragédia para o pais. A perda do territorio expds a fraqueza da Colémbia frente
aos EUA e modificou a percepg¢éo de seu papel em a&mbito internacional. O governo condenou
0 expansionismo estadunidense, mas ao invés da perda do territorio significar uma aversdo
coletiva ao pais vizinho, implicou a busca por dialogo e cooperacdo (TICKNER, 2007). No

contexto de fragilidade das instituicdes domésticas e de uma profunda crise econémica, as

192.9 trecho correspondente na tradugdo é: “A rebelido da provincia do Panaméa (em 1903), que foi favorecida
pelos Estados Unidos, foi verdadeiramente traumatica para a Colombia, modificando, de um dia para o outro, a
ideia que Bogota tinha de Washington” (DREKONJA, 2011, p.55).
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elites nacionais modificaram sua percepcao sobre sua nacdo e sobre seu papel nas relagfes
internacionais, optando pela adocdo de uma politica externa de baixo perfil, em que se
reconhecia que a hegemonia dos EUA era inevitavel e que o alinhamento era a estratégia
necessaria para satisfacdo dos interesses nacionais, como a atracdo de investimentos e de
capital estrangeiro (BERNAL; TICKNER, 2017). Soma-se a isso a complementaridade
econdmica dos EUA e da Coldmbia, que tinha no pais vizinho seu maior parceiro comercial e
comprador de café, principal produto de exportacdo. Assim, a dependéncia dos lacos
comerciais e a crise institucional doméstica dificultavam represalias politicas e militares da
Colémbia para os EUA (CANCILLERIA, 2014).

A partir de entdo surgiu a chamada Doutrina Suarez, que consolidou a doutrina respice
polum, “olhar para a estrela do Norte”, ou seja, 0S EUA (DREKONJA, 2011). Essa doutrina
foi criada pelo ex-Ministro das RelacGes Exteriores colombiano, Marco Fidel Suarez, que ao
assumir a presidéncia (1918-1921) alterou os rumos da politica exterior em dire¢ao ao “polo
Norte”. O marco desta mudanga na politica externa foi a assinatura do Tratado Urrutia-
Thompson, que apés diversos debates no Congresso colombiano e estadunidense'®, foi
aprovado em 1921, concedendo uma indenizacdo a Colémbia pela perda do territorio e
estipulando concessdes petroleiras a empresas dos EUA em solo colombiano (LOZANO;
MARULANDA, 1982).

E importante destacar a criacdo da doutrina respice polum na politica exterior
colombiana, pois criou a partir de entdo a ideia de uma tradi¢cdo diplomatica (LOZANO,;
MARULANDA, 1982; ARDILA; CARDONA; TICKNER, 2002; TICKNER, 2007).
Enguanto no Brasil, por exemplo, a instituicdo diplomatica forjou simbolos, ritos e se apoiou
em um patrono para criar a ideia de uma tradigdo na politica exterior, na Colémbia além do
principio da legalidade, a criacdo de uma doutrina marcou a histéria diplomética do pais*®*.

Com efeito, a literatura sobre politica exterior colombiana sustenta que o pais alternou

entre duas doutrinas, respondendo aos fatores internos e externos que impactavam a

103 A respeito das negociagdes e assinatura deste Tratado, ver Bernal e Tickner (2017). Os autores apontam para
a polarizacdo existente na Colémbia entre os grupos antiamericanos e pro-americanos, que defendiam posi¢des
distintas a serem adotadas pela nagdo em suas relacdes exteriores. Em sua maioria, os liberais e alguns
conservadores apoiavam o alinhamento aos EUA, enquanto a maioria conservadora defendia uma politica mais
equilibrada e multilateral. Durante o processo de negociacdo do acordo, o entdo presidente Fidel Suérez
renunciou a presidéncia com o objetivo de facilitar a ratificacdo do Tratado, visto que sua imagem estava
bastante desgastada pelas inimeras acusacdes de ter comprometido a dignidade nacional ao pedir sucessivos
empréstimos a bancos estrangeiros e de ter recebido dinheiro de empresarios dos EUA com a promessa de que 0s
beneficiaria, caso o acordo fosse firmado (BERNAL; TICKNER, 2017).

104 Em entrevista & autora, a professora Martha Ardila, da Universidad Externado, reforcou esse aspecto ao
afirmar que na politica exterior colombiana nao foi criada a figura de um patrono que representasse um simbolo
da conduta diplomatica do pais, mas doutrinas que estabeleceram as bases das relagOes exteriores. ARDILA,
Martha. Entrevista concedida a Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Bogota, 18 set. 2018.
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formulagdo da politica exterior. A outra doutrina presente na historia colombiana é a respice
similia, que significa “olhar para os semelhantes” (TOKATLIAN, 2000; ARDILA;
CARDONA; TICKNER, 2002) e que se estabelece a partir da presidéncia de Lleras Restrepo
(1966-1970), que objetivava diversificar as relaces do pais e ampliar o poder de negociacédo
frente aos EUA. Assim, uma caracteristica estrutural que marca e condiciona a diplomacia
colombiana é o predominio das relacdes exteriores com os EUA, que passam a condicionar as
formas do pais se relacionar com o exterior.

Na mesma época em que o governo colombiano passa pelo trauma da perda do
Panama e reorienta seus planos de inser¢do internacional, inicia uma modernizacdo
conservadora, cujo objetivo era promover a reconstrugdo institucional e econdmica,
garantindo a ordem politica sob a égide do grupo conservador que estava no poder
(BERNAL; TICKNER, 2017). No ambito do MRE, esse processo de modernizacdo e
reorientacdo da estratégia de insercdo internacional teve impacto ao longo das décadas de
1910 e 1920.

Uma iniciativa importante foi a criacdo da Comissao Assessora de Relagdes Exteriores
(CARE) em 1913 que, integrada por membros nomeados pelo Presidente, pelo Senado e pela
Céamara dos Deputados, tinha o objetivo de normalizar as problemaéticas relagdes com os EUA
ap6s a perda do territério do Panaméa (LOZANO; MARULANDA, 1982; ARDILA, 1993)'%.
Embora a criagdo da CARE fosse uma iniciativa interessante e inovadora a época, por
congregar especialistas e individuos com conhecimento de assuntos internacionais, a
existéncia de tal Comissdo aponta para a fraqueza institucional do MRE colombiano a época,
que dividia a formulacdo das estratégias internacionais do pais com outros 6rgdos de forma
institucionalizada. Ademais, o 6rgdo nao foi criado de forma ad hoc, existindo até hoje na
estrutura do Estado. Sua funcédo é assessorar o Presidente, o que também demonstra o carater
presidencialista e personalista da politica exterior, como sustentado por diversos autores
(ARDILA; CARDONA; TICKNER, 2002; TICKNER; PARDO; BELTRAN, 2006).

Diante da debilidade institucional do MRE, a partir da decada de 1910,
implementaram-se tentativas de aprimorar o servico exterior. O Decreto 510 de 1911 buscou

regulamentar o ingresso na carreira diplomatica com a criacdo de um sistema que

105 Tal Comissdo existe até os diais atuais e sua fungdo é prestar assessoria ao Presidente, sendo um foro
consultivo para discussdo de assuntos internacionais. Como afirma Ardila (1993), a CARE teve diferentes etapas
ao longo de sua historia, existindo periodos em que se reuniu, outros em que atuou pouco e outros em que teve
funcBes operacionais especificas, como discutir as relagdes bilaterais com a Venezuela, a divida externa e a
aplicacdo do direito internacional.
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considerasse o mérito dos funcionarios'®. Todavia, apesar do intento, o decreto ndo foi
implementado na pratica. Na década seguinte houve uma segunda iniciativa de reforma com a
Lei 72 de 1922, que deu faculdades especiais a0 governo para que, por meio de decretos,
pudesse regular 0s processos de ingresso, permanéncia, ascensdo e aposentadoria na carreira
diplomatica, buscando instituir a selecdo por concurso publico como prética. Entretanto, a Lei
e os decretos subsequentes néo tiveram os efeitos esperados (PUAYANA, 2008; ARIAS;
QUINTANA, 2011). Na prética, continuava-se selecionando os funcionarios do servico
exterior entre 0s membros da elite politica e econdmica nacional, por meio de nomeacoes.

Em 1923 foi expedido o Decreto 1.148, pelo qual

[...] se creo la carrera diplomdtica y consular de Colombia constituyéndose las
categorias, funciones, remuneracion y requisitos basicos para el ingreso; por lo que
es posible pensar que al enfocarse el pais en los recursos y en el capital extranjero,
se hiciera necesario capacitar un cuerpo de funcionarios para cumplir con las
concesiones extranjeras que los gobiernos conservadores le hicieron a los
norte%rpericanos a comienzos de la década de 1920-1930 (CANCILLERIA, 2014,
p.18)™".

Neste decreto também ficou estabelecido que em casos especiais 0 governo poderia
escolher e nomear individuos como Embaixadores em missdes estrangeiras, sem que fosse
necessario que pertencessem a carreira diplomética, institucionalizando a préatica das
nomeacoes politicas.

As décadas de 1930 e 1940 foram marcadas por reformas administrativas no Estado
colombiano, implementadas a partir da promulgagdo do Ato Legislativo n® 1 de 1936,
lideradas pelo grupo liberal que estava no poder (1930-1946) e que buscava adequar a
Constituicdo de 1886 & nova realidade social e politica do pais (CANCILLERIA, 2014), ap6s
anos de governo dos grupos conservadores. Assim, nos anos 1930 novos decretos foram
expedidos, buscando reorganizar o MRE e a carreira, estabelecendo as categorias, 0s cargos e
as funcdes dos funcionarios. Estabeleceu-se que além da vertente diplomatica e consular, era
possivel trabalhar em um terceiro ramo, no servi¢co interno do Ministério, em funcao
administrativa (ARIAS; QUINTANA, 2011). Neste periodo se observa também a criacdo de

uma éarea na estrutura organizacional do MRE destinada aos organismos internacionais,

196 O Decreto 510 de 1911 estabelecia que os cargos diplomaticos e consulares nas missées do pais nos EUA, na
Franca, na Bélgica e na Italia seriam preenchidos por concurso em que 0s requisitos eram que os selecionados
tivessem titulagdo em Direito ou Ciéncia Politica e conhecimento em linguas estrangeiras (PUYANA, 2008).
07O trecho correspondente na tradugdo é: “[...] foi criada a carreira diplomatica ¢ consular da Colombia,
constituindo as categorias, fungdes, remuneragdo e requisitos basicos para o ingresso; assim, é possivel pensar
que ao focar em captar recursos e capital estrangeiro se tornou necessario treinar um corpo de funcionarios para
cumprir com as concessdes que 0s governos conservadores fizeram aos norte-americanos no inicio da década de
1920-1930” (CANCILLERIA, 2014, p.18).
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refletindo a nova realidade do sistema internacional e a complexificacdo da politica exterior
do pais (CANCILLERIA, 2014).

A guerra que opds Colémbia e Peru entre 1932 e 1933'%®

, motivada por questdes
fronteiricas, também gerou impactos para a instituicdo diplomatica, uma vez que houve um
consideravel aumento do nimero de funcionérios no setor de fronteiras'®. Por outro lado, a
participagdo mais ativa do pais em organizagOes internacionais fez com que este setor fosse
privilegiado na instituicdo, ampliando o nimero de funcionarios. Nos anos 1940, o pais
ocupou um assento rotativo no Conselho de Seguranca da ONU (1947-1948), participou da
Conferéncia do Rio que estipulou o Tratado Interamericano de Assisténcia Reciproca (1947) e
sediou a conferéncia que deu origem a criagdo da Organizacdo dos Estados Americanos
(1948), o que demandou uma maior atencdo as relacdes multilaterais em um renovado
contexto internacional (CANCILLERIA, 2014).

Apesar da mudanca do cenario internacional e das oportunidades que se abriam para o
pais, sua politica externa continuava atada a doutrina respice polum, fazendo com que embora
a chancelaria viesse investindo em relacdes exteriores mais ativas, o alinhamento
incondicional a Washington permanecesse, projetando o comportamento que Torres Del Rio
(2015, p. 109) definiu como “subordinagdo ativa”.

De esta manera, la politica exterior colombiana mantuvo los lineamientos de la
politica norteamericana durante este periodo, lo que conllevé incluso a que
participara militarmente en los conflictos internacionales como la Guerra de Corea
(1950-1953) y en la cual el gobierno colombiano tuvo el apoyo de ambos partidos

que veian en el comunismo una amenaza para sus propios intereses y el capitalismo
de toda la regién (CANCILLERIA, 2014, p.21)™°.

Destaca-se que as reformas propostas para aprimorar a instituicdo diplomatica ndo
tiveram forca suficiente para uma real implementacdo ao longo de todo este periodo e o
exercicio da diplomacia presidencial foi intenso, diminuindo o protagonismo do MRE na

1% O inicio do século XX foi marcado por conflito diplomatico permanente entre a Coldmbia e o Peru devido &
divisdo fronteirica acordada em diferentes negociagdes (1903, 1905 e 1909). O Tratado de Lozano-Salomao, que
havia sido assinado em 1922, era alvo de discussdo e as atividades de exploragdo de borracha na regido de
Caqueta-Putumayo gerava atritos. Em busca da revisdo do Tratado, o governo peruano invadiu o territorio
colombiano e ocupou a cidade de Leticia, dando inicio a guerra. O conflito foi solucionado com o Protocolo do
Rio de Janeiro de 1934 que estabelecia que os paises reatariam as relacfes, ratificariam o Tratado Lozano-
Saloméo e n&o usariam a forga como meio de resolver seus problemas (TORRES DEL RiO, 2015).

199 As fronteiras da Coldmbia com os paises vizinhos foram definidas em sua maioria por meio de tratados
firmados no século XIX e inicio do século XX, contudo varios trechos foram alvo de discussbes posteriores,
como com o Peru, a Nicaragua e a Venezuela.

10 0 trecho correspondente na traducio é: “Dessa forma, a politica externa colombiana manteve as diretrizes da
politica norte-americana durante esse periodo, o que levou inclusive a sua participacdo em conflitos
internacionais como a Guerra da Coreia (1950-1953), na qual o governo colombiano teve apoio de ambos 0s
partidos, que viam no comunismo uma ameaga aos seus proprios interesses ¢ ao capitalismo de toda a regido”
(CANCILLERIA, 2014, p.21).
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formulagdo da politica exterior do Estado. De todo modo, conforme surgiam novos temas a
serem tratados pela diplomacia e se desenvolviam as relaces no plano bilateral e multilateral,
0 governo percebia a necessidade de remodelar a estrutura organizacional da Chancelaria, ao
mesmo tempo em que aprimorava sua infraestrutura administrativa.

O Decreto 1.197 de 1958 ampliou o nimero de se¢Bes e funcionarios na instituicdo
diplomética e o Decreto Lei 1.732 de 1960, que regulamentou pela primeira vez a carreira
administrativa, estabeleceu a carreira diplomatica e consular como um quadro especial da
primeira (PUYANA, 2008). Este decreto redefiniu as categorias e a hierarquia da carreira
diplomaética, criando um orgdo responsavel pela formacdo dos funcionarios, o Instituto
Colombiano de Estudos Internacionais (ICEI) (ARIAS; QUINTANA, 2011). Este instituto
estava vinculado a Escola Superior de Administracdo Publica (ESAP) e tinha como objetivo
promover 0 ensino, a pesquisa e a difusdo do conhecimento na area de Relacdes
Internacionais (CANCILLERIA, 2018)''!. Para tanto, estabeleceu trés cursos: formacao
técnica de secretarios, aperfeicoamento e cursos superiores (ARIAS; QUINTANA, 2011).
Assim, percebe-se que apenas em 1960 houve uma preocupacdo clara com a formacéo e
profissionalizacdo dos diplomatas colombianos, que apesar de lenta e pouco estruturada
comeca a fazer parte da agenda da organizacéo.

A intencdo do governo era profissionalizar seus funcionarios, consolidar um sistema
de selecdo publica criterioso, técnico e meritocratico, evitando que a filiacdo politica de um
individuo pudesse influenciar sua promocdo ou seu desligamento das instituicdes (PUYANA,

2008). Contudo, como afirma José Ricardo Puyana (2008, p.48), diplomata colombiano,

al igual que los esfuerzos anteriores, la iniciativa [...] no causé mayores impactos
en términos de resultados. Tras més de medio siglo de intentos, en 1968 se formuld
el primer reglamento sdlido y legitimo para dotar la Cancilleria de un sistema
meritocratico de seleccion y formacion del personal [...] el Decreto 2016 de 1968
que se convirtié en el primer estatuto autonomo de la carrera diplomatica y el

documento que dio oficialmente nacimiento a esta institucion™.

Com este decreto foi possivel que a instituicdo diplomatica tivesse controle sobre a

selecdo e a formacdo do corpo de funcionérios, incluindo o ICEI que a partir de entdo foi

11 pisponivel em: <http://www.cancilleria.gov.co/footer/academy/about>. Acesso em: 15 out. 2018.
120 trecho correspondente na tradugio ¢é: “assim como os esforgos anteriores, a iniciativa [...] ndo causou
grandes impactos em termos de resultados. Depois de mais de meio século de tentativas, em 1968 foi formulada
a primeira regulamentacao solida e legitima para dotar a Chancelaria de um sistema meritocratico de selecéo e
treinamento de pessoal [...] o Decreto 2016 de 1968, que se tornou o primeiro estatuto autbnomo da carreira
diplomatica e o documento que oficialmente deu origem a esta institui¢do” (PUYANA, 2008, p.48).
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incorporado & estrutura organizacional do MRE (PUYANA, 2008; CANCILLERIA, 2018)'*2,
No ano de 1969 foi realizado, pela primeira vez, o concurso de ingresso a carreira
diplomatica, marcando uma nova etapa da organizacdo (PUYANA, 2008). Esta nova fase
institucional inseriu-se no movimento de fortalecimento e modernizacdo do Estado,
estimulado pelo governo com a reforma da Constituigdo de 1968, que buscava combater o
clientelismo e aprimorar a estrutura administrativa do aparato estatal (CANCILLERIA, 2014).

Destaca-se que até esse momento 0s cargos do servigco exterior eram ocupados por
nomeacOes politicas, o que salienta a caracteristica clientelista e pouco profissional da
diplomacia colombiana. Neste sentido, a instituicdo diplomética era formada por uma rede de
individuos que possuiam prestigio politico e econémico e que estavam vinculados
diretamente ao Presidente, integrando a elite dirigente. A percepcdo era que se o profissional
tivesse determinadas habilidades e conhecimentos, como dominio de inglés, postura em
reunides sociais e facilidade de comunicagéo, era suficiente para que ocupasse um cargo no
servico exterior. Assim, o pouco profissionalismo da instituicdo diplomatica afetava o
prestigio e a capacidade de agéncia da organizacdo no aparato estatal (TICKNER; PARDO;
BELTRAN, 2006).

A esse respeito, € importante destacar que a corporacdo diplomatica ndo se
diferenciava das demais organizacgdes publicas. Lozano e Marulanda (1982) salientam que o
clientelismo afetava todos os setores nacionais e que a diplomacia ndo era uma exce¢do. O

I** ajudou a reproduzir e fortalecer a pratica

periodo conhecido como Frente Naciona
clientelista no Estado, ampliando a burocracia em todos os niveis, permitindo aos Partidos
Conservador e Liberal atender as demandas de seus eleitores e apoiadores a partir de
nomeacdes e de cargos politicos. Assim, “la Cancilleria se ha presentado como un campo

facil para satisfacer las demandas burocraticas de los politicos*>”

, 0 que teve impacto
negativo sobre a qualidade do servico exterior e grau de profissionalismo dos funcionérios.
Entende-se, portanto, a necessidade da instituicdo criar diretrizes que buscassem

estimular a mudanca em suas praticas. No entanto, quase uma década depois das tentativas de

3 Disponivel em: <http://www.cancilleria.gov.co/footer/academy/about>. Acesso em: 15 out. 2018.

114 Como resposta ao governo militar de Gustavo Rojas Pinilla (1953-1957), os partidos tradicionais
colombianos, Partidos Liberal e Conservador, se uniram e propuseram um projeto bipartidarista, que criaria uma
coalizdo que se alternaria no poder, evitando a violéncia existente entre estes partidos tradicionais. A proposta
foi submetida a plebiscito popular em 1957, dando origem ao periodo que se chama de Frente Nacional (1958-
1974). Como indica Torres Del Rio (2015), o modelo politico cessou a violéncia entre partidos, mas gerou
diversos outros problemas e violéncias no Estado colombiano, gerando controle do Estado por determinados
grupos oligarquicos e excluindo do poder diversas parcelas da populagéo.

5 0 trecho correspondente na tradugio é: “a Chancelaria se apresentou como um campo facil para satisfazer as
demandas burocraticas dos politicos” (LOZANO; MARULANDA, 1982, p.77).
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implementar maior rigor na admissdo a carreira diplomatica e de melhorar a qualidade da
instituicdo, Alfonso Lépez Michelsen (1974-1978) suspendeu a aplicacdo dos estatutos que
regulamentavam as carreiras publicas no contexto em que declarou estado de sitio em
territério colombiano (1975), devido a intensificagdo dos protestos sociais e dos atos de
violéncia. Com isso, ndo houve novos ingressos de funcionérios e nem promogdes na carreira
diplomética, diminuindo consideravelmente o nimero de diplomatas de carreira™®,
enfraquecendo a organizacéo (TICKNER; PARDO; BELTRAN, 2006; PUYANA, 2008).

Diante dos problemas, a Lei 61 de 1987, promulgada durante o governo de Virgilio
Barco (1986-1990), buscou promover modificagdes na instituicdo, estimulando seu
fortalecimento. Esta lei autorizou a reclassificacdo dos funcionérios de carreira — permitindo
as promoc0des — e o ingresso de funcionarios que tivessem prestado servico para o Ministeério,
em solo nacional ou no exterior, sem prestarem concurso publico, desde que cumprissem 0s
requisitos estipulados. Assim, o pessoal diplomatico foi ampliado em 150%, solucionando
parte do problema enfrentado pela corporacdo (PUYANA, 2008; ARIAS; QUINTANA,
2011).

»H17 trouxe diferentes resultados para o0 MRE.

Esta lei, conhecida como “lei pifata
Como mencionam Tickner, Pardo e Beltran (2006), a carreira diplomaética foi impulsionada e
se abriu para diversos setores da sociedade colombiana, se tornando menos elitizada. Os
funcionérios se tornaram mais motivados e receberam maiores incentivos na carreira, como
ocupar cargos em missdes diplomaticas colombianas. Contudo, por outro lado, a facilidade de
ingresso de diferentes funcionarios na organizacdo gerou problemas no funcionamento da
diplomacia ao incorporar a carreira individuos que ndo tinham as habilidades e os
conhecimentos necessarios para exercer as funcdes relacionadas a seus cargos. “Como
resultado, existe todavia dentro de la planta de carrera un ndmero significativo de
funcionarios sin la adecuada formacion ni preparacion para desempefar las funciones”
(TICKNER; PARDO; BELTRAN, 2006, p. 82)"% Desse modo, como ressalta Puyana
(2008), embora o numero de diplomatas tenha aumentado, a qualidade e o prestigio da

instituicdo diplomatica foram afetados negativamente. Ademais, a partir de entdo as

118 pyyana (2008), Arias e Quintana (2011) mencionam que na década de 1970 o MRE possufa 79 funcionérios
de carreira, diminuindo para 47 na década de 1980.

117 pifiata se refere a um recipiente com doces que costuma ser rompido por criancas em festas, com olhos
vendados. A lei é chamada de pifiata como uma ironia, relacionada a ideia de distribuicdo de presentes, no caso,
distribuicdo de cargos para os individuos que cumpriam os requisitos previstos na lei para integrar o MRE, sem
precisar se submeter a selecédo publica.

18 O trecho correspondente na tradugdo é: “Como resultado, ainda ha um namero significativo de funcionarios
dentro da planta de carreira sem treinamento ou preparacdo adequados para desempenhar as fungdes”
(TICKNER; PARDO; BELTRAN, 2006, p. 82).
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indicacdes politicas (de funcionarios de livre nomeacdo e remocdo) se tornaram pratica
comum na organizacédo, dificultando a tarefa de despolitizar e profissionalizar a corporagao
diplomatica.

Como se pode notar, embora varias tentativas de reformar a instituicdo diplomatica
tenham sido expedidas por meio de decretos e leis ao longo do século XX, ndo tiveram forca
de lei e ndo foram implementados conforme deveriam. Ademais, embora algumas reformas
tenham sido realizadas na estrutura do MRE, a Chancelaria colombiana continuava sendo
caracterizada por pouco profissionalismo, pelo clientelismo e pelo personalismo, afetando a
capacidade de agéncia da instituicdo no aparato burocratico.

Em um dos primeiros estudos™®

sobre como é formulada a politica externa
colombiana, Lozano e Marulanda (1982, p.60) afirmam que o pais teve excelentes
chanceleres, mas ndo Chancelaria. Como indicaram, faltava ao Ministério planos concretos de
acdo e forca institucional, o que fazia com que o Presidente da Repulblica e os proprios
Ministros das RelacGes Exteriores tomassem decisdes e assumissem posi¢oes sem contar com
informacao suficiente sobre os problemas que afetavam o pais no plano internacional. Diante
da debilidade institucional, muitas decisdes eram tomadas de forma “unipersonal, viéndose
asi disminuida la participacién del ministerio en la toma de decisiones™® (LOZANO;
MARULANDA, 1982, p.61).

Soma-se a estes problemas institucionais a fragmentacdo da conducdo da politica
exterior, gerando delegacdo de funcbes do MRE para outros 6rgaos. Como mencionado, no
inicio do século XX criou-se a Comissdo Assessora de Relacdes Exteriores (CARE), que
deveria auxiliar o Presidente na definicdo de posi¢des internacionais. J& em 1968, foi criado o
Instituto de Comércio Exterior (Incomex) que, separado do MRE e vinculado ao Ministério de
Desenvolvimento Econémico, teve alto or¢camento e contou com quadros técnicos bem
preparados, retirando da Chancelaria a gestdo das relacdes comerciais do pais'?* (LOZANO;
MARULANDA, 1982).

Assim, a corporagdo diplomatica colombiana entraria na década de 1990 precisando
superar seus problemas institucionais, aprimorar seus recursos e ampliar sua capacidade de

influéncia no processo decisorio, buscando reduzir a utilizacdo da instituicdo para fins

119 Em 1982, Ester Lozano e Pilar Marulanda publicaram o livro “Como se hace la Politica Exterior en
Colombia”, buscando analisar as caracteristicas da politica exterior do pais e a forma como era formulada,
realizando uma série de entrevistas com policy-makers, inclusive.

1209 trecho correspondente na tradugéo é: “unipessoal, se vendo assim diminuida a participagdo do Ministério
na tomada de decisdo” (LOZANO; MARULANDA, 1982, p.6).

12 Nos anos 1990, o INCOMEX foi extinto, em funcéo da reforma administrativa do Estado colombiano, e a
gestdo das relages comerciais do pais ficou sob cuidado do Ministério do Comércio Exterior e posteriormente
no Ministério do Desenvolvimento e de Comércio, Industria e Turismo, dependendo do governo.
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partidarios e eleitorais e desempenhar um papel formulador e ndo apenas operacional no que

tange as relacdes exteriores do pais.

3.2 As modificacdes institucionais e as dificuldades de fortalecimento do Ministério das

Relagdes Exteriores a partir dos anos 1990

Com efeito, no inicio dos anos 1990 algumas modificacdes importantes ocorreram no
MRE. Diante da necessidade de fortalecer a instituicdo e contar com profissionais bem
capacitados para responderem a complexidade da politica internacional e lidarem com os cada
vez mais intensos problemas colombianos — como narcotréfico, insurgéncia e surgimento dos
grupos paramilitares —, o Congresso aprovou a Lei 33 em 1990, criando a Academia
Diplomatica, instituicdo que substituiu o ICEI, dando impulso aos programas de capacitacdo
profissional dos diplomatas. Posteriormente, em 1992, a Resolugdo 1.320 alterou o nome da
instituicdo para Academia Diploméatica de San Carlos, fazendo referéncia ao Pal&cio de San
Carlos, sede da chancelaria colombiana. Em 2014, o nome da instituicdo foi novamente
alterado para Academia Diplomatica Augusto Ramirez Ocampo, em homenagem ao
importante ex-chanceler colombiano'?, que havia falecido em 2011 (CANCILLERIA,
2018)'%,

Apesar do aprimoramento ao longo dos anos, a Academia Diplomatica colombiana
ndo possui trajetoria comparavel a sua congénere brasileira, o IRB. Como identificam
Tickner, Pardo e Beltran (2006), seus servicos ainda precisam melhorar bastante, uma vez que
ndo conta com professores préprios e seus cursos ndo estdo diretamente relacionados as
habilidades necessarias para o exercicio da fungdo ou aos objetivos da politica exterior do
pais. Soma-se ainda, o fato de que a Academia capacita e avalia os diplomatas, mas como a
maioria dos funcionérios do servico exterior sdo frutos de nomeagdes politicas, portanto
funcionarios comissionados, observa-se, na préatica, pouco resultado do trabalho da instituicdo
(TICKNER; PARDO; BELTRAN, 2006).

122 Ramirez Ocampo foi um politico e diplomata colombiano. Foi prefeito de Bogota entre 1982 e 1984 e
Ministro das RelagBes Exteriores entre 1984 e 1986 no governo de Belisario Betancur (1984-1986). Teve
atuacdo destacada nos temas referentes a paz, atuando no Grupo de Contadora, na Missdo de Paz da ONU em El
Salvador, nos processos de paz no Haiti por meio da OEA e nas diversas tentativas de conciliacdo do governo
colombiano com os grupos armados (OBSERVATORIO DE CONSTRUCCION DE PAZ, 2018). Em funcéo de
sua trajetoria, foi homenageado pela instituicdo diplomatica, contudo, salienta-se que sua imagem entre 0s
diplomatas colombianos esta longe de ser a de um patrono e simbolo da diplomacia nacional, como o Bardo do
Rio Branco é considerado pelos diplomatas brasileiros.

12 Disponivel em: <http://www.cancilleria.gov.co/footer/academy/about>. Acesso em: 15 out. 2018.
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Além da formacdo profissional, que apesar dos problemas foi aprimorada com a nova
Academia'®*, a estrutura da instituicdo e as normas relacionadas ao servico exterior foram
alteradas. Amparado na nova Constituicdo do pais, promulgada em 1991, o governo de César
Gaviria buscou revitalizar a corporacdo e lhe dar mais legitimidade. Assim, em 1992, revogou
0 Decreto 2.016 de 1968, que tratava do estatuto do servico diplomético e consular, e
promulgou o Decreto 10, buscando reorganizar o MRE (PUYANA, 2008).

O objetivo era regular os procedimentos relacionados ao ingresso e a ascensdo na
carreira, buscando melhorar a profissionalizagdo dos funcionarios e despolitizar o servico
exterior (TICKNER; PARDO; BELTRAN, 2006). Ficou estipulado, pela primeira vez, que
um percentual minimo de chefias de Embaixadas deveria ser ocupado por profissionais de
carreira, como forma de valorizar os diplomatas. Pelo decreto, progressivamente haveria
substituicdo dos chefes de missdo, de forma que 50% dos funcionarios nestes cargos seriam
diplomatas de carreira e ndo nomeacgdes politicas. Todavia, ainda se manteve possivel a
pratica de nomeagdo de individuos “devidamente capacitados” para ocuparem cargos
comissionados (TICKNER; PARDO; BELTRAN, 2006; PUYANA, 2008).

Por sua vez, o Decreto 2.126 também promulgado em 1992 modificou novamente a
estrutura organizacional do Ministério (CANCILLERIA, 2014). Foi criado um organograma
que buscava adaptar a Chancelaria ao contexto internacional e doméstico. Assim, criaram-se
areas que refletiam as prioridades geograficas da politica exterior colombiana e eliminou-se a
rigida separacéo entre as secdes encarregadas de tratar das relacdes bilaterais e multilaterais, o
que gerava problemas de coordenacdo intraministerial. Posteriormente, outros decretos
modificaram a estrutura organizacional do Ministério, buscando eliminar o critério geogréafico
e reduzir o nimero de vice ministérios, inseridos no movimento de modernizacgdo,
racionalizacdo dos gastos e reforma do Executivo, impulsionado durante o governo de Andrés
Pastrana (1998-2002). Em 2004, modificou-se novamente a estrutura da Chancelaria,
retomando-se o critério geogréafico, devido as dificuldades operacionais que tinham sido
geradas com sua eliminacdo (ARDILA; CARDONA; TICKNER, 2002; TICKNER; PARDO;
BELTRAN, 2006).

No ano 2000, precisamente durante a gestdo de Pastrana, o governo expediu o Decreto
274, que substituiu o Decreto de 1992 e foi objeto de diversas criticas devido ao tratamento
dado aos funcionarios de cargos de livre nomeacdo. Conforme aponta Puyana (2008),

124 E importante destacar que a Academia Diplomatica ndo desempenha o papel central que era esperado na
capacitacdo dos funcionarios. Tickner, Pardo e Beltran (2006) indicam que embora se busque o aprimoramento
da instituicdo como forma de fortalecer o Ministério, ainda era necessario melhorar bastante os processos e
servigos da instituicao, que ndo contava com peso politico no governo.
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diferente do que havia sido estipulado anteriormente, o novo decreto propds que 20% dos
chefes de misséo seriam funcionérios de carreira, um percentual menor do que o indicado na
antiga norma. Por outro lado, a nova norma modificou o ingresso a carreira, buscando
melhorar a selecdo dos candidatos e mitigar o déficit de pessoal na instituicdo, incluindo um
curso de formacdo diplomatica para os ingressantes. Ademais, buscou estruturar melhor a
ascensdo na carreira, por meio de critérios baseados no mérito, na experiéncia e nas
capacidades dos profissionais.

Todavia, apesar destes aspectos, manteve-se ainda a indicacao de funcionarios de livre
nomeagdo e remogdo, em caso de ndo existirem funcionarios de carreira para o desempenho
da fungé@o. No entanto, como indica Echeverry Vasquez (2016), representante da Associacao
Diplomatica e Consular da Colémbia em artigo para o jornal El Espectador, a nomeacdo de
funcionarios para a Chancelaria — que era para ser uma excepcionalidade — deixou de ser a
excecdo para se tornar a regra geral. Puyana (2008), reforca essa visdo ao argumentar que
embora na préatica o quadro de pessoal diplomético seja reduzido e ndo existam funcionarios
gue possam ocupar determinados postos devido a hierarquia da carreira, a norma exige que 0s
indicados politicos cumpram determinados requisitos que sao ignorados nas nomeacgdes, uma
vez que estas ainda sdo usadas com critérios clientelistas’®®. Assim, as dificuldades para
profissionalizar o servigo exterior ainda sdo realidade na instituicdo diplomatica, que continua
sendo utilizada pelo Presidente da Republica, neste novo século, como instrumento para
politica doméstica, ou seja, como forma de retribuir favores politicos'*® (TICKNER; PARDO;
BELTRAN, 2006; PUYANA, 2008).

Essa pratica consolidada na Chancelaria colombiana impacta de forma negativa a
qualidade do trabalho e a eficiéncia da politica exterior, dificultando, ademais, a construcao
de uma cultura e memoria institucional, uma vez que a cada nova eleigdo ha uma renovacao
de funcionarios na instituicdo. Assim, o conhecimento e as experiéncias adquiridos por

diversos funcionarios ao longo do periodo de servigo ndo sdo mais colocados a dispor da

125 Em 2005, por exemplo, 55% dos funcionérios da Chancelaria colombiana eram de livre nomeaco e remogao,
enquanto a menor parcela era de diplomatas de carreira, que tinham se submetido ao concurso publico
(PUYANA, 2008).

126 Destaca-se que o Decreto 26 de janeiro de 2018 limitou a 50 o nimero de funcionarios de carreira
diplomética que podem ter o cargo de Embaixador, fazendo com que o servico diplomatico continue sendo
utilizado como forma de retribuir apoios politicos. Para comparacdo, enquanto no Brasil cerca de 98% dos
Embaixadores brasileiros sdo funcionarios de carreira, na Coldmbia apenas 14%. Segundo Margarita Manjarrez,
presidente da Associacdo Diplomatica e Consular do pais, dos 769 postos diplomaticos que foram ocupados no
inicio do ano de 2018 no MRE, apenas 49% foram ocupados por funcionarios de carreira, enquanto o restante foi
resultado de indicacao politica (EL ESPECTADOR, 2018). Disponivel em:;
<https://www.elespectador.com/noticias/politica/los-nombramientos-politicos-de-dugue-en-el-servicio-
diplomatico-articulo-821815>. Acesso em: 04 nov. 2018.
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Chancelaria, afetando a sustentacdo de objetivos de longo prazo (TICKNER; PARDO;
BELTRAN, 2006; PUYANA, 2008). Esse aspecto ainda € prejudicado quando considerado
que diversos dos funcionarios de cargos comissionados ocupam altas posic¢@es hierarquicas no
Ministério, como a de Embaixadores, enquanto muitos diplomatas de carreira ndo ascendem
na hierarquia, ocupando posic¢des que estdo abaixo da categoria que deveriam ocupar para que
o funcionério comissionado possa prestar servigos para o governo. Além dessa pratica ndo ser
meritocratica, partidarizar a instituicdo e afetar a valorizacdo profissional do diplomata,
impacta no orcamento publico, pois a diferenca salarial precisa ser paga para o funcionario
que deveria estar em uma categoria, mas desempenha outra funcdo (ECHEVERRY
VASQUEZ, 2016).

A partir do exposto, nota-se que a capacidade de agéncia da instituicdo, sua expertise,
seu campo de atuacdo e o escopo de suas atividades sdo afetados pelos problemas
supracitados, diminuindo seu peso politico no aparato estatal. A Chancelaria colombiana
enfrenta obstaculos para sua institucionalizacdo no aparato burocréatico, tendo dificuldades
para definir sua identidade, defender a sua missdo e representar adequadamente o pais no
plano internacional. Desse modo, a instituicdo diplomatica ndo consegue se institucionalizar e
profissionalizar ao ponto de obter credibilidade e garantir uma posicdo de influéncia no
processo decisorio.

Outro aspecto negativo é que os funcionarios de carreira se sentem subvalorizados,
sem reconhecimento do governo e da sociedade, visto que ndo sdo percebidos como
formuladores da politica exterior, estando sujeitos ao clientelismo e ndo aos critérios de
desempenho e de mérito para ascender na instituicdo™?’. Soma-se a isso a diferenca salarial do
MRE para outros Ministérios nacionais e as diferencas significativas de salario entre os que
servem no pais e 0s que servem no exterior. A desmotivacdo dos funcionarios tem
implicagbes para a instituicdo, pois, como discutido no capitulo 1, uma organizacdo que
possui profissionais satisfeitos costuma ter uma posicdo mais forte na burocracia estatal do
gue uma instituicdo que ndo garante o bem-estar e comprometimento de seu corpo técnico. A
esse respeito, destaca-se a auséncia de um espirito de corpo dos diplomatas colombianos ou a
ideia de um ethos diplomatico. Nao existe um grupo homogéneo na organizagdo, em fungéo

principalmente da pratica de indicacGes politicas, instigando insatisfacbes e conflitos

127" A baixa procura pelo concurso publico para ingresso na Chancelaria é um indicador do desinteresse que
existe entre os colombianos pela carreira diplomatica. Tickner, Pardo e Beltran (2006) mostram em estudo que
0s numeros de inscrigdes para 0 concurso eram extremamente baixos, sendo 99 em 1996, para 13 vagas, € 120
em 2004, para 10 vagas.



114

intraorganizacionais que debilitam a missdo e a esséncia da instituicdo, afetando sua
consolidagéo e seus objetivos de longo prazo.

Desse modo, é possivel perceber que quando analisada a construcdo institucional do
MRE colombiano sob as lentes dos estudos das organizacdes (HUDSON, 2003; HALPERIN;
CLAPP; KANTER, 2006; LAWRENCE; SUDDABY, 2006), as condi¢bes basicas para
garantir sua autonomia, sua influéncia e sua competéncia sobre seu campo de atuagdo nao
foram alcancadas, uma vez que os diplomatas ndo conseguiram promover uma agenda de
interesses organizacionais, construir um sistema de regras que conferem status ou identidade
propria a instituicdo e selecionar e capacitar funcionarios nos conhecimentos e habilidades
necessarios para dar suporte ao trabalho organizacional, uma vez que é comum a préatica das
nomeacoes politicas.

Assim, os problemas decorrentes da etapa de construgdo institucional tiveram
impactos para o fortalecimento da Chancelaria nos anos 1990, visto que, apesar de algumas
mudancas, persistiram 0s problemas operacionais e estruturais, decorrentes de falta de
conhecimento e habilidades profissionais — em funcdo do excessivo nimero de funcionarios
de livre nomeacdo — e a incapacidade da Chancelaria exercer adequadamente seu papel de
formuladora e coordenadora das relacbes exteriores do pais. Como resultado, a carreira
diplomaética é pouco atrativa e a instituicdo possui pouco prestigio no ambito governamental.
Soma-se a estas questdes a concorréncia de outros atores estatais e de atores da sociedade na
formulacdo das agdes internacionais do pais, ampliando a fragmentacdo e a descentralizacédo
da politica exterior (TICKNER; PARDO; BELTRAN, 2006).

Diversos autores destacam que uma das caracteristicas centrais da diplomacia
colombiana é sua conducdo personalista pelos Presidentes, no &mbito da chamada diplomacia
presidencial. Assim, uma das criticas tradicionais é que a politica externa responde aos
interesses particulares dos mandatarios, ou seja, € condicionada por suas ideias e preferéncias,
0 que explica o clientelismo do servico exterior e a auséncia de objetivos de longo prazo
(TICKNER, 2001; ARDILA; CARDONA, TICKNER, 2002; GALEANO, 2012; AMAYA,
2017). Essa narrativa predominante aponta a politica externa colombiana como fechada e
excludente a alguns setores publicos e privados, como o0 Congresso e 0s atores da sociedade
(ARDILA; CARDONA, TICKNER, 2002; GALAN, 2007).

En este escenario el protagonismo en la politica externa suele a ser atribuido a la
Casa de Narifio, mientras que el Palacio de San Carlos se convierte en objeto de



115

fuertes y frecuentes cuestionamientos por cuenta de su incapacidad para conducir
los hilos de la politica exterior colombiana (AMAYA, 2017, p.44)*%,

Todavia, como indica Amaya (2017), outra caracteristica frequentemente atribuida a
politica exterior colombiana é sua fragmentacéo e as dificuldades de coordenagdo com outras
instituicbes governamentais, a0 menos durante o periodo mais recente. Com efeito, diversos
autores (ARDILA; CARDONA, TICKNER, 2002; TICKNER; PARDO; BELTRAN, 2006;
ARDILA; MONTILLA; GARAY, 2009) indicam que a fragmentacdo se tornou maior nas
ultimas décadas, sendo estimulada pela criacdo dos Ministérios de Comércio Exterior, de
Meio Ambiente e de assessorias internacionais na maioria dos Ministérios domésticos e em
empresas privadas. Desse modo, o processo de formulacdo da politica exterior se tornou mais
descentralizado e complexo, envolvendo intimeros atores™?.

Este processo foi estimulado — assim como no Brasil — pelas mudancas do cenario
internacional e doméstico. O fim da Guerra Fria, a intensificacdo da globalizacdo e a
complexificacdo da agenda internacional com a insercdo de novos temas impulsionaram a
internacionalizacdo de politicas publicas. Nesse contexto, os diplomatas precisam tecer
aliangas com outros atores estatais e da sociedade civil em busca de cooperacdo e
coordenacdo das acBes e preferéncias setoriais (TICKNER; PARDO; BELTRAN, 2006)"%®.
Contudo, diferentemente do MRE brasileiro, que estabeleceu mecanismos para garantir
controle da conducédo da politica externa, a Chancelaria colombiana, que ocupa uma posicao
débil no processo decisério, encontra uma série de dificuldades para gerir essa pluralidade de
atores e interesses.

A esse respeito, entre 2008 e 2009 houve tentativa do MRE — sob gestdo do Chanceler
Jaime Bermudez — de alocar diplomatas de carreira nas diferentes assessorias de relagdes
internacionais que existiam nos Ministérios, como por exemplo no Ministério de Meio
Ambiente, Justica e Defesa. A ideia era que estes funcionarios desempenhassem a funcédo de
Diretores, mas as instituicGes que aceitaram suas presencas — como 0 Ministério da Defesa e

da Justica — ndo aceitaram a principio que ocupassem estes cargos. Tais funcionarios

128 O trecho correspondente na tradugio é: “Neste cendrio, o papel na politica externa tende a ser atribuido a
Casa de Narifio, enquanto o Palécio de San Carlos se converte em objeto de fortes e frequentes questionamentos
devido a sua incapacidade de conduzir os assuntos da politica externa colombiana” (AMAYA, 2017, p.44).

129 A respeito do Ministério de Comércio Exterior, o professor Eduardo Pastrana, em entrevista, ressaltou o papel
central que adquiriu na elaboragao de estratégias de insercao internacional do pais na area comercial, conduzindo
de forma auténoma as negociagOes de comércio do pais sem uma interacao articulada com o MRE, cabendo a
esta instituicdo pouco poder de decisdo. PASTRANA, Eduardo. Entrevista concedida a Fernanda Cristina Nanci
Izidro Goncalves. Skype, 17 mai. 2019.

130 Esses aspectos se relacionam ao fenomeno de descentralizagdo horizontal (HILL, 2003) discutido no capitulo
1.
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ocuparam a posicdo de enlaces, atuando como pontos focais da Chancelaria nestas
organizacdes como forma de melhorar a articulagdo e interacéo burocratica™".

Como indica Cardona (2005), como os diplomatas precisam contar com a expertise e 0
conhecimento técnico de varias agéncias governamentais, deveria existir uma convergéncia
no tratamento dos temas pelos atores estatais. Porém, o que se percebe na pratica é que 0s
diversos Ministérios e a Chancelaria possuem, em Vvérias ocasifes, agendas e prioridades
distintas. A esse respeito, Ardila, Cardona e Tickner (2002, p. 24) afirmam:

[...] el Ministerio de Relaciones Exteriores, entidad responsable de aglutinar,
coordinar y conciliar las diversas posiciones de estas entidades, ha carecido de los
instrumentos y el liderazgo necesarios para enfrentar este reto. Esta situacion, en

combinacion con los bajos niveles de especializacion de la cancilleria y algunas

deficiencias en su estructura organizativa, ha contribuido a la carencia de una

politica de estado frente a la gran mayoria de los asuntos internacionales*.

Soma-se a esta realidade de maior pluralidade de atores com ingeréncia na politica
exterior, a internacionalizacdo do conflito armado colombiano, que resultou na militarizacéo e
na securitizacdo da agenda doméstica e externa, propiciando que o Ministério da Defesa
tivesse atuacdo protagdnica na tomada de decisbes (ARDILA; CARDONA, TICKNER,
2002).

Entende-se, assim, que apesar do alto grau de autonomia do chefe do Executivo na
formulacdo da politica exterior colombiana, esta preponderancia vem sendo constrangida por
outros atores governamentais e ndo estatais. A maior ou menor porosidade e politizacdo da
politica externa, depende do tema em debate na agenda nacional (0 que), do personalismo
vigente na politica (quem) e da conjuntura do momento (quando) (AMAYA, 2017, p.49). Séo
estes aspectos que indicam os desafios a serem enfrentados nos diferentes governos pelo
MRE, que precisa interagir e coordenar o tratamento dos temas internacionais do pais,
buscando evitar incongruéncias e duplicidades.

A partir do exposto nesta se¢do percebe-se que embora a instituicdo diplomatica seja
uma das mais antigas do Estado colombiano, ndo se consolidou como coordenadora da
politica exterior do pais e ndo assumiu integralmente a fungéo a qual esta destinada, dividindo

seu campo de atuacdo com outros atores, sem ter forca e legitimidade institucional para

131 FONTE CONFIDENCIAL. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Bogoté, 08
out. 2019.

%20 trecho correspondente na tradug@o ¢: “[...] o Ministério das Rela¢des Exteriores, 6rgéo responsavel por
reunir, coordenar e conciliar as diversas posi¢des dessas entidades, carece das ferramentas e da lideranca
necessarias para enfrentar esse desafio. Esta situacdo, combinada com o baixo nivel de especializagdo do
Ministério das RelacGes Exteriores e algumas deficiéncias em sua estrutura organizacional, contribuiu para a
falta de uma politica de Estado frente a grande maioria dos assuntos internacionais” (ARDILA; CARDONA;
TICKNER, 2002, p. 24).
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formular e implementar uma politica externa ativa e coerente. Nesse sentido, ao longo do
processo de construcédo institucional do Ministério, as debilidades encontradas enfraqueceram
a organizacao, dificultando sua coesao e o trabalho em equipe.

Apesar das diversas tentativas de reformas e do lancamento de varias normativas
governamentais, a Chancelaria ainda carece de profissionalizagdo e precisa estar menos
sujeita ao partidarismo e ao jogo politico doméstico, criando sua cultura organizacional e
promovendo a melhoria dos seus processos internos. Percebe-se, desse modo, que o caminho
ainda € longo para promover a institucionalizacdo efetiva da corporacdo diplomatica, otimizar
seu desempenho e ampliar sua influéncia no processo decisério, tornando-a um ator
protagbnico das decisdes que afetam o0s rumos internacionais do pais, de modo que a
Chancelaria ndo seja considerada como um mero “ministério de fronteras [...] apelativo
diciente de la percepcién académica sobre su inhabilidad para hacerse cargo de la politica
exterior en un sentido mds amplio” (AMAYA, 2017, p. 44)'*,

3.3. Forcas Armadas e Ministério da Defesa na Colémbia: processo de institucionalizacéo e

ascensao

Entre os paises latino-americanos, as Forcas Armadas colombianas foram as que
menos se envolveram diretamente na conducédo da politica nacional (HANRATTY; MEDITZ,
1988). Desde o século XIX, os militares estiveram envolvidos em trés golpes de Estado, que
alcaram os Generais Rafael Urdaneta (1830-1831), José Maria Melo (1854) e Gustavo Rojas
Pinilla (1953-1958) ao poder*. De acordo com Eduardo Pizarro (1994), Adolfo Atehortia e
Humberto Vélez (1994), é provavel que a pouca ingeréncia direta dos militares na politica
explique, em parte, a escassa bibliografia sobre alguns temas militares na Colémbia, de forma
que estudos socioldgicos sobre as Forcas Armadas, seus mitos fundacionais, seus valores
organizacionais, sua identidade, sua composicdo social e o pensamento institucional sejam
objeto de menos investigacdes frente as abordagens que tratam das relacdes civis-militares e
da profissionalizacio (DAVILA, 1998; RUEDA SANTOS, 2000).

Independentemente da abordagem tedrica e do recorte estabelecido na analise, a

literatura que trata das Forcas Armadas na Colémbia converge ao afirmar que apesar do

132 O trecho correspondente na tradugo é: “ministério de fronteiras [...] denominagdo relacionada a percepcao
académica sobre sua incapacidade de assumir a politica externa em um sentido mais amplo” (AMAYA, 2017, p.
44).

134 A transicdo do governo do General Rojas Pinilla para o governo civil ocorreu por meio de uma Junta Militar
(1957-1958) composta por cinco altos oficiais das Forgas Armadas, incluindo a Policia Nacional — que desde
1951 integrava as Forcas (VARGAS, 2008).



118

pouco envolvimento dos militares no jogo politico nacional, tiveram importante papel nos
governos civis, atuando na manutengdo da ordem publica. Ao longo da historia colombiana,
sobretudo no século XX, as Forcas Armadas foram instrumentalizadas pelos partidos politicos
tradicionais (liberal e conservador), assumindo cada vez mais funcbes de seguranca interna
(HANRATTY; MEDITZ, 1988; DAVILA, 1998; RUEDA SANTOS, 2000; ESQUIVEL,
2010; MORENO, 2014).

Nesse contexto, a identidade dos militares se definiu em funcdo da garantia da ordem
publica e a relacdo civil-militar se estabeleceu de forma que as elites civis mantivessem
controle sobre as Forcas Armadas, evitando alguns golpes de Estado. Estabelece-se, assim, o

que Rodriguez (2018) define como militarismo civil*®

na Colombia. Por outro lado, a
constante e crescente participacdo dos militares na garantia da lei e da ordem, aprofundada
com seu envolvimento no combate as guerrilhas e a outros grupos armados e, posteriormente,
na guerra as drogas, fortaleceu a instituicdo e sua participacdo nos processos decisorios,
tornando as Forgas Armadas e o MD atores protagbnicos no aparato estatal (TORRIJOS,
2009; RAMIREZ, 2012; DIAMINT, 2016). Contudo, como serd exposto nesta secdo, nem
sempre os militares e 0 MD tiveram papel de destague no governo e na histdria colombiana.

Como menciona Moreno (2014), desde os primeiros anos de independéncia do pais se
desenvolveu na sociedade um espirito antimilitarista, com elites politicas e econémicas
buscando o monopélio do poder e concedendo pouca relevancia a dimensdo militar, em uma
regido com relativa seguranca. Assim, ap6s as batalhas pela independéncia, quando as Forcas
Armadas colombianas tiveram diversas vitorias, principalmente sob lideranca de Bolivar —
que obteve sucesso na campanha de libertacdo do pais — deixou-se deliberadamente de
investir na projecdo de forca externa. Com a vitoria sobre a coroa espanhola em territorio
colombiano, Bolivar seguiu para outras regides que estavam sob dominio colonial, deixando o
governo sob responsabilidade de Santander que, apesar de militar, tinha uma visdo contraria a
participacdo dos militares na politica e era aliado das elites econdmicas da época
(ESQUIVEL, 2010; MORENO, 2014).

Apos as guerras de independéncia, as Forcas Armadas foram reduzidas, perdendo
forca institucional. Nesse contexto, o Estado central contava com a Guarda Nacional e os
estados federados organizavam e financiavam seu proprio Exército (LAROSA; MEJIA,
2013). A entidade administrativa responsavel pelos assuntos de defesa era a Secretaria de

135 As autoridades colombianas envolvem as Forgas Armadas de forma pragmética no controle do conflito
interno e dos protestos sociais sem ceder controle politico. Patrocinam o poder militar e fomentam agdes que se
baseiam no uso da forca como forma de evitar que o governo perca poder para outros atores armados que
questionam o Estado e lutam por poder politico (RODRIGUEZ, 2018).
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Marinha e Guerra, que foi criada na mesma época em que a Secretaria de Rela¢fes Exteriores,
com a promulgacéo da Constituicio de 1821 (MINDEFENSA, 2018)*®.

Ricardo Esquivel (2010) destaca que ap0s a consolidacdo da independéncia
colombiana, o emprego do uso da forca nas relagdes exteriores perdeu espaco na politica do
pais e o Direito passou a ser adotado como a resposta adequada para qualquer problema
diplomético que viesse a tona. Essa estratégia, aliada a auséncia de um Exército Nacional,
integrava os planos das elites dirigentes que buscavam evitar que os militares competissem
pelo poder politico, instrumentalizando as Forcas Armadas em prol de seus proprios
interesses nos negocios locais e regionais. Assim, houve pouco investimento do governo
colombiano na forca e nas armas e um escasso interesse das elites politicas no tema da
seguranca e da defesa, o que contribuiu para a fragilidade das instituicdes castrenses
(MORENO, 2014). Soma-se a esse contexto, a auséncia do envolvimento da Coldmbia em
guerras externas, resultando em dificuldade para centralizar o poder e conformar Forgas
Armadas nacionais, elemento necessario para o estabelecimento do monopd6lio do uso da
forga pelo Estado (CENTENO, 2002; ESQUIVEL, 2010; MORENO, 2014).

Nessa época, 0s militares estavam submetidos a pessimas condi¢bes de trabalho e
tinham uma baixa reputacdo na sociedade. Com excecdo dos oficiais que faziam parte da elite
nacional, os demais membros ndo tinham prestigio e viviam em situacdo precéaria. Aliado a
este problema, existiam profundas tensfes sociais e raciais que permeavam as instituicoes
militares, em especial o Exército, dificultando a constituicdo de uma unidade institucional e
um espirito de corpo (MORENO, 2014). O golpe militar do General José Maria Melo, em
1854, enfraqueceu ainda mais o Exército que — ap6s os poucos meses do General no poder —
foi reduzido a um efetivo de menos de mil homens (ESQUIVEL, 2010).

Como resultado da baixa prioridade atribuida a dimensdo da defesa, do excesso de
confianca na remota possibilidade de um ataque externo e da percepcdo dos dirigentes de que
era possivel solucionar problemas de fronteiras com o uso do Direito Internacional, o pais ndo
desenvolveu uma politica de defesa e uma estratégia militar ao longo do periodo
(ESQUIVEL, 2010; MORENO, 2014). Por conseguinte, as Forcas Armadas se
desenvolveram tendo como principal funcdo a garantia da seguranca interna e a eliminagao
das ameacas domeésticas. N&o obstante, a renuncia ao uso da for¢a ndo protegeu o pais de

diversas invasoes.

138 Disponivel em: <https://www.mindefensa.gov.co>. Acesso em: 07 dez. 2018.
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La historiografia refiere [...] que Colombia sufrid, entre otras, la invasion de tropas
peruanas (1829, 1911), ecuatorianas (1832, 1839, 1900), venezolanas (1845, 1847,
1855, 1901), nicaraguenses (1901), el dominio inglés sobre la Costa de Mosquitia
(desde 1847), el blogqueo maritimo y el bombardeo por flotas armadas francesas
(1833), inglesas (1836, 1856) y italianas (1885, 1898) y la presién naval alemana
(1870), sin olvidar las no todas solicitadas catorce intervenciones estadounidenses
en Panamé (1855 a 1903) (ESQUIVEL, 2010, p.169)**’.

Desse modo, se percebe que o século XIX foi marcado por uma constante preocupacao
com a ordem interna, deixando em segundo plano a defesa da integridade territorial. 1sso
ocorria porque o contexto doméstico colombiano era marcado pela violéncia proveniente das
recorrentes disputas de poder entre liberais e conservadores que, em busca de interesses
econdmicos e politicos, competiam no pais desde o periodo da independéncia, aprofundando a
crise do Estado, dificultando o processo de unificagdo em um periodo de construcdo da nagédo
(TORRES DEL RIO, 2015). Uma vez que faltavam ao Estado os recursos e 0s instrumentos
necessarios para manter a ordem publica, promulgou-se em 1886 uma nova Constituicéo, cujo
objetivo era fortalecer o governo central e seu controle sobre o territério nacional, estipulando
algumas medidas como a eliminacdo das milicias regionais e a centralizacdo do Exército, de
forma a criar uma forca nacional**® (RUEDA SANTOS, 2000).

Buscava-se corrigir a autonomia excessiva que os Estados federados possuiam,
permitindo ao governo central intervir e amparar as regides em revoltas locais, garantindo a
ordem interna (RUEDA SANTOS, 2000). As Forcas Armadas centralizadas eram percebidas
pelos mandatarios deste periodo, em especial pelo presidente da Republica Rafael Nufiez,
como elemento essencial para garantir paz e autoridade no ambito doméstico. Todavia, apesar
da construgdo de um Exército Nacional com a nova Constituicdo, ndo houve mudanca na
missao dos militares, que continuaram tendo suas funcGes destinadas a manutencédo da ordem
interna. Por essa razdo, ndo desenvolveram algumas capacidades técnicas apropriadas para as
Forcas Armadas. Como indica Esquivel (2010, p.34), manteve-se 0 principio que guiava 0S
politicos colombianos: “diplomacia para el orden internacional y ejército para el orden

1370 trecho correspondente na tradugdo é: “a historiografia menciona [...] que a Colémbia sofreu, entre outras, a
invasdo das tropas peruanas (1829, 1911), equatorianas (1832, 1839, 1900), venezuelanas (1845, 1847, 1855,
1901), nicaraguenses (1901), o dominio inglés na Costa dos Mosquitos (desde 1847), o blogueio maritimo e
bombardeio por frotas armadas francesas (1833), inglesas (1836, 1856) e italianas (1885, 1898) e a pressdo naval
alemd (1870), sem esquecer as ndo todas solicitadas quatorze intervengdes americanas no Panama (1855 a
1903)” (ESQUIVEL, 2010, p.169).

138 Esta Constituicdo de carater centralizador buscou restaurar o poder do Executivo e o prestigio da Igreja
Catolica. Ela alterou a anterior, de 1863, que se baseava na descentralizagdo, no federalismo e no Estado laico,
refletindo a concepcao dos liberais que estavam no poder a época (LAROSA; MEJIA, 2013).
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interno”*%

, de forma que apesar da mudangca no nome da organizacdo, sua fungéo
permaneceu a mesma.

Uma das consequéncias da Constituicdo de 1886 foi que a entdo Secretaria de Marinha
e Guerra ganhou status ministerial, tornando-se Ministério de Guerra, contando com uma
estrutura administrativa mais robusta (MINDEFENSA, 2018)°. Este Ministério ficou
encarregado da organizacdo do Exército, Marinha, Escolas Militares, regime disciplinar,
tatica, justica militar, armamentos e temas afins***. Também ficou responséavel pela Policia,
voltada a protecdo e seguranca da populacdo. Por outro lado, coube ao MRE os assuntos
internacionais relacionados as fronteiras, a vigilancia dos portos e a migracdo (ESQUIVEL,
2010).

A partir de 1886, o governo colombiano sob gestdo de Nufiez, que implementava o
projeto regenerador**?, passou a impulsionar a profissionalizacdo das Forcas Armadas para
que, em especial o Exército, operassem como base armada legitima das decisdes do Estado.
Contudo, no plano prético, as iniciativas de profissionalizacdo ndo foram implementadas
como se esperava, sendo impactadas constantemente pelas guerras civis e pela crise fiscal do
Estado'® (ATEHORTUA; VELEZ, 1994). Somava-se a esse cenario de turbuléncia politica,
social e econdmica, uma série de dificuldades institucionais. Houve alta rotatividade de
comando no Ministério de Guerra que, entre 1898 e 1904, teve dez ministros, impactando a
gestdo da pasta e a implementagdo de medidas de longo prazo (ESQUIVEL, 2010).

Embora o Ministério estivesse empenhado em realizar uma reforma militar —
adaptando as Forcas Armadas ao novo marco constitucional, buscando promover iniciativas
como a criacdo de Escolas Militares e a adogdo do servico militar obrigatério —, a
instabilidade na conducédo do 6érgdo e o cenario doméstico ndo facilitaram a implementacéo do

1390 trecho correspondente na tradugio é: “diplomacia para a ordem internacional e exército para a ordem
interna” (ESQUIVEL, 2010, p.34).

10 Disponivel em: <https://www.mindefensa.gov.co>. Acesso em: 07 dez. 2018.

11 Andrés Dévila (1998) indica que desde o inicio o Exército se consolidou como a instituicdo castrense com
mais peso nas Forcas Armadas colombianas, tendo predominado sobre a Marinha e posteriormente sobre a Forca
Aérea, quando de sua criagdo em 1919.

142 A Regeneragdo foi iniciada com a presidéncia de Rafael Nafiez e deu sustentacdo a um periodo de poder
conservador, que se baseava na defesa da Coldmbia como uma nacéo catdlica, hispanica e centralizada. A ideia
era promover uma regeneracdo do Estado para corrigir os rumos adotados pelos governos liberais. Como
afirmam LaRosa e Mejia (2013), este era um projeto politico dos conservadores para se manter no poder e foi
implementada nas presidéncias de Nlfiez (1884-1892) e Miguel Antonio Caro (1892-1898).

3" Em 1892, Caro substituiu NGfiez na Presidéncia, adotando uma série de medidas autoritarias e ainda mais
centralizadoras que seu antecessor, desagradando setores liberais e financeiros afetados pela queda do prego do
café, pela introducdo do papel moeda e pelo abandono do padrdo ouro. Com a implementacdo de um governo
excludente, que reduziu as liberdades civis e realizou uma série de prisdes arbitrarias, os liberais reagiram dando
origem a Guerra de 1895 e, em seguida, a Guerra dos Mil Dias (1899-1902). Esta ultima teve aproximadamente
setenta mil mortos, impactou o crescimento econdmico e o processo de modernizagdo do pais (TORRES DEL
RIO, 2015; LAROSA; MEJIA, 2013).
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objetivo. Os gastos publicos com as Forgas Armadas, sobretudo o Exército, pressionaram o
orcamento do governo durante o periodo de guerra civil. Assim, tdo logo solucionados 0s
conflitos internos, o efetivo militar foi reduzido em mais da metade. A falta de uma diretriz
voltada para a defesa e a auséncia de uma gestdo adequada dos recursos militares pelo
Ministério de Guerra, propiciou mudangas frequentes na organizacdo militar e fomentou a
utilizacdo dos soldados do Exército como sapadores, isto €, como mdo de obra para
construcdo de obras publicas, debilitando a instituicdo e a adequacdo das Forgcas Armadas a
missao que deveria ser desempenhada no Estado (ESQUIVEL, 2010). Assim, como afirmam
Atehortla e Vélez (1994, p. 198), na virada do século

el Ejército no era mas que un cuerpo amorfo, politizado y diseminado en numerosas
divisiones a lo largo y ancho del territorio nacional, sin centralizacion efectiva, sin

coherencia disciplinaria, sin formacion tactica y sin grado de profesionalidad

alguno™.

Apesar do impacto negativo das guerras civis nas Forcas Armadas — que eram
constantemente empregadas para lidar com os conflitos internos — houve um lado positivo,
uma vez que impulsionaram o Ministério de Guerra a aprimorar a gestdo, visto que era nitida
a necessidade de aperfeicoar o planejamento e gerir de forma técnica os recursos militares em
territorio nacional (ESQUIVEL, 2010).

No inicio do século XX, durante o periodo da chamada Hegemonia Conservadora®®,
investiu-se no processo de profissionaliza¢do das corporacdes castrenses e na reorganizacdo
das instituicdes militares. O marco deste processo ocorreu com a criacdo da Escola Militar de
Cadetes e da Escola Naval Nacional em 1907, contando com o apoio da Missdo Chilena
(1907-1909)**, cuja importancia é notadamente destacada na literatura que trata das Forcas
Armadas colombianas (ATEHORTUA; VELEZ, 1994; RUEDA SANTOS, 2000; VARGAS,

2008). Em 1909, criou-se no pais a Escola Superior de Guerra, seguindo o modelo adotado

140 trecho correspondente na tradugio é: “o Exército nada mais era do que um corpo amorfo, politizado e
difundido em numerosas divisdes em todo o territério nacional, sem efetiva centralizagcdo, sem coeréncia
disciplinar, sem treinamento tatico e sem nenhum grau de profissionalismo” (ATEHORTUA; VELEZ, 1994, p.
198).

1% Este periodo durou de 1880 a 1930 e é marcado pelo poder do Partido Conservador que controlava o Estado
colombiano, contando com o apoio da Igreja Catdlica (TORRES DEL RIO, 2015).

46 0 Chile foi um dos primeiros paises sul-americanos a iniciar seu processo de profissionalizacdo militar,
estimulado pelos conflitos territoriais que enfrentou, como a Guerra do Pacifico. O modelo militar adotado foi o
alemdo e o processo de profissionalizagdo militar chileno foi percebido pelos vizinhos como bem-sucedido,
dando origem a diversos programas de cooperacdo (VARGAS, 2008).
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pelos paises europeus em seus processos de profissionalizacdo, e, em 1919, a Forca Aérea,
entdo chamada de Aviacdo Militar Colombiana™*’ (VARGAS, 2008).

Como menciona Vargas (2008), até 1914 a Coldémbia contou com quatro missdes
militares chilenas, cujos objetivos eram avancar a modernizacdo das Forcas Armadas e
auxiliar a torna-las profissionais, apartidarias e apoliticas. No entanto, o que ocorreu no plano
pratico foi a frequente instrumentalizacdo partidaria dos militares pela elite governante da
época em busca de interesses eleitorais regionais e locais, obstaculizando a profissionalizacao
das instituicbes (VARGAS, 2008). A Missdo Suica (1924-1929), que também foi contratada
para auxiliar na modernizacdo das Forcas Armadas, encontrou diversos problemas, como a
politizacdo do Exército e a corrupcdo existente entre os oficiais superiores. Sem diretrizes
claras provenientes do Ministério de Guerra sobre o que era esperado da missdo, 0S suicos
investiram na instru¢cdo e no ensino militar, onde deixaram suas maiores contribuicdes
(HELG, 1986).

Desse modo, apesar da tentativa de profissionalizar as Forcas Armadas, uma série de
dificuldades foram encontradas. Além do Exército ser utilizado como forca policial
militarizada, que desempenhava a fungdo de garantir o Partido Conservador no poder, 0
servico militar obrigatorio (estabelecido com a Reforma Militar em 1896) nao foi respeitado,
sendo frequente o recrutamento entre a populacdo de classe baixa. Por sua vez, a proibicéo
dos votos dos militares, defendida pelo presidente Rafael Reyes (1904-1909), ndo foi
implementada e o sistema de promocao por mérito ndo operava adequadamente, servindo as
préticas clientelistas da elite conservadora (ATEHORTUA; VELEZ, 1994; TORRES DEL
RIO, 2015). Como indica Aline Helg (1986), a situacdo econémica do Ministério de Guerra
também era complicada, faltando dinheiro para pagar equipamentos, uniformes, locomogcéo,
alimentacéo, entre outros.

Cesar Torres del Rio (2015) e Adolfo Atehortia (2001) afirmam que ao longo das
primeiras décadas do século XX, as Forgas Armadas se converteram em atores secundarios da
organizacdo politica. A Colémbia figurava como o pais que tinha o menor orgamento e
efetivo militar da América do Sul. Os militares continuavam sendo empregados no controle
dos protestos sociais e atuavam como eleitores nas regides em que o Partido Conservador
precisava de maioria. Desse modo, as instituicbes militares ndo gozavam de prestigio na
sociedade e ndo tinham desenvolvido um sentimento de identidade e um espirito de corpo

associados a uma missdo institucional. Em sentido inverso, “poco a poco, la voluntad de la

7 Foi designada como Forca Aérea Colombiana a partir de 1944 (LAROSA; MEJIA, 2013).
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reforma militar desapareci6 incluso como programa y se abrié paso un Ejército volcado
contra la poblacion misma [...] los problemas de orden publico empezaron [...] a ser
patrimonio de los militares” (ATERHORTUA, 1994, p.199)®,

Como resultado deste emprego doméstico das Forcas Armadas e de uma diplomacia
que aceitava as decisdes das arbitragens internacionais, a Colémbia viu seu territorio ser
reduzido substancialmente — em aproximadamente um tergo — durante o final do século XIX e
inicio do XX. A Confederacdo da Gra-Colémbia se desfez, o pais cedeu territério a Venezuela
e a Nicardgua e perdeu o territério do Panama, descuidando do objetivo de garantir sua
soberania territorial (ESQUIVEL, 2010). Como afirma Moreno (2014), apenas com a Guerra
contra 0 Peru, em 1932, que o pais realmente se dedicou a defesa da soberania nacional,
passando por uma verdadeira experiéncia de defesa militar do territorio. Este conflito, por sua
vez, impulsionou o governo a investir na profissionalizacdo e modernizacdo das Forcas
Armadas, existindo um aumento exponencial do orcamento do Ministério de Guerra,
promovendo maior prioridade ao tema da defesa (ATEHORTUA; VELEZ, 1994).

Contudo, ao final do conflito, as Forcas Armadas progressivamente retornaram ao
segundo plano, sendo submetidas as diferentes diretrizes dos governos. O periodo da chamada
Republica Liberal (1930-1946) foi marcado por quatro mandatos presidenciais. O primeiro
governo, de Olaya Herrera (1930-1934), além de ser marcado pela Guerra contra o Peru, foi
caracterizado pela proibicdo de voto dos militares ativos, na tentativa de desvincula-los da
politica. J& o governo de Lopez Pumajero (1934-1938), foi caracterizado pela busca por
integrar os militares a sociedade com a atribuicdo de funcbes educativas — tais como
alfabetizacdo e promogdo cultural — e de colonizacéo de &reas de fronteira, como forma de
proteger a soberania e afastar os militares dos centros decisérios. Em seu governo, apds
indicios de que se organizava um golpe de Estado, estimulado pelos conservadores e pelos
militares insatisfeitos com a nova concep¢éo sobre suas funcGes, o presidente implementou
uma reorganizagdo dos comandos militares e adotou medidas que impulsionaram a
profissionalizacdo das instituicdes, como a criacdo das Escolas de Armas, buscando angariar
apoio dos altos oficiais (ATEHORTUA; VELEZ, 1994: VARGAS, 2008).

Durante o governo de Eduardo Santos (1938-1942) o foco era afastar os militares dos
interesses e conflitos partidarios, garantindo disciplina e obediéncia ao governo civil. Assim,

investiu-se em iniciativas que promovessem a reorganizacdo militar, a ampliacdo da

48 O trecho correspondente na tradugio é: “pouco a pouco, a vontade da reforma militar desapareceu inclusive
como programa e se abriu caminho para um Exército voltado contra a propria populagdo [...] os problemas de
ordem publica [...] passaram a ser patriménio dos militares” (ATERHORTUA, 1994, p.199).
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infraestrutura fisica das organizacOes castrenses e o treinamento técnico das Forcas Armadas.
Para tanto, foram construidas novas Escolas e Bases Militares, como a Escola de Policia
General Santander (1940), e se estabeleceram projetos de cooperagdo com os EUA, dando
origem a iniciativas no campo aéreo e naval'®® (VARGAS, 2008). A partir de entéo, teve
inicio uma duradoura relacdo de cooperacdo militar entre os paises, iniciando a influéncia
doutrinaria dos EUA nas organizages castrenses colombianas (RUEDA SANTQOS, 2000).

Ao final do governo Santos, as Forcas Armadas estavam mais voltadas para tarefas
tradicionais relacionadas a defesa nacional e eram tratadas como um elemento de coeséo da
nacdo. Contudo, o retorno de Lopez Pumarejo a presidéncia (1942-1945) acentuou a tensdo do
governo com as Forcas Armadas, em especial o Exército. Sem forte base politica e com receio
de que os militares pudessem conspirar para retird-lo do poder, o presidente nomeou um
militar da ativa em quem confiava como Ministro de Guerra, rompendo com um longo
periodo em que apenas ministros civis vinham ocupando a pasta™® (ATERHORTUA, 1994).
Também se aproximou da Policia, instituicdo que historicamente era mais préxima dos
liberais, como forma de equilibrar a inclinacdo conservadora do Exército, buscando garantir
maior estabilidade ao seu governo (MORENO, 2014).

Em meio ao clima de tensdo, houve uma tentativa de golpe de Estado em julho de
1944 por parte de alguns membros do Exército (VARGAS, 2008). Como resposta, 0 governo
instaurou a Justica Penal Militar para reestabelecer a ordem publica, permitindo o julgamento
pelos militares dos delitos contra o regime constitucional e contra a seguranca interna,
incluindo o julgamento de civis. Contudo, sem apoio politico e envolvido em inUmeras
denuncias de corrupcdo, o presidente renunciou ao poder e Alberto Lleras Camargo (1945-
1946) assumiu em um curto periodo de transicio (ATERHORTUA, 1994).

Lleras indicou um civil para pasta da Guerra e buscou recompor as relagdes do
governo liberal com os militares. Para tanto, investiu na capacitagdo dos setores armados,
reformando a Escola Militar de Cadetes e organizando cursos especiais para oficiais na
Universidad Nacional. O presidente percebia que era necessario profissionalizar as Forcas
Armadas e aprimorar a relagdo dos militares com a sociedade, uma vez que estes eram
discriminados e socialmente marginalizados (ATERHORTUA, 1994). Todavia, a dindmica da

competicdo partidaria entre liberais e conservadores, a crescente violéncia e a incapacidade

149 Como contraparte aos investimentos e treinamento técnico, os EUA receberam apoio das Forcas Armadas
colombianas, que se dispuseram a impedir a utilizagdo do territorio para qualquer tentativa estrangeira de ataque
ao Canal do Panama, apoiaram os servicos de inteligéncia contra cidaddos e empresas dos paises do Eixo durante
a Segunda Guerra Mundial, permitiram o uso de territério nacional para permanéncia de avides estadunidenses,
entre outros (ATERHORTUA, 1994; RUEDA SANTOS, 2000).

150 Esta pratica era adotada desde os anos 1930 como forma de evitar a utilizagdo partidaria das Forcas Armadas.
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dos partidos chegarem a um acordo sobre diretrizes a serem implementadas no pais
impactaram as funcdes dos militares (DAVILA, 1998).

O governo do conservador Mariano Ospina Pérez (1946-1950) foi marcado pelo
aprofundamento do conflito politico e social e pela escalada da violéncia, decorrente da morte

do lider liberal Jorge Eliécer Gaitan, em atentado, em 1948

. A partir de entdo, a violéncia
disseminou-se em diferentes regides, justificando um quase permanente estado de sitio
durante trés décadas, dando origem ao periodo conhecido na historiografia colombiana como
La Violencia (1948-1966) (PALACIOS, 2006). Nesse cenario, os militares foram empregados
pelo governo para recuperar a ordem e conter os protestos dos diversos grupos sociais, sendo
considerados os “salvadores da Constituicdo e das institui¢des”, como afirma Atehortua
(2001, p. 146). Diante desse cenario, as Forcas Armadas tiveram uma ascensdao no ambito
politico, assumindo prefeituras, governos e Ministérios designados por Ospina Pérez, que
buscava manter boas relagbes com as instituices castrenses. O Ministério de Guerra teve
significativo aumento orcamentério.
Asi, el devenir de los militares, antes que enmarcarse en un fuerte caracter
profesional o en una vigorosa neutralidad frente a los partidos politicos y sus
pugnas; lejos de enarbolar un proyecto propio de Estado, nacion o clase, atraveso,
por el contrario, el cauce de un nuevo y complejo papel frente al control del orden
publico, asignado de manera excepcional y a través del estado de sitio por las élites
gubernamentales. No muy diferente fue la actitud del Ejército tras la llegada de

Laureano Gomez al gobierno: asumir con aguda fortaleza y represion el control del
orden publico para favorecer al régimen (ATEHORTUA, 2001, p. 146)™.

Ao final do governo de Laureano Gdémez (1950-1953), os militares estavam tdo
comprometidos com fungBes de garantia da ordem publica que suas condutas se
assemelhavam muito mais as de policiais. A partir deste periodo, as Forcas Armadas se
consolidaram como atores politicos no governo, atuando com maior autonomia, conduzindo o
Ministério de Guerra com militares pelos proximos 37 anos, sendo considerados
indispensaveis para a contencdo das guerrilhas e dos grupos de oposi¢éo aos partidos politicos
(ATERHORTUA, 1994; RUEDA SANTOS, 2000).

151 gey assassinato foi o estopim para a disseminacdo da violéncia no pais, iniciada com o episédio conhecido
como Bogotazo, quando as ruas de Bogota foram alvo de violentos conflitos entre manifestantes e Policia
(PALACIOS, 2006).

152 0 trecho correspondente na tradugio é: “Assim, ao invés dos militares imbuirem-se de um caréter profissional
forte ou de uma neutralidade vigorosa frente aos partidos politicos e suas lutas; longe de sustentar um projeto de
Estado, nacdo ou classe, pelo contrario, assumiram o curso de um novo e complexo papel frente ao controle da
ordem publica, atribuido de forma excepcional e por meio do estado de sitio pelas elites governamentais. N&o
muito diferente foi a atitude do Exército apds a chegada de Laureano Gémez ao governo: assumir com forca e
repressdo o controle da ordem publica para favorecer o regime” (ATEHORTUA, 2001, p. 146).
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A experiéncia na Guerra da Coreia (1951-1953) foi importante nesse processo, pois
permitiu que os militares tivessem contato com o Exército dos EUA, moderno na operagéo e
na logistica, os socializando as diretrizes ideoldgicas e estratégicas da Guerra Fria, que
orientavam a utilizacdo das Forcas Armadas na América Latina para funcGes de contra
insurgéncia e repressdo aos movimentos comunistas, associadas ao combate do inimigo
interno, como lembram Davila (1998), Rueda Santos (2000) e Moreno (2012). E nesse novo
momento que o Exército se adapta as praticas de contra insurgéncia, caracterizando um desvio
completo de suas fungdes de defesa externa, apesar das experiéncias internacionais na Guerra
da Coreia e na Crise de Suez (ATERHORTUA, 1994; RUEDA SANTOS, 2000).

A situacdo de violéncia e caos que caracterizava o pais no inicio dos anos 1950, com a
atuacdo de grupos armados como os bandoleiros, era de tal ordem que apoiados pela oposi¢édo
conservadora e pela elite politica liberal, os militares deram um golpe de Estado, alcando o
General Rojas Pinilla ao poder em 1953. Nesse momento, as Forgas Armadas ampliaram seu
poder institucional, ocupando diversos cargos politicos, além de obterem aumento
significativo de efetivo e de orcamento, consolidando sua capacidade de intervir na ordem
plblica como uma de suas funcdes (DAVILA, 1998). Nesse periodo, houve também uma
importante mudanga institucional no Ministério de Guerra com a incorporacdo da Policia
Nacional**,

O curto periodo de regime militar (1953-1958) foi marcado pela influéncia da elite
civil e partidaria, que o sustentava. No inicio, o General Rojas Pinilla foi qualificado como o
“salvador” por seu projeto de pacificagdo e reconciliagdo nacional (ATEHORTUA, 2001). No
entanto, quando comecou a implementar um projeto de governo independente dos partidos
politicos, passou a enfrentar grande oposicdo. Assim, a parcela da elite que antes o apoiou,
buscou ajuda de setores militares de oposi¢do para retirad-lo do poder em 1957, contando com
uma Junta Militar para fazer a transi¢do para o governo civil.

Como aponta Moreno (2014), este breve periodo de regime militar demonstra a

incapacidade politica dos setores armados gerirem o Estado colombiano, ao mesmo tempo em

153 Como indica Dévila (1998), a Policia era uma forca menos profissional que as demais na Coldmbia. O fato de
ter sido vinculada ao Ministério de Governo influenciou para que se tornasse uma organizagdo imersa nos
conflitos partidarios e vinculada diretamente ao conflito doméstico. Apesar de inicialmente influenciada pelo
Partido Liberal no poder, seu recorrente envolvimento nos conflitos e lutas politicas também fez com que as
ideias dos conservadores influenciassem a organizagdo (LAROSA; MEJIA, 2013). A incorporagdo da Policia no
Ministério de Guerra produziu como resultado sua socializagdo as caracteristicas das instituicdes militares em
termos de treinamento, hierarquia, uniforme, equipamento, entre outros, produzindo sua militarizagdo. Em 1960,
a corporacdo foi separada das demais Forcas Armadas como forca independente, mas continuou fazendo parte do
Ministério de Guerra (RODRIGUEZ, 2018). Em 1962, houve a nacionalizacdo da Policia em meio ao processo
de modificagfes institucionais dos setores armados no Estado (RUEDA SANTOS, 2000).
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que evidencia a forte capacidade de acdo politica dos partidos tradicionais. O General Rojas
Pinilla ndo contou com o apoio do Exército “que preferia estar al lado y no en contra de los
partidos politicos. Esto pone simplemente en evidencia la fuerte politizacion de los militares”
(MORENO, 2014, p. 343)™*.

A partir de 1958 teve inicio o periodo conhecido como Frente Nacional (1958-
1974)™°, que consistiu em um acordo bipartidario que estabeleceu a alternancia na
presidéncia dos Partidos Liberal e Conservador e a paridade na distribuicdo de cargos
pUblicos como forma de resolver as disputas e a intensa violéncia politica®™® (LAROSA;
MEJIA, 2013). Durante esse periodo, os militares desempenharam papel central, atuando
como baluarte do acordo bipartidario ao agir para reprimir as guerrilhas e os movimentos
sociais, consolidando-se como atores protagénicos, com peso no processo decisorio e poder
de veto nas questbes de ordem publica, sobretudo com a utilizacdo constante do estado de
sitio™”. Nesse contexto, as instituicbes castrenses ampliaram sua autonomia no aparato
estatal, investiram em sua profissionalizacdo e aprimoraram sua capacidade repressiva,
ganhando influéncia politica e redefinido sua identidade, embora mantivessem a subordinacgéo

ao poder civil (DAVILA, 1998).

Si bien no han accedido al poder con la recurrencia de sus similares en varios
paises del continente, han conseguido un lugar proprio en la escena politica y desde
él han obtenido la capacidad suficiente para jugar un papel determinante en la
aprobacioén u obstaculizacién de procesos centrales para la vigencia del régimen
(DAVILA, 1998, p. 70)*E.

Constitui-se, ao longo desse periodo, uma complexa e peculiar relacdo entre civis e
militares em torno da subordinacdo e da autonomia. A esse respeito, Andrés Davila (1998) e

Saul Rodriguez (2018) indicam que o surgimento de movimentos de esquerda que se

%40 trecho correspondente na tradugdo é: “que preferia estar ao lado e ndo contra os partidos politicos. Isto
simplesmente pde em evidéncia a forte politizagdo dos militares” (MORENO, 2014, p. 343).

1% A Frente Nacional foi composta pelos governos do liberal Alberto Lleras Camargo (1958-1962), do
conservador Guillermo Ledn Valencia (1962-1966), do liberal Carlos Lleras Restrepo (1966-1970) e do
conservador Misael Pastrana Borrero (1970-1974).

1% Durante o periodo, a Coldmbia teve 13 ministérios sendo seis pastas ocupadas por liberais, seis por
conservadores e a de defesa por um militar, garantindo a paridade de poder dos partidos (MORENO, 2012).
170 estado de sitio estava previsto na Constituicdo colombiana de 1886 e permitia que o presidente
temporariamente limitasse ou suspendesse os direitos civis em caso de situacBes de inseguranca ou violéncia que
colocassem em risco a ordem publica. O estado de sitio foi utilizado nos anos 1940, 1950 e amplamente durante
o0 periodo da Frente Nacional, sofrendo modificacdo com a promulgacdo da nova Constituicdo em 1991. Sua
utilizagdo permitiu mobilizar recursos e instituicbes, militarizando a solu¢do dos problemas nacionais
(RODRIGUEZ, 2018).

%8 O trecho correspondente na tradugio é: “embora nio tenham chegado ao poder com a recorréncia de seus
similares em varios paises do continente, conseguiram um lugar préprio na cena politica e com isso obtiveram
capacidade suficiente para desempenhar um papel decisivo na aprovacdo ou obstacularizagdo dos processos
centrais para a vigéncia do regime” (DAVILA, 1998, p.70).
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159 aliado ao recurso ao estado de sitio, abriu espaco para que as Forcas

opunham ao governo
Armadas ampliassem sua autonomia enquanto instituicdo no aparato burocratico. O papel
desempenhado pelo General Alberto Ruiz Novoa, que era Comandante do Exeército e foi
ministro de Guerra entre 1962 e 1965, tambem foi central nessa época para fortalecer a
autonomia das corporag0es militares.

A viséo do General expunha uma mudanga no pensamento dos militares que estavam
repensando sua identidade e sua missdo, deixando de se perceberem como instrumentos das
elites politicas e de um partido contra o outro, para se entenderem como elemento de forca a
servico do direito e da Constituicdo. Sua concepcdo se baseava na acdo civica-militar, que
defendia que junto com as obrigacOes das Forgas Armadas de reprimir o inimigo, existia um
compromisso ativo com o desenvolvimento da na¢do e com a solugdo das caréncias sociais e

estruturais que afetavam o pais (DAVILA, 1998; TORRES DEL RIiO, 2015)*°.

Ird asi dibujandose una nueva ideologia en el discurso militar autoconcibiéndose
como no partidista, no clasista, responsabilizando a los civiles del manejo politico y
plantedndose como arbitro de las contiendas politicas. Asumirian de este modo la
concepcion del Estado como representativo de toda la nacion y no de un sector de
la sociedad [...] y se avanza hacia la modernizacion de las Fuerzas Militares
(RUEDA SANTOS, 2000, p. 108)**.

As orientacdes desenvolvimentistas defendidas pelo General Ruiz Novoa geraram
tensdo na classe politica e em alguns setores militares, que defendiam as func@es tradicionais
do Exército, como o General Rebeiz Pizarro, que foi indicado como novo Ministro de
Guerra™®, fortalecendo o setor tradicional das Forcas Armadas. Se encerra assim, o periodo
que Davila (1998, p. 133) denomina como de ‘“subordina¢do implicita e autonomia
desenvolvimentista” (1958-1965), sendo reafirmado o protagonismo dos militares na garantia

da ordem publica, mas também sua caracteristica apolitica e subordinada aos civis — traco

159 Nesse periodo, surgiram diversos movimentos armados como forma de responder & intensa repressio sobre
regides que tradicionalmente se opunham ao governo e aos partidos politicos, como as Forgcas Armadas
Revolucionérias da Colémbia (FARC), em 1964, e o Exército de Libertagdo Nacional (ELN), em 1965
(DAVILA, 1998). Essas organizagbes eram antissistema e buscavam justica social e democracia, utilizando a
luta armada como uma das formas de reagir ao governo (TORRES DEL RIO, 2015).

190 Uma das iniciativas deste periodo é o Plano Lazo, idealizado por Ruiz Novoa, que buscava implementar
acles civis e operacdes militares para garantir a ordem em territério nacional e eliminar os grupos armados.
%10 trecho correspondente na tradugdo é: “Assim, uma nova ideologia sera tracada no discurso militar,
reconhecendo-se como apartidaria, ndo-classista, responsabilizando os civis pela gestdo politica e posicionando-
se como arbitro das disputas politicas. Assumiriam, deste modo, a concepcao do Estado como representante de
toda a nagdo e ndo de um setor da sociedade [...] e avancariam para a modernizagdo das For¢as Armadas”
(RUEDA SANTOS, 2000, p. 108).

1620 general Ruiz Novoa foi demitido em 1965 por suposta conspiragdo para derrubar o entdo presidente
Valencia (MORENO, 2012).
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salientado por Lleras Camargo como presidente ao inaugurar o periodo da Frente Nacional em
1958 (TORRES DEL RI0O, 2015).

A partir de entdo, tem inicio o periodo da “subordinacdo explicita e autonomia
repressiva” (1965-1977) (DAVILA, 1998, p. 139), em que apesar do exercicio de um papel
cada vez mais protagdnico no Estado colombiano, os militares ndo tomavam o poder politico.
Fortaleceram-se como instrumento estatal para a repressao, adotando um tratamento mais
militarizado do conflito interno — baseado na ideologia anticomunista e nas fungdes de defesa
como vinculadas a seguranca domestica. Assim, Davila (1998) afirma que mesmo frente a
diversas situagdes de tensdo e crise entre civis e militares, inclusive de suspeitas de possiveis
golpes de Estado, a ordem presidencial foi obedecida, mesmo que houvesse descontentamento
por parte de determinados setores armados.

Por outro lado, o componente repressivo da autonomia militar ndo foi questionado
pela elite politica no poder, que ndo intervinha nos assuntos e ndo definia diretrizes a serem
seguidas. Com isso, a orientacdo desenvolvimentista do periodo anterior foi substituida pela
resolucdo militar dos problemas. Ademais, a Colémbia inseria-se no ambito da Doutrina de
Seguranca Nacional (DSN), que eliminava as contradi¢Ges entre seguranca e ordem interna,
ao promover a sobreposicdo das fungdes militares e policiais (DAVILA, 1998; TORRES DEL
RIO, 2015).

Ao longo do periodo da Frente Nacional (1958-1974), o Ministério de Guerra passou
por reorganizacao institucional, pela criacdo de estatutos, pela reestruturacdo da carreira em
termos técnicos e salariais, pelo aumento orcamentario, pela redefinicdo das condicdes de
promoc¢do, com o estabelecimento preciso das condi¢des e cursos necessarios, entre outros. O
governo e o Congresso delegaram de forma deliberada a competéncia de diversas decisdes
relacionadas a seguranca e a defesa aos militares, o que fez com que os temas relacionados a
qualquer questdo militar se tornassem de competéncia exclusiva dos setores castrenses,
ampliando o campo de atuagdo, a capacidade institucional e a ingeréncia destes atores nas
decisbes governamentais. Embora existisse uma instancia institucional para que militares e
civis definissem em conjunto as politicas a serem adotadas — o Conselho Superior de Defesa
Nacional, do qual o MRE também fazia parte — o didlogo entre civis e militares para defini¢do
conceitual ou operacional das questbes de defesa e seguranca foi quase inexistente e o
Conselho néo funcionou como deveria (RUEDA SANTOS, 2000).

Em 1965, atendendo a demanda das corporacfes castrenses, definiu-se um decreto
legislativo que organizou a defesa nacional, que contemplava a organizagdo e o emprego de

recursos para garantir a soberania e a estabilidade das instituicdes frente a qualquer agressao
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exterior, comocdo interna ou calamidade publica que fossem considerados ameaca. No
mesmo ano, foi elaborado o Estatuto Organico de Defesa Nacional, que marcou a transi¢do do
Ministério de Guerra para o Ministério da Defesa. Com isso, consolidava-se o processo de
modificacdes do papel e do lugar dos militares no governo (RUEDA SANTOS, 2000).

No principio, a estrutura organizacional e o funcionamento do Ministério ndo foram
alterados, passando por uma reestruturagdo em 1971 com o Decreto 2.335. Segundo Rueda
Santos (2000), as modificacdes organizacionais respondiam aos compromissos assumidos
pelo pais no plano internacional, que demandavam que o governo fortalecesse — no contexto
da Guerra Fria e da luta contra 0 comunismo — sua seguranca interna e externa, além de
responderem a necessidade interna de melhor organizagdo da estrutura de seguranca e defesa
para lidar com as ameacas dos grupos armados domésticos.

Entre 1977 e 1982, o papel dos militares foi ainda mais fortalecido no pais, dando
origem ao periodo que Davila (1998, p. 149) caracteriza como “subordinacdo minima e
autonomia consolidada”. O periodo da Frente Nacional e as agdes militares implementadas
para conter as reivindicacdes sociais e dos grupos armados ndo tinham surtido os resultados
esperados para pacificacdo do pais. Em sentido inverso, o estado de sitio utilizado
indefinidamente, a auséncia de reformas estruturais no Estado e a incapacidade do governo
obter apoio da populacéo, teve como efeito uma grande greve nacional em setembro de 1977.
A forma utilizada pelo governo para lidar com a greve foi a repressdo militar, assegurando as
Forcas Armadas um espaco consolidado no aparato burocréatico (DAVILA, 1998).

Por sua vez, as instituicdes castrenses manifestaram a necessidade de mais recursos
orcamentarios, juridicos e politicos para tornar mais eficiente seu trabalho de garantia da
ordem publica. Em 1978, o entdo presidente César Turbay Ayala (1978-1982) expediu o
Estatuto de Seguranca (Decreto 1.923), ampliando a autonomia dos militares a niveis sem
precedentes, expandindo o conceito de subversdo, a utilizagdo da justica penal militar e os
conselhos de guerra, criando uma norma que justificava a violéncia (MORENO, 2014).
Reconhecia-se que no contexto da recém crise de legitimidade dos partidos tradicionais, as
corporacOes militares eram as Unicas capazes de deter — por via da forca — as ameacas

existentes'®®

. A boa relagéo entre o presidente e o seu ministro da defesa, General Luis Carlos
Camacho Leyva, favoreceu a divisdo do trabalho e a relagdo entre civis e militares a época

(DAVILA, 1998).

163 Destaca-se nesta época as agdes do M-19, guerrilha que desafiava a estratégia de seguranca adotada pelo
governo. Para saber mais, ver Davila (1998, p. 50).
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Também € durante este periodo que os militares, em especial o Exército, foram
empregados com maior recorréncia nas operacGes contra as drogas ilicitas em territorio
colombiano, respondendo as pressdes dos EUA — que demandavam envolvimento direto do
governo para tratar do problema — e as orientacbes do Executivo de que era necessario
confrontar os carteis e 0s cultivos, uma vez que a problematica das drogas estava tomando
grandes proporcdes (TOKATLIAN, 2011).

Estes anos ficaram marcados na historia colombiana como os mais pesados de
violéncia e violacdo aos direitos humanos, com detencdo injustificada de civis, tortura e
desaparecimentos (MORENO, 2014)***. Houve, assim, um periodo em que os militares
tiveram instrumentos juridicos extraordinarios que permitiram ampliar sua capacidade
decisoria e seu protagonismo no Estado. Entretanto, o fracasso na eliminacao das guerrilhas e
o0 aparente fortalecimento das mesmas, ampliaram 0s questionamentos as acdes patrocinadas
pelo governo. As criticas da sociedade colombiana e da comunidade internacional
contribuiram para que o Estatuto fosse suspenso (DAVILA, 1998).

Diante deste cenario, o novo presidente, Belisario Betancur (1982-1986), enfrentou
uma profunda crise social e politica que, somada a emergéncia de novos atores como 0s
narcotraficantes, as autodefesas e os paramilitares, conduziu ao agravamento da violéncia.
Betancur buscou reduzir a autonomia dos militares nas questdes de seguranca doméstica,
investindo no fortalecimento da Policia para tratamento da ordem publica. Seu governo deu
inicio & busca de uma soluc&o negociada para o conflito interno'®® (VARGAS, 2008), o que
implicou uma relagdo civil-militar distinta, iniciando a etapa de “subordinacdo obrigada e
autonomia clandestina” (1982-1989) (DAVILA, 1998, p. 153).

En lugar de armonia y perspectivas compartidas para el manejo del orden publico,
lo comln durante el gobierno Betancur fue el distanciamiento, la exclusién, el
recurso a su subordinacién obligada, la introduccion de cambios en su

164 Como aponta Moreno (2014), é dificil comparar a situacdo vivida na Colémbia ao longo dos governos que
recorreram constantemente ao estado de sitio as ditaduras dos vizinhos latino-americanos. Houve um impacto
sobre a democracia, mas é extremo, segundo o autor, falar de autoritarismo em comparacgéo ao que ocorria na
regido. Ademais, mesmo no periodo da Frente Nacional continuaram existindo eleicBes presidenciais e 0
Congresso continuou operando, apesar do alto grau de abstencdo dos eleitores por uma desmotivacdo com a
politica frente ao pacto firmado pelos partidos tradicionais.

165 £ atribuido ao seu governo o inicio das negociacdes de paz, no entanto, o General Rojas Pinilla havia
organizado nos anos 1950 a desmobilizacédo de cerca de 6.500 guerrilheiros em regides diversas, apesar de que a
época a desmobilizacdo ndo foi completa e a violéncia surgiu novamente em areas onde as guerrilhas operavam.
O presidente Betancur foi quem liderou uma tentativa mais completa e sistematica de chegar a uma negociacao,
no que ficou conhecido como Acuerdo de la Uribe (1984), que representou uma importante tentativa de paz com
as FARC, que, no entanto, fracassou (LAROSA; MEJIA, 2013).
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organizacion institucional, y un intento fallido de recuperacion de la supremacia
civil en manejo de los conflictos internos (DAVILA, 1998, p.157)*.

No plano pratico, ndo houve o envolvimento adequado das Forcas Armadas no projeto
politico do governo, de forma que estas ndo aceitaram as orientacOes e ficaram & margem das
negociagdes com as guerrilhas, tornando-se obstaculos para o processo de paz (DAVILA,
1998). Com efeito, 0 momento politico e a nova abordagem para tratar o conflito interno
feriam os interesses institucionais dos militares, ao modificar suas diretrizes e missdo no
Estado. O General Fernando Landazabal Reyes, prestigiado ministro da defesa, era um forte
opositor das negociacdes de paz, tendo manifestado desde o comeco publicamente sua
posicdo e dos demais setores castrenses. ApoOs desentendimentos com o presidente, que
buscou reafirmar a primazia da autoridade civil sobre a militar, o ministro renunciou,
aumentando o descontentamento do setor fardado (TORRES DEL RIO, 2015).

Iniciou-se, neste periodo, a “autonomia clandestina” das Forcas Armadas que
utilizaram do Estatuto Orgéanico de Defesa Nacional de 1965 — que permitia a organizacéo de
forcas de autodefesa para apoiar a luta contra 0 comunismo — para um novo impulso ao
combate as guerrilhas (DAVILA, 1998). Diante das dentncias sobre os vinculos dos militares
com 0s grupos paramilitares e esquadrdes da morte, os setores armados reagiram, acusando 0
governo de uma suposta campanha para erodir o prestigio das instituicdes castrenses. Como
resultado, a reputacdo das Forcas Armadas foi abalada e deixaram de ser percebidas como 0s
atores que poderiam solucionar a crise do Estado (DAVILA, 1998). Assim, ao final do
governo Betancur as relagGes entre civis e militares estavam tensionadas, a0 mesmo tempo
em que a violéncia interna se tornava cada vez mais intensa, com 0 entdo presidente
declarando uma “guerra total ao narcotrafico”'®’ (TOKATLIAN, 2011).

O governo de Virgilio Barco (1986-1990) buscou melhorar a relagdo civil-militar,
evitando divergéncias entre as altas cupulas e cedendo as exigéncias de aumento or¢camentario
para as acOes taticas. Ao mesmo tempo, 0 governo mantinha a politica de paz, investindo nas
negociagﬁesmg, porém paradoxalmente aumentava a resposta militar aos narcotraficantes, na

“guerra contra o narcotrafico”, que se tornou a grande prioridade do Estado, em meio as

186 O trecho correspondente na tradugdo é: “Em lugar de harmonia e perspectivas compartilhadas para o manejo
da ordem publica, o padrdo durante o governo Betancur foi o distanciamento, a exclusdo, o recurso a
subordinacdo forcada, a introducdo de mudangas na organizagdo institucional e uma tentativa fracassada de
recuperar a supremacia civil na gestdo dos conflitos internos” (DAVILA, 1998, p.157).

167 £ neste contexto em que houve o atentado do M-19 ao Palécio da Justica. A recuperacéo do Palécio pelos
militares foi feita de forma ofensiva, sendo muito questionada. Como indicam Illera e Ruiz (2018), em uma
declaragdo a Comissdo da Verdade, Betancur deixou claro o momento de tensdo entre ele e os militares ao dizer
que ndo ordenou a entrada dos tanques e que a responsabilidade era do Comandante Militar.

188 Barco negociou o acordo de paz com 0 M-19 em 1990. Aproximadamente 800 membros do grupo entregaram
suas armas e concordaram com uma anistia geral (LAROSA; MEJIA, 2013).
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pressdes dos EUA. As Forcas Armadas tiveram que se adaptar a nova realidade, criando
brigadas moveis, comprando novos equipamentos e modificando suas operagoes.

O envolvimento militar nas iniciativas antinarcoticos se tornou maior a partir de 1989,
ap6s o assassinato do entdo candidato presidencial liberal Luis Carlos Galan'®.
(TOKATLIAN, 2011). Este momento coincide com o fim da Guerra Fria e com a mudanga na
percepcao da comunidade internacional do que configurava ameaca a seguranca dos Estados,
com a introducdo da criminalidade e do narcotrafico na agenda, associados a necessidade de
protecdo da democracia, dos direitos humanos, do meio ambiente, entre outros (VARGAS,
2008). Estabelece-se, assim, uma nova realidade em que a luta contra os narcotraficantes
ganhou a mesma importancia que o confronto com as guerrilhas, envolvendo os militares
junto aos demais 6rgéos de seguranca do Estado no combate a estes atores (DAVILA, 1998).
Assim, os anos 1990 comecaram demandando uma atualizacdo das relaces entre civis e
militares em prol da discussdo dos problemas de seguranca nacional, bem como uma mudanga
doutrinaria e tatica nas Forcas Armadas para lidar com as ameagas na nova década, que
continuavam a manter a orientacdo dos militares para o ambito interno, apesar das

repercussdes internacionais dos fenémenos.

3.4 As alteracBes no Ministério da Defesa e nas Forcas Armadas e seu fortalecimento no
Estado colombiano

Em 1990, César Gaviria assumiu a presidéncia, buscando promover mudancas
estruturais no Estado colombiano, que passaria a ser orientado por uma nova Constituicdo’™.
Seu governo modificou o enfoque para o combate as drogas e promoveu alteracOes
significativas nas relagcfes entre civis e militares. Assim, passou a tratar o narcotrafico néo
somente como uma ameaca ao Estado, mas também a estabilidade democrética, a seguranca
dos individuos e aos direitos humanos. Por sua vez, a alta ctpula civil do governo assumiu um
compromisso com a definicdo de uma politica de seguranca e defesa, o que resultou no

estabelecimento do Conselho Presidencial de Seguranca Nacional, na criagdo da Estratégia

199 Galan foi morto por ordem de Pablo Escobar, entéo lider do cartel de Medellin. Galan era o possivel sucessor
de Barco e prometeu usar o poder do Estado para desmantelar os cartéis. Na época, outros candidatos a
presidéncia foram assassinados, instando o governo a uma ofensiva contra os narcotraficantes (LAROSA;
MEJIA, 2013).

70 A Constituicdo de 1991, atualmente vigente no pais, foi fruto da Assembleia Nacional Constituinte liderada
por Gaviria. A nova carta buscou harmonizar o Estado e sua estrutura politica, mas ndo propiciou modificages
substanciais nas fungdes das Forcas Armadas, que continuaram tendo suas fungdes sobrepostas as fungdes dos
policiais (VARGAS, 2008; LAROSA, MEJIA, 2013).
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Nacional contra a Violéncia (ENV) e na nomeag&o de civis para a conducdo do MD*"* e do
Departamento Administrativo de Seguranca (DAS) (DAVILA, 1998; TOKATLIAN, 2011).

Esse periodo foi marcado por uma constante tensao diplomatica com os EUA, devido
a pressdo crescente para que Gaviria tivesse uma postura mais dura de combate ao
narcotrafico e de erradicagdo das drogas ilicitas (TOKATLIAN, 2011). Com efeito, o
presidente investiu nas operacOes militares, mas em paralelo realizou esforcos de negociagdes
de paz com as FARC e o ELN, como as rodadas de Caracas em 1991 e de Tlaxcala em 1992,
que, entretanto, ndo obtiveram sucesso’’%.

Uma das mais importantes iniciativas do periodo foi a submissdo dos narcotraficantes
a justica, colocando o combate ao narcotrafico também sob responsabilidade do Poder
Judiciario. Essa medida foi importante porque permitiu aos militares concentrarem seus
esforcos nas acdes de combate as guerrilhas e investirem mais recursos para aprimorar a
capacidade de inteligéncia. Por outro lado, permitiu maior investimento na Policia'” para que
concentrasse suas opera¢des no combate ao narcotrafico. Com isso, houve uma delimitacéo
mais clara das atividades militares, policiais e judiciais (TOKATLIAN, 2011). Contudo, estas
iniciativas ndo foram suficientes para resolver os fendmenos da violéncia. A histérica
presenca das Forcas Armadas na resolucdo dos conflitos domésticos, a manutencdo do
privilégio de solucBes que utilizavam a forca e o tradicional acolhimento das decisdes dos
militares para tratamento dos assuntos de ordem publica, dificultaram o sucesso de uma nova
abordagem, embora a partir de entdo ja existisse mais conhecimento e interesse de setores
civis sobre seguranca e defesa. Se estabeleceu nesse periodo um novo padrdo de relacdes
entre civis e militares, caracterizado pela “subordinac¢do objetiva e autonomia especializada”
(1989-1994) (DAVILA, 1998, p. 163).

Esse padrédo foi marcado, por um lado, pela maior participagdo e controle das
instancias civis na gestdo da ordem publica e nas politicas de fortalecimento institucional das

Forcas Armadas e, por outro, pela permanéncia do reconhecimento do papel estratégico dos

"1 Desde entdo, o pais adotou a pratica de nomear para o cargo de ministro da Defesa apenas civis. A nomeagéo
de Rafael Pardo Rueda, entdo Conselheiro Presidencial de Seguranca Nacional, como ministro gerou rea¢6es dos
militares & época, apesar de terem aceitado sua nomeagdo. Uma das justificativas para que Pardo fosse indicado
ao cargo é que era um excelente administrador e que saberia como gerir os recursos e canalizar os esforcos das
Forcas Armadas no contexto de violéncia existente no pais, embora militares argumentassem que atendendo a
este critério também  existiam muitos militares (EL TIEMPO, 1991). Disponivel em:
<https://www.eltiempo.com/archivo/documento/MAM-141384>. Acesso em: 19 dez. 2018.

172 Apesar disso, 0 governo de Gaviria supervisionou a desmobilizagdo de um grupo pequeno, porém importante,
0 Movimento Armado Quintin Lame (MAQL), que foi reinserido na vida civil em 1991. Ademais, negociou com
0 Exército Popular de Libertacdo (EPL) e com o Partido dos Trabalhadores Revolucionarios (PRT), sendo bem-
sucedido (LAROSA; MEJIA, 2013).

3 Como menciona Vargas (2008), em 1993 a Policia passou por importante reforma, cujo objetivo foi
modernizar e racionalizar a instituicdo, envolvida em escandalos de corrupgéo.
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setores castrenses para garantir condicbes minimas de governabilidade, reconhecendo a
autonomia necessaria dos militares para desenvolver fungdes operativas para combater os
fatores geradores de violéncia (DAVILA, 1998). Assim, modificou-se o estilo de conducéo
das questbes de seguranca e defesa no Estado, com ampliacdo da participacdo dos civis na
teméatica. Contudo, os militares ndo perderam capacidade institucional, sendo ainda
considerados atores centrais no aparato burocratico, garantindo seus enclaves de autonomia.
Destaca-se que ao longo deste periodo o ministro Rafael Pardo avancou no processo de
reforma militar das Forcas Armadas, conduzido segundo a vontade dos estamentos castrenses.
Houve aumento do orgamento ministerial, investimento para elevar a capacidade operacional,
institucional e de inteligéncia das Forcas Armadas, modernizacdo tecnoldgica, compra de
novos equipamentos, entre outras iniciativas (DAVILA, 1998).

Contrastando com a tendéncia do governo de Gaviria de realizar a divisdo do trabalho
entre policiais e militares, o presidente Ernesto Samper (1994-1998), em seguida, garantiu aos
setores armados a conducédo da contraofensiva as acdes das guerrilhas e dos narcotraficantes.
Seu mandato foi marcado por suspeitas de seus vinculos com narcotraficantes'’*, o que deu
origem a uma crise sem precedentes com os EUA, esfriando as relagdes econbmicas e
diplomaticas (LAROSA; MEJIA, 2013). Durante sua gestdo, Samper buscou implementar a
via da negociagdo com as FARC, causando fortes reacdes dos setores militares'”. No entanto,
diante da deterioracdo da imagem do presidente e do pais na comunidade internacional e
frente ao recrudescimento da violéncia — devido a intensificacdo das acbes das FARC em
diversas regides do territério, onde obtiveram importantes vitorias em 1996 e 1998 ao atacar
bases militares e derrotar unidades de elite do Exército — o governo optou pela estratégia
coercitiva (RODRIGUEZ, 2018).

Assim, houve incremento no or¢camento do MD, aumento do efetivo militar, criacdo de
unidades de contra insurgéncia e autorizacdo para que militares tomassem controle de
governos subnacionais, alegando razdes de seguranca (RODRIGUEZ, 2018). No entanto, as

iniciativas implementadas ndo foram livres de tenséo entre 0 mandatario e o0 MD*"® e tiveram

7% Apés sua eleicdo surgiram evidéncias de que houve um aporte de cerca de seis milhdes de délares em sua
campanha proveniente do cartel de Cali, dando origem ao processo 8.000, de julgamento do presidente, do qual
foi absolvido (LAROSA; MEJIA, 2013).

> Jnicialmente, Samper se mostrou empenhado em iniciar diadlogo de paz com as FARC, ordenando a
desmilitarizacdo do municipio rural de La Uribe. Houve reacdo imediata dos generais, em episddio conhecido
como ruido de sables (ruido de sabres), onde manifestaram oposi¢édo a medida e indicaram os riscos de tal acdo
(VARGAS, 2002).

176 O governo Samper foi marcado por uma série de enfrentamentos com os militares, incluindo a destituicdo do
Comandante das Forcas Armadas, General Harold Bedoya. Para uma analise completa das relagdes ao longo do
periodo, wver artigo publicado na revista colombiana Semana: <https://www.semana.com/on-
line/articulo/gobierno-ernesto-samper/62715-3>. Acesso em: 19 dez. 2018.
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resultados limitados, relacionados a fragil relacdo e coordenagdo entre as esferas civil e
militar.

A esse respeito é importante destacar que o MD foi conduzido por quatro civis ao
longo do periodo, que ndo necessariamente possuiam expertise sobre o tema da pasta,
resultando em uma crescente perda de credibilidade frente aos militares, o que impactou
negativamente o trabalho realizado durante o governo anterior para aproximar as instancias
civis e militares, caracterizando o periodo como de retrocesso (DAVILA, 1998). Como
resultado, o conflito interno escalonou e produziu efeitos ainda maiores na regido, como o
aumento do numero de refugiados e a intensificacdo da militarizacdo das fronteiras
(VARGAS, 2008; RODRIGUEZ, 2018).

O mandato de Andrés Pastrana (1998-2002) foi iniciado em um momento em que a

Colémbia era percebida como uma ameaca a seguranca regional e global.

Colombia se habia convertido en una anomalia en la regién; en El Salvador en
1993 y en Guatemala en 1996 se habian firmado acuerdos de paz. El presidente
Alberto Fujimori en Perd declard la victoria sobre los insurgentes de Sendero
Luminoso con la captura de su lider, Abimael Guzmén, en octubre de 1992. En
Colombia, sin embargo, los implicados en los diversos conflictos parecian mas
atrincherados que nunca, y el Estado parecia haber perdido la delantera
(LAROSA; MEJIA, 2013, p.120)*"".

O governo percebeu que os problemas domésticos ndo poderiam ser solucionados de
forma isolada, apesar da visdo das Forcas Armadas de que a internacionalizacdo do conflito e
dos processos de paz poderia implicar em um reconhecimento do status de beligerancia das
guerrilhas por parte do Estado. Isso havia sido evitado até entdo, uma vez que promoveria o
reconhecimento politico dos grupos (PARDO; CARVAJAL, 2004). Todavia, a proporcao da
crise humanitaria, a mudanca da agenda de seguranca internacional que dava maior
importancia ao narcotrafico como ameaca e as tentativas frustradas de combater os grupos
armados, fizeram com que Pastrana e sua equipe ministerial optassem por duas frentes de
acdo: a Diplomacia para a Paz, que implicava negociar com as FARC com apoio da

178

comunidade internacional, e o Plano Colémbia ", que buscava modernizar e fortalecer as

Y70 trecho correspondente na tradugdo é: “A Colombia se tornou uma anomalia na regifo; em El Salvador, em
1993, e na Guatemala, em 1996, foram assinados acordos de paz. O Presidente Alberto Fujimori no Peru
declarou vitoria sobre os rebeldes do Sendero Luminoso com a captura de seu lider, Abimael Guzman, em
outubro de 1992. Na Col6mbia, no entanto, os envolvidos nos diversos conflitos pareciam mais fortalecidos do
que nunca e o Estado parecia ter perdido a lideranga” (LAROSA; MEJIA, 2013, p.120).

178 O Plano Colémbia se baseava na assisténcia técnica, militar e financeira para o combate ao trafico de drogas,
sendo posteriormente expandido para o combate as guerrilhas. O montante de recursos da ajuda estadunidense
chegou a mais de US$ 8 bilhdes (LAROSA; MEJIA, 2013).
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capacidades das Forcas Armadas para o combate ao narcotrafico com apoio dos EUA'"
(PARDO; CARVAJAL, 2004).

O MRE ficou encarregado de promover as negociacOes de paz e 0 MD, em conjunto
com a presidéncia e com a Embaixada do pais nos EUA, ficou responsavel por definir e
executar a estratégia do plano militar (PARDO; CARVAJAL, 2004). Apesar da tentativa de
conciliar as duas frentes, as negocia¢des em curso com as FARC ocasionaram tensdes com o
MD, que ndo concordava com algumas decisdes, como prorrogar a zona de desmilitarizacéao e
conduzir investigacGes sobre vinculos de altos oficiais com grupos paramilitares, chegando a
ocasionar a rendncia do entdo ministro da Defesa Rodrigo Lloreda (TORRES DEL RIO,
2015).

No entanto, a ruptura das negociacbes com as FARC em 2002, fez com que o0s
esforcos fossem concentrados na solucdo militar do conflito, o que fortaleceu o protagonismo
do MD e das Forgas Armadas no aparelho de Estado. Nesse interim, Pastrana buscou respaldo
politico internacional, em especial dos EUA e da Unido Europeia, para expandir o uso dos
recursos do Plano para o combate aos grupos guerrilheiros e para obter o reconhecimento dos
grupos armados como organizagdes terroristas*® (PARDO; CARVAJAL, 2004).

Como indica Rodriguez (2018), nesse cenério o aparato militar foi direcionado para o
combate aos grupos armados, sendo utilizado equipamento pesado, realizados bombardeios de
diversas areas e empregada a nova Forca de Deslocamento Rapido (FUDRA), permitindo a
recuperacdo de alguns territorios. Com efeito, Pastrana reconhecia a necessidade de melhor
organizar e modernizar o setor castrense, pois identificava que este tinha papel central para o
estabelecimento da paz (VARGAS, 2002). O fortalecimento das Forcas Armadas foi
impulsionado pelo MD que identificou as prioridades para as instituigdes armadas e fomentou
a reforma institucional de modo a definir uma nova estratégia em que os militares buscavam
maior integracdo com civis, ampliavam o respeito aos direitos humanos, redefiniam sua
doutrina operacional, valorizavam sua missdo e seus valores de honra, disciplina e
compromisso de servico ao pais (VARGAS, 2002). Contudo, a missdo das Forcas Armadas

continuava atada aos conflitos domésticos e, mais do que antes, as instituicdes estavam

19 A Coldmbia foi o terceiro pais que mais recebeu ajuda militar dos EUA, depois de Israel e do Egito. Na
regido da Ameérica Latina e Caribe foi, portanto, o pais que recebeu o maior aporte de recursos (TORRES DEL
RIO, 2015).

180 A vinculacdo dos grupos guerrilheiros com o trafico de narcéticos é objeto de discussdo na literatura, visto
que as ligacdes ndo foram claramente definidas. Ao mesmo tempo, tratar a guerrilha como terrorista deslegitima
0 movimento ao retirar o conteido social e politico da agenda dos grupos insurgentes, o que ajuda a justificar o
uso da forga militar (BORDA, 2007).



139

comprometidas com o combate ndo apenas as guerrilhas, mas aos narcotraficantes, tendo sido
criados trés batalhes antinarcéticos ao longo deste periodo (TORRES DEL RIO, 2015).

O processo de reestruturacao das instituicdes castrenses conduzido pelo MD fez parte
de um momento de revisdo profunda da doutrina militar e das estratégias adotadas no combate
aos grupos armados, visto que durante o governo Samper as corporagdes castrenses tinham
sofrido derrotas significativas para as FARC. Assim, utilizando a ajuda militar estadunidense,
fomentou-se uma profunda transformacédo nas instituicbes e operagdes militares. Com nova
doutrina e novas tecnologias, melhor treinamento e formacao dos militares, além de um maior
efetivo, as Forcas Armadas lograram vitérias no periodo, obrigando as FARC a retroceder
(TORRES DEL RIO, 2008).

E nesse cenario de fortalecimento da abordagem militar para solucionar o conflito
domeéstico e de maior legitimidade institucional do MD e das Forcas Armadas que ascende a
presidéncia Alvaro Uribe (2002-2010), cujo mandato foi marcado pela estreita cooperacio
militar com os EUA, pela ampliacdo do Plano Colémbia e pela adogdo do Plano Patriota'®’,
dando origem ao periodo chamado por Tickner (2007, p.91) de “intervencion por invitacion”
(intervencdo por convite).

O governo de Uribe vinculou o combate as drogas a luta contra o terrorismo em
ambito internacional e apresentou a Colémbia como uma ameaca a seguranga regional,
ampliando a cooperacdo militar e a participacdo estadunidense em operagdes de combate ao
narcotrafico no pais. Neste contexto, as negociacdes de paz com as FARC e outras restricdes
relacionadas a fumigacdo de cultivos ilicitos e extradicdo de nacionais para os EUA foram
suspensas pelo governo colombiano. O diagnostico prevalecente da equipe governamental era
que a fraqueza do Estado gerara condi¢fes para que surgissem grupos armados e que era
indispensavel fortalecer a democracia e as instituicdes para controlar o territorio nacional.
Assim, a Politica de Seguranca Democratica (PSD) foi colocada em pratica’®® (TICKNER,
2007).

Nesse periodo, a estratégia de internacionalizacéo do conflito colombiano dotou 0 MD

de um protagonismo que ndo existia até entdo, sendo considerado um articulador da politica

81 O Plano Patriota foi iniciado em 2003 e consistia em um plano militar que buscava recuperar territorio
ocupado pelas guerrilhas, principalmente as FARC e o ELN, estabelecendo seguranca e controle territorial. Este
plano também contou com assisténcia dos EUA (LAROSA; MEJIA, 2013).

182 A PSD foi marcada por uma série de irregularidades. Um dos mais conhecidos escandalos do periodo foram
os “falsos positivos”, que consistiam em execugdes extrajudiciais de cidaddos colombianos pelas instituigdes
armadas, que eram apresentados como mortos em combate. Os incentivos econdmicos de uma politica de
recompensa e as pressdes do governo para apresentar resultados positivos na luta contra a guerrilha fomentaram
tais atos ilegais (TORRES DEL RIO, 2015).
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nacional, responsavel por implementar a PSD (DIAMINT, 2016). O MD se fortaleceu, ndo
apenas por definir as ameagcas a seguranca e a defesa do pais, mas pelas reformas
implementadas que permitiram robustecer sua capacidade organizacional em ambito de sua
competéncia direta e em outros campos, como da politica externa (RAMIREZ, 2012).

A caracteristica do periodo foi a sujeicdo da agenda politica colombiana a
militarizacdo e a securitizacdo em a&mbito doméstico e externo, reforgando o papel central do
MD e ampliando seu campo de atuacdo e influéncia decisoria. Contudo, apesar do
fortalecimento institucional do MD e dos militares e de seu desenvolvimento em termos
operativos e tecnoldgicos, no plano pratico fortaleceu-se a inversao da funcéo e da missao das
Forcas Armadas e da Policia: os militares se tornaram cada vez mais policializados e 0s
policiais, por seu turno, mais militarizados (TORRES DEL RIO, 2015). Apesar de problemas
decorrentes da PSD em curso, os militares tiveram importantes éxitos operacionais contra 0s
grupos armados — conseguindo enfraquecer sobretudo as FARC ao recuperar territorios e
abater seus principais lideres. Como resultado, sua imagem e identidade foram fortalecidas na
sociedade.

Como menciona Rodriguez (2018), foram realizadas campanhas para valorizar as
Forcas Armadas e ampliar o apoio da opinido publica as instituicdes, surtindo resultado
positivo para que o servico militar fosse percebido como honrado e para que o governo
ganhasse suporte para a estratégia em curso. A este aspecto positivo, se soma o intenso
processo de modernizacdo das instituicdes castrenses, como resultado dos altos investimentos
e da assisténcia militar proveniente dos EUA (PASTRANA; VERA, 2016).

Durante a maior parte do segundo mandato de Uribe (2006-2010), Juan Manuel Santos
conduziu o MD. Segundo Torrijos (2009), a importéncia e centralidade que adquiriu 0
Ministério ao longo deste periodo demandava ndo um administrador para o setor da defesa —
como pensado em outros momentos — mas, uma lideranca politica, capaz de atuar em
situacOes de crise sem comprometer o governo. Com efeito, a capacidade politica de Santos a
frente da pasta e o respeito que impos as Forcas Armadas'® fez com que renunciasse ao posto
em 2009 para se lancar como candidato a presidéncia em 2010.

Ao assumir a presidéncia, diferentemente de seu antecessor, Santos (2010-2018)
incentivou uma agenda politica mais diversificada e menos focada em seguranca, apesar da
relevancia do tema. Reconheceu que o que existia no pais era um conflito armado (e néo

ameaca terrorista) e buscou assegurar o compromisso das Forgcas Armadas com o Direito

183 Djamint (2016) menciona que entre os ministros civis da pasta da Defesa, Santos foi quem exerceu mais
autoridade sobre os militares.
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Internacional Humanitério, como forma de criar uma base para os futuros dialogos de paz,
como indicam Pastrana e Vera (2016). A partir da chamada Politica Integral de Seguranca e
Defesa para a Prosperidade (PISDP) reconheceu a necessidade de uma estratégia de
diplomacia para a seguranca que buscasse aumentar a efetividade na luta contra o crime
transnacional e reduzir a possibilidade de uma crise regional com paises vizinhos, fruto de
operacdes militares realizadas no governo de Uribe (RAMIREZ, 2012).

Modificou-se, assim, 0 espaco aberto ao MD para tomada de decisdo, embora nesse
momento as Forcas Armadas estivessem bastante fortalecidas ndo apenas pelo seu tamanho,
especializacdo e equipamentos modernos, mas também pelos recursos orcamentarios. Apesar
disso, o MD e os militares precisaram seguir a reorientacdo das prioridades da agenda
politica, uma vez que as negociacdes com as FARC foram logo no inicio do mandato de
Santos aventadas como um importante objetivo. Assim, César Ramirez (2012) destaca que
houve maior espaco para que o MD estivesse envolvido em outros temas para além do
conflito doméstico, existindo maior engajamento em temas relacionados a participacdo do
pais em OperacGes de Paz da ONU, no CDS na Unasul e na oferta de cooperacdo em
seguranca’®*.

Com efeito, os Dialogos de Paz com a guerrilha'®

, enfraqueceram a prioridade da
dimensdo militar no governo. O processo néo foi livre de tenséo entre as instancias civis e as
instituicOes castrenses, que ao vislumbrarem o quanto as FARC estavam enfraquecidas,
acreditavam que a melhor opcdo era continuar com a solu¢do militar. Contudo, a opcdo de
Santos era modificar a abordagem para o conflito doméstico. Assim, diferentemente das
demais negociacOes realizadas pelos governos precedentes, sua administracdo optou por
envolver os militares nos dialogos com as FARC, como forma de reduzir a desconfianga entre
os lados e obter o comprometimento das Forgas Armadas, que eram pega chave no processo

(ILLERA; RUIZ, 2018).

184 Nos tltimos anos, o pais evoluiu de receptor & ofertante de cooperacéo em diversas areas militares (terrestre,
maritima, aérea, explosivos, operacdes de inteligéncia, etc). Esta mudanca se deve a alguns fatores como o apoio
militar dos EUA, que favoreceu a modernizacdo da estrutura, da estratégia, da doutrina e das capacidades
técnicas das Forgas Armadas e do MD, e o interesse do governo de estruturar uma estratégia efetiva que combata
fendmenos transnacionais, o que envolve a cooperagéo internacional (RAMIREZ, 2012; TICKNER, 2016).

185 Desde 2012, 0 governo se engajou em um processo de negociacdo com as FARC, maior grupo guerrilheiro do
pais, buscando dotar o processo de legitimidade e garantir o apoio de organismos internacionais, como a ONU,
paises vizinhos e demais atores. As negociagdes contaram com mediacdo de Cuba, Venezuela e Noruega. O
acordo foi submetido a plebiscito popular em 2016, sendo rejeitado por 50,2% dos eleitores. O governo voltou a
mesa de negociagdes com as FARC e o acordo revisado foi submetido a aprovagdo do Congresso, sendo
aprovado em novembro daquele ano. Sua implementacéo teve inicio em 1° de dezembro de 2016 e esta em curso
até os dias atuais (GONCALVES, 2017).
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Desse modo, altos oficiais integraram uma subcomissao com 0s comandantes da
guerrilha para discutir questdes logisticas e técnicas relacionadas a aspectos militares do fim
do conflito (PASTRANA; VERA, 2016), embora esta participacdo ndo tenha dirimido a
tensdo entre 0 MD, os militares e o governo. Nesse periodo, por exemplo, 0 entdo ministro da
Defesa Juan Carlos Pinzon manifestou que os militares manteriam a ofensiva até que se
firmasse o acordo com a guerrilha, demonstrando resisténcia ao cessar fogo bilateral que
vinha sendo negociado entre as partes (DIAMINT, 2016). Outras tensdes foram decorrentes
da articulacdo de setores militares com a oposicdo, liderada por Uribe, e da participacdo de
militares da reserva nas discussdes sobre o acordo de paz, manifestando posi¢fes contrérias
para a opinidao publica, demandando do governo uma grande capacidade negociadora para
equilibrar as posi¢cbes. Em 2014, outro importante momento de tensdo surgiu quando foi
revelado que existia escuta ilegal dos membros da equipe do governo por parte de membros
do Exército para que informacgdes do processo de paz fossem transmitidas para a oposicao
(ILLERA; RUIZ, 2018).

Apesar das dificuldades, o acordo com as FARC foi firmado em 2016, trazendo novos
desafios para o governo no que tange ao setor de defesa e as relacBes entre civis e militares.
Os aspectos de desarme e desmobilizacéo da guerrilha foram menos problematicos, contudo a

discussao sobre a Jurisdicdo Especial para a Paz (JEP)'®

tem sido complicada, estando sujeita
a grande pressdo das instituicdes castrenses e dos partidos que se opuseram ao acordo de paz e
gue questionam a formulacdo do arcaboucgo legal para o periodo pds-conflito, que busca
fortalecer a justica criminal militar (ILLERA; RUIZ, 2018). Somado a este aspecto, ha
também a discussdo sobre a reforma do setor de defesa nesse novo momento, uma vez que
implica a transformacéo da missdo, da funcédo e da identidade dos militares. Isso porque no
pos-conflito ndo ha mais espago para a missdo do militar focada no combate ao inimigo
interno e no desenvolvimento de capacidades operacionais para a guerra irregular e as
operacgdes contra insurgentes, a0 mesmo tempo em que a funcdo das Forcas Armadas nédo
pode mais ser definida para dentro do territorio, descuidando da defesa externa
(CANCELADO, 2016).

Como indica Henry Cancelado (2016) € urgente que seja desenvolvido um novo papel,
uma nova estratégia e doutrina para os militares no pos-conflito, de forma que se abandone o
conceito de seguranca publica para focar em seguranca e defesa nacional nos marcos das

discussbes que integram a atual agenda de seguranca internacional. Com efeito, 0 MD tem se

186 A JEP promove uma reforma constitucional que cria um sistema de justica para julgar casos de guerrilheiros,
militares e civis que tiveram responsabilidades no conflito armado (GONCALVES, 2017).
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empenhado em reformar as Forcas Armadas, demonstrando uma preocupacao renovada com a
defesa das fronteiras e com as ameacas tradicionais a seguranca, além de investir na criagdo
de novas areas de trabalho, como ressaltado por Sebastian Bitar (2017).

Essa renovacdo estratégica das instituicdes castrenses se insere na busca por manter
intacto o campo de atuacgdo, justificar o alto orgamento institucional, o grande nimero de
efetivo militar e garantir o crescimento das Forcas Armadas no futuro, mantendo seu
fortalecimento e sua capacidade decisoria no Estado colombiano. No documento intitulado
Politica de Defesa e Seguranga para a Nova Colémbia (2015-2018), o MD estabeleceu
objetivos de curto e médio prazo para os setores armados e explicitou a busca por um lugar de
destaque para o pais no @&mbito da seguranca no cenério regional e global (MINDEFENSA,
2015)*®’. Como afirma Bitar (2017, p.95):

El resultado es una politica ambiciosa, que en vez de buscar una reduccién del
tamafio de las fuerzas y sus tareas considera el posconflicto como una oportunidad
de expandir las &reas de trabajo y mantener, si no incrementar, el pie de fuerza

(BITAR, 2017, p. 195)88

Em 2016, o entdo ministro da Defesa Luis Carlos Villegas afirmou que as Forgas
Armadas colombianas ganharam a guerra contra as guerrilhas e que nesse hovo momento
deveriam se consolidar como as mais fortes da histdria, recuperando sua missao priméria de
cuidar das fronteiras e proteger a soberania do pais, sem perder as capacidades que
desenvolveram no conflito interno (BITAR, 2017). Nesse aspecto, muitos especialistas tém
salientado o grande potencial de colaboracdo internacional dos militares colombianos pela
expertise e conhecimento adquiridos ao longo de décadas de confronto armado, podendo
cooperar no combate as ameacas irregulares, em missdes internacionais e em Operacfes de
Paz da ONU (TICKNER, 2016; PASTRANA; VERA, 2016). O ingresso da Colémbia na
condicdo de socio global na Organizagdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN), em 2018, é
uma das conquistas do setor armado nesse novo cendrio, aprofundando a cooperacdo das
Forcas Armadas com as Forcas dos paises da OTAN em diversas areas (OTAN, 2018)*%.

A partir do exposto, percebe-se que a construcdo institucional das Forcas Armadas e
do MD na Colémbia foi marcada pela constante preocupagdo com a garantia da paz e da

autoridade no ambito doméstico. Nota-se que desde que o pais se tornou independente, 0s

87 Documento disponivel em: <https://www.incorporacion.mil.co/pol%C3%ADtica-de-defensa-y-sequridad-
para-la-nueva-colombia-2015-2018?idcategoria=232>. Acesso em: 26 dez. 2018.

188 O trecho correspondente na tradugdo é: “O resultado é uma politica ambiciosa, que ao invés de buscar uma
redugdo no tamanho das Forcas e suas tarefas considera o pds-conflito como uma oportunidade de expandir as
areas de trabalho e manter, se ndo aumentar, o efetivo militar” (BITAR, 2017, p.195).

189 Disponivel em: < https://www.nato.int/cps/en/natoha/topics_143936.htm>. Acesso em: 23 dez. 2018.



https://www.incorporacion.mil.co/pol%C3%ADtica-de-defensa-y-seguridad-para-la-nueva-colombia-2015-2018?idcategoria=232
https://www.incorporacion.mil.co/pol%C3%ADtica-de-defensa-y-seguridad-para-la-nueva-colombia-2015-2018?idcategoria=232
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militares foram instrumentalizados pelos principais partidos — liberal e conservador — para
contencdo das tensdes politicas e sociais que existiam nas diferentes regiées. Desse modo, ao
invés de terem suas funcbes e sua identidade associadas a defesa externa e a garantia da
integridade territorial, os militares tiveram sua trajetoria institucional associada a contencgédo
dos protestos sociais, das guerrilhas e posteriormente dos narcotraficantes e dos paramilitares,
0 que impactou a construgéo da identidade das corporacdes castrenses. Assim, de instituicoes
que atuam para garantir a seguranca estatal, as Forcas Armadas tiveram como principal
missao a tarefa de eliminar a inseguranca nacional, como salienta Tokatlian (2011).

A profissionalizacdo das corporagfes castrenses se deu tardiamente, no século XX, e
com grande controle civil. O antimilitarismo das elites nacionais implicou menor
investimento nas Forcas Armadas e no MD, o que contribuiu para a fragilidade das
instituicbes e de uma estratégia militar colombiana. Como mencionado, o impulso a
profissionalizagdo das Forgas Armadas e principalmente a expanséo da autonomia do MD no
aparelho de Estado ocorreu no contexto de aprofundamento dos conflitos sociais, liderados
por indmeros grupos armados que se concentravam principalmente em zonas rurais, na época
da La Violencia. Durante o periodo da Frente Nacional, os militares passaram a ser
constantemente demandados para atuarem contra a subversdo, obtendo maior orgamento,
Nnovos equipamentos, mais treinamento e infraestrutura, o que resultou em maior capacidade
institucional e poder decisorio nas questdes de seguranga e ordem publica, implicando em seu
fortalecimento no &mbito domeéstico e, por conseguinte, um papel de relevancia para o MD.

Este Ministério, por sua vez, foi durante décadas controlado pelas corporagdes
castrenses e obteve grande autonomia para definir os rumos da politica militar, sem ingeréncia
civil. A partir do final da década de 1970, a participacdo militar na seguranca nacional foi
ampliada com a atribuicdo da responsabilidade de combater o narcotréafico sendo designada as
Forcas Armadas. Contudo, a atuagdo dos militares sempre foi sujeita ao controle civil, embora
0 MD, as agéncias de inteligéncia e o sistema de justica militar estivessem sob controle dos
militares, o que se alterou a partir dos anos 1990, com a pratica da indicagdo de civis para
liderar a pasta da Defesa.

Assim, ao analisar a trajetoria institucional das Forcas Armadas colombianas e do MD
a luz da literatura que trata de organizagdes (HUDSON, 2003; HALPERIN; CLAPP;
KANTER, 2006; LAWRENCE; SUDDABY, 2006), percebe-se que existiram grandes
desafios que impactaram a profissionalizacdo e a racionalizagdo das organizagdes. A
instrumentalizacdo clientelista e partidaria dos militares e do Ministério afetou a conformacéo

da identidade, da missdo e o sentido de pertencimento dos militares as instituicdes castrenses.
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A construcdo de um espirito de corpo, a elevacdo da autoestima dos militares e a constituicdo
de uma imagem de maior prestigio institucional ocorreu a partir dos anos 1950, quando
atuando como basties do regime politico da Frente Nacional, os militares ganharam
consciéncia do papel que deveriam executar a nivel nacional, independentemente dos partidos
politicos, e agindo como mencionava o General Ruiz Novoa como coluna vertebral do Estado
(DAVILA, 1998). Contudo, mesmo apds terem passado por processos de profissionalizacio e
modernizacdo institucionais, ndo se alterou substancialmente a funcdo primordial dos
militares, que continuaram atuando na manutencdo da ordem interna, adotando ao longo do
periodo orienta¢do anticomunista.

Diferentemente do caso brasileiro, em que a evolucdo das organizagdes castrenses se
favoreceu da criacdo de elementos simbolicos que remetiam a um passado comum e
homenageavam herdis militares, criando um sentimento identitario, no caso colombiano nédo
ha evidéncias da criacdo de identidade institucional a partir de simbolos e da criacdo de mitos.
Embora existam as datas comemorativas e os ritos de cada For¢a, ndo houve a criacdo de
patronos que distinguissem os militares dos demais setores sociais de forma a expressar

coesdo e unido*®

. Assim, nota-se que a identidade militar foi sendo construida a partir das
experiéncias comuns a que os militares eram submetidos, da educacdo que os socializava, das
praticas de contra insurgéncia adotadas no terreno de operagdes, da concepg¢do predominante
de subordinacao ao poder civil e da percepcdo como garantidor da ordem publica.

A partir dos anos 2000, em decorréncia de maior investimento do governo, da ajuda
militar estadunidense e de uma reorientacdo doutrinaria e operacional das For¢as Armadas, o
MD ganhou protagonismo inédito no Estado colombiano, tornando-se o grande articulador da
estratégia de combate as guerrilhas e a outros grupos armados. Apesar do seu fortalecimento
em ambito doméstico, da ampliacdo de suas competéncias e campo de atuagdo, do maior
espirito de corpo dos militares e orgulho das instituicbes castrenses frente as vitorias
conseguidas no terreno de operagGes contra os grupos guerrilheiros, o Ministério e o0s
militares tiveram sua autonomia institucional freada devido a implementacdo do processo de
paz com as FARC pelo governo colombiano. Com a implementagdo do acordo de paz, 0s

militares passam por um periodo de renovacdo de sua missdo, funcdo e identidade

1% Em entrevista & autora em Bogota, o coronel da reserva, Jaime Ariza, explicou que ndo ha nas Forcas
Armadas colombianas a figura de um patrono como existe no Brasil, embora alguns militares tenham lugar de
destaque por sua contribui¢do na histéria militar da Colémbia. No caso da Marinha, o Almirante José Prudencio
Padilha, que participou das guerras de independéncia, dando origem ao nome de fragatas e a Escola Naval de
Cadetes. No caso do Exército ndo ha consenso de um Unico nome, sendo destacados Simén Bolivar, Francisco
de Paula Santander e José Maria Cordova, figuras importantes na guerra de independéncia contra a coroa
espanhola. ARIZA, Jaime. Entrevista concedida a Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Bogota, 17 set.
2018.
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institucional, onde sdo desafiados a deixarem para o passado 0 desvio de suas funcdes
classicas para entrarem no periodo pos-conflito com a valoriza¢do da missdo caracteristica das
Forcas Armadas: a defesa da soberania nacional das ameacas externas. Como vimos, a hova
tarefa vem sendo reafirmada pelo MD neste novo momento, com a criagcdo de novos objetivos
que assegurem as instituicGes castrenses seus tradicionais espacos de autonomia no Estado

colombiano.
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O quadro apresentado a seguir oferece uma sintese da parte | desta tese, expondo de

forma sucinta as caracteristicas principais das organizacdes diplomaticas e militares no Brasil

e na Colémbia, correlacionando estes tragos com a literatura que trata de organizacOes

mobilizada no primeiro capitulo. Assim, sdo destacados o0s principais aspectos que marcam a

trajetdria institucional e a autonomia decisoria dos MREs e dos MDs brasileiro e colombiano.

MOBILIZACAO

DE RECURSOS

Quadro 1 — Comparacgéo dos MREs e MDs brasileiros e colombianos

MINISTERIO DAS
RELACOES EXTERIORES

(Brasil)

e Ampliagdo do prestigio
institucional no século
XX em fungdo das
negociagoes pacificas
das fronteiras: ampliagdo
da autonomia deciséria.

e Insulamento burocratico:
protecdo da agenda e
dos interesses
diplomaticos.

e Readequagdes
institucionais, em
diferentes contextos,
para manutengao da
autonomia deciséria e
defesa do campo de
atuacao (turf)

e Descentralizacao
horizontal e
verticalizagao
controlada: maior
abertura, porém
coordenacgao
interinstitucional e busca
por controle da agenda
permanecem.

MINISTERIO DA DEFESA

(Brasil)

For¢as Armadas:
trajetoria marcada por
ampla autonomia
institucional.

Forcas Armadas como
“Poder Moderador”:
intervengdo na politica.

Criagdo tardia do MD,
em 1999: centralizagao
das For¢as Armadas,
controle civil, diminuicao
da autonomia decisoria
dos militares.

Adequacdes
institucionais nos anos
2000 para ampliagdo da
autonomia decisdria do
novo Ministério.

Defini¢do do campo de
atuagdo no aparelho de
Estado e promogdo de
interesses
organizacionais do MD:
processo continuo ao
longo dos anos 2000.

MINISTERIO DAS
RELACOES EXTERIORES

(Colombia)

e MRE focado em
problemas fronteirigos,
porém com insucessos
(séc. XIX e XX): perda de
territérios (dissolugdo da
Gra-Colombia, perda do
Panama).

e Partidarizagdo e
clientelismo como
caracteristicas do MRE:
institucionalizagao da
pratica das livres
nomeacgdes e remogodes.
Ministério como uma
extensdo da politica
domeéstica: dificuldade
de proteger a agenda e
os interesses
diplomaticos.

e Readequagdes
institucionais, em
diferentes contextos,
para profissionalizar e
adequar o MRE as
praticas meritocraticas:
fracasso das inimeras
tentativas.

o Dificuldade de imprimir
lideranga no aparato
estatal e realizar
coordenacao

MINISTERIO DA
DEFESA

(Colombia)

Forgas Armadas:
trajetoria marcada
por forte controle
civil e por
crescente
autonomia
institucional, com
delegac¢do dos
temas militares as
instituicdes
castrenses/MD ou
devido ao
fortalecimento dos
militares na
estratégia de
combate aos
grupos armados no
Estado.

Forgas Armadas
inicialmente
politizadas,
servindo as
praticas
clientelistas dos
partidos.
Mudanga a partir
dos anos 1950 com
disseminacdo das
ideias do General
Ruiz: militares a
servico da nacdo.

e Criagdo do
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interinstitucional:
fragmentacgao da politica
exterior e menor
controle sobre a agenda.

Ministério de
Guerra no século
XIX e
transformacgdo em
MD em 1965,
porém com forte
conducédo dos
militares.

A partir de 1991:
ampliagdo do
controle civil com
nomeagdo de civis
para o cargo.
Século XXI: Plano
Colombia e
ampliacdo do
campo de atuagao
do MD no aparelho
de Estado,
resultando em
fortalecimento
institucional.
Pés-conflito: busca
por promover
novos interesses
organizacionais,
mantendo poder e
autonomia
deciséria do MD.

¢ Delimitagdo pacifica das
fronteiras -> fortalece
campo de atuagao dos
diplomatas

e Instituicdo de principios:
solugdo pacifica de
controvérsias, respeito
ao direito internacional e
ao principio da ndo
intervengao.

e Padrao de recrutamento
elitista: “Espirit de Corp”
da corporagdo

e Cultura organizacional:
criacdo de um ethos
diplomatico.

e Século XVIII-XIX: Forgas
Armadas sem prestigio e
identidade propria,
sujeitas a “politica de
erradicagao”.

e Apds Guerra do
Paraguai: construcdo da
identidade.

e Periodo de ascensdo:
interesses
organizacionais,
fortalecimento
institucional e
superioridade moral dos
militares.

e Identidade associada a
“construcao da nagao”:
desvio de funcdo

e De Poder Moderador a
Interventor: Regime
Militar

e Crise de identidade: anos

e Perdas territoriais, em
especial do Panama ->
enfraquece prestigio e
campo de atuacgdo dos
diplomatas.

e Instituicdo de principios:
respeito ao Direito
Internacional e doutrinas
respice polum e respice
similia.

e Padrdo de recrutamento
elitista: nomeagGes
politicas sem respeitar
conhecimentos e
habilidades necessarias
(MRE a servigo da
politica doméstica, do
presidente/partido no
poder).

e Auséncia de cultura e
memdria organizacional:

Século XIX a
meados do século
XX: militares sem
prestigio e
identidade propria,
sujeitas ao
clientelismo e as
politicas
partidarias.
Policializagdo das
Forgas Armadas:
uso instrumental
dos militares para
contencdo dos
protestos sociais e
combate aos
diversos grupos
armados em
ambito doméstico.
Identidade
associada a missao
de garantia da
ordem publica:
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1990 nao criagdo de um ethos desvio de fungao.
e Criagdo do MD: diplomatico; ndo e Impacto das

renovagdo da identidade diferenciagdo da guerras civis, do

e das fungdes a serem instituicdo das demais conflito doméstico

desempenhadas (séc. organizagdes publicas e dos poucos

XXI) (clientelistas), politicas conflitos
quatrienais e ad hoc, internacionais na
dificultando a construgdo da
sustentacao de objetivos identidade dos
de longo prazo. militares: refor¢o

do desvio de

fungdo para o
ambito doméstico
(contra
insurgéncia).

e |dentidade
associada a ndo
intervencgdo direta
na politica.
Tradigao de
respeito a
separagao das
esferas civil e
militar.

e Fortalecimento da
identidade dos
militares no século
XXI, com “vitérias”
contra grupos
armados.
Valorizagao das
Forgas Armadas.

e Crise de
identidade: pds-
conflito e
renovagao das
fungdes a serem
desempenhadas.




CRIAGCAO DE
MITOS E

VALORIZACAO

150

e Invencgdo da tradigdo:
construgdo do legado
diplomatico.

e Patrono da diplomacia
brasileira: Bardao do Rio
Branco.

e Instituicdo de simbolos e
praticas rituais,
conformando uma
cultura organizacional e
o ethos diplomatico.

e Resultado:
fortalecimento
institucional

e Invengdo da tradigdo:
criagdo de simbolos que
permitem construir
sentimento de
permanéncia e
identidade.

e Patrono do Exército:
Duque de Caxias

e Patrono da Marinha:
Almirante Tamandaré

e Valorizagdo da ordem e
disciplina como
principios da
organizacdo militar.

e Criagdo de inimigos
como forma de
manuteng¢ao da coesdo e
unidade (periodo da
Guerra Fria).

e Criacdao do MD: nova
instituicdo, porém sem
tradigdo

e Fraca tradigdo
diplomatica, para além
das caracteristicas de
respeito ao Direito
Internacional e doutrinas
respice polum e similia.

Auséncia de um patrono
da diplomacia,
construgdo de doutrinas:
respice polum e respice
similia.

Dificuldades operacionais
e estruturais, afetando
negativamente a
instituicdo de simbolos e
praticas rituais, que
conformassem uma
cultura organizacional e
o ethos diplomatico.

e Resultado: debilidade
institucional.

e Auséncia da figura
de patronos,
apesar da
lembranca e
homenagem a
figuras tradicionais
da época da
independéncia.
Fraca distingdo das
instituicdes
castrenses das
demais instituigdes
do Estado:
clientelismo e
instrumentalizagao
partidaria
afetaram a
valorizagdo dos
militares pela
sociedade.

Praticas de contra
insurgéncia e
criagdo de inimigos
domésticos
garantindo a
unidade das Forgas
Armadas (anos 50-
séc. XXI)

e Maior valorizagao
dos militares com
campanhas e
“vitdrias” contra
atores armados
nos anos 2000.

MD: instituicdo
antiga e fortalecida
no aparato de
Estado, porém sem
muitas tradigGes.
Forga institucional
advém do
importante papel
desempenhado
pelos militares na
garantia da ordem
publica e ndo de
tradicdo.
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o Selecdo dos diplomatas
na classe aristocratica
(garantia de alto nivel
educacional e
homogeneidade de
pensamento e praticas)

e Criagdo do Instituto Rio
Branco (1945)

e Profissionalizagdo dos
diplomatas: garantia de
homogeneidade e coesdo
do corpo profissional.

e Estrutura funcional
hierarquizada, mesmo
com reformas
institucionais.

e Criagdo das Escolas
Militares e cursos de
aperfeicoamento.

e Profissionalizagdo dos
militares: garantia de
coesdo e estabilidade
do corpo militar
(evitando possivel
fragmentacao
institucional devido a
divisGes internas).

e Reformas
institucionais e
amplia¢do do controle
civil com a criagao do
MD, porém
manutenc¢ado da
estrutura funcional
hierarquizada.

Selegdo dos diplomatas
na elite nacional (garantia
de favores politicos aos
partidos/presidentes no
poder -> clientelismo,
sem garantia de unidade
e coesdo do corpo
técnico).

Criacdo do Instituto
Colombiano de Estudos
Internacionais (1960) ->
Academia Diplomatica
(1990) -> Academia
Diplomatica San Carlos
(1992) -> Academia
Diplomatica Augusto
Ramirez Ocampo (2014).

Diversas tentativas de
profissionalizacdo dos
diplomatas, porém
dificuldades para garantia
de coesao do corpo
profissional, devido aos
cargos de livre nomeacao
e remogao.

N3o aplicagdo adequada
dos critérios de
meritocracia, dificuldades
para cumprimento das
leis e representagdo ndao
adequada do pais no
plano internacional,
devido ao seu corpo
técnico pouco
profissional.

e Profissionalizacdo
tardia,
impulsionada a
partir de 1907.

e Criacdo das
Escolas Militares
e cursos de
aperfeicoamento.

e Reformas
institucionais
diversas, mas
manutencgdo da
fungdo dos
militares atada a
garantia da
ordem publica.

e Grande controle
civil desde antes
da transformacgao
do Ministério de
Guerra em MD
(1965).

e Ampliagdo do
controle civil com
nomeagcao de
civis para a pasta
da Defesa desde
1991.

Fonte: Elaboracéo propria.

O proximo capitulo introduz a parte dois desta tese, que trata de compreender a

articulacdo entre defesa e politica externa no Brasil para que, em seguida, seja apresentado em

outro capitulo o estudo de caso de como ocorre esta articulagdo na Colémbia, considerando as

trajetdrias institucionais do MRE e do MD apresentados nesta primeira parte.
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5. POLITICA EXTERNA E POLITICA DE DEFESA NO BRASIL: INTERSECOES E
DESCOMPASSOS

5.1 O lugar das questdes de defesa na politica externa brasileira

Uma anélise da histéria brasileira, a0 menos desde a Proclamacdo da Republica em
1889, evidencia que ao longo dos anos a conducgéo da politica externa e da politica de defesa
foi realizada de forma apartada, sem a sinergia necessaria para a elaboracdo da uma efetiva
estratégia de insercdo internacional que potencializasse os beneficios obtidos para ambas. As
condices historicas, as trajetdrias institucionais das corporacGes diplomaticas e de defesa e as
opcdes politicas da elite governante influenciaram o relacionamento polarizado que se
estabeleceu entre os personagens centrais das relacdes internacionais do pais, contribuindo
para o desenvolvimento de pensamentos institucionais autbnomos sobre a inser¢édo do Brasil
no mundo (MENEZES, 1997). Como afirma Alsina Jr. (2009, p.12), se estabeleceu um fosso
entre politica externa e de defesa no pais, que mais parecem operar em “universos paralelos”.

Embora esta seja uma caracteristica dos tempos da Republica, 0 mesmo ndo ocorria no
periodo imperial. Nesta época, as dimensdes da politica externa e da defesa possuiam
sinergia, garantindo ao pais a adocdo de um comportamento internacional minimamente
coerente. O emprego do poder militar era elemento essencial para a consecucdo da politica
externa brasileira e para implementacdo da grande estratégia™®* do pais (ALSINA JR., 2015).
Inicialmente, como um Estado recém-independente e com fronteiras ainda por delimitar, a
energia diplomética concentrou-se em neutralizar agBes lesivas aos interesses nacionais,
mobilizando todos 0s recursos necessarios — entre eles os recursos militares (Marinha e
Exército) — para suprimir focos de resisténcia armada de portugueses no contexto da Guerra
de Independéncia e, posteriormente, para defender os interesses geopoliticos na competicao
travada na regido platina e na definicdo dos limites territoriais ao Norte, na regido amazonica
(ALSINA JR., 2015).

191 Segundo Amorim (2016, p.133), o conceito de grande estratégia “remete a necessidade de emprego de toda a
gama de recursos a disposicdo do Estado, e ndo apenas dos recursos militares, para a manutengdo de sua
seguranga”. Alsina Jr. (2015, p.21) explica que o conceito é pouco comum no Brasil e se refere a uma politica
multifacetada desenvolvida a partir dos recursos disponiveis em ambito doméstico e oportunidades existentes no
plano internacional para defender os interesses do Estado. Nesse sentido, a grande estratégia de um pais
compreende as dimensdes politica, diplomatica, econdomica e militar, ndo podendo existir “completamente
desvinculada da estratégia em sentido estrito — o oficio do strategos (general), aquele que conduz as tropas no
campo de batalha”. Como ¢ possivel notar, o desenvolvimento de uma grande estratégia envolve a coordenagao
de diferentes atores para avancar os interesses e garantir a soberania de um pais, como os diplomatas e militares,
que representam figuras centrais na consecucgdo de tal estratégia.
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Neste momento histérico, a associacdo do poder militar a politica externa era apoiada
pelas elites dirigentes — Imperador, Conselho de Estado, Parlamento e Poder Executivo
(Ministério dos Negdcios Estrangeiros) — e fazia parte do espirito da época, pois 0 uso da
forca era utilizado como meio para solucdo das inimeras disputas territoriais que prevaleciam
no subcontinente. Nesse sentido, os diplomatas do periodo monérquico defendiam manobras
politicas, financeiras e militares para defender os interesses brasileiros na regido. O Visconde
do Rio Branco, por exemplo, desempenhou o papel tanto de ministro dos Negocios
Estrangeiros como da Marinha. Como se pode notar, ndo havia um divorcio entre o
pensamento diploméatico e o militar e as dimensbes da defesa e da politica externa
caminhavam juntas, evitando que o territdrio brasileiro se desmembrasse (ALSINA JR, 2015).

Assim, a diplomacia imperial empregava meios cooperativos e coercitivos para
preservar a soberania do pais e evitar uma mudanca na correlacdo de forcas regional, evitando
que a Argentina reconstituisse o Vice-Reino do Rio da Prata. O emprego da forca, portanto,
era utilizado quando necessario para consecucdo da grande estratégia do Império (ALSINA
JR, 2015), como no caso da Guerra do Paraguai.

No inicio do periodo republicano, como lembra Alsina Jr. (2014, p.68), o proprio
patrono da diplomacia brasileira, o Bardo do Rio Branco, descrito pela historiografia
oficialista como “um homem de estado amante da paz”, conjugava defesa e diplomacia a
politica externa nacional. No contexto de negocia¢cdes com a Bolivia sobre o territério do
Acre, ndo deixou de mobilizar os militares, enviando tropas como forma de respaldar a
diplomacia. Também liderou o projeto de reorganizacdo naval do pais no inicio do século
XXI1, em um cenério de disputa com a Argentina pela hegemonia na sub-regido e de temor das
pretensdes imperialistas das nagdes europeias. Ou seja, 0 Chanceler compreendia a relevancia
das Forgas Armadas para o projeto de insercdo internacional do Brasil (ALSINA JR., 2014).

Entretanto, a falta de sinergia entre as fungdes politicas das instituicGes diplomatica e
militar comega a se manifestar no Brasil a partir dessa época, quando se assistiu a uma
crescente monopolizacdo das funcGes externas pela diplomacia, apds a gestdo do Bardo do
Rio Branco no Itamaraty (ALSINA JR., 2009). Contribuiu para isso a construgdo de uma
narrativa oficialista que criou a partir de Rio Branco um legado diplomético que serviu de
apoio a tese do excepcionalismo brasileiro (ALSINA JR., 2014), conformando o
desenvolvimento de uma identidade conciliatéria e de uma politica externa nao
confrontacionista que, ao longo dos anos, acabou por reduzir o papel da defesa na politica

exterior e, consequentemente, a fungdo dos militares na acdo internacional.
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Aliado a isso, o fato de os diplomatas terem sido os principais responsaveis pela
delimitacdo do territorio nacional, sem o recurso a guerra, trouxe grande credibilidade para a
Chancelaria, identificada como expert em assuntos lindeiros e capaz de gerir de forma
pacifica e eficaz as relacbes exteriores do pais, visto que o Estado brasileiro preservou sua
dimensdo continental. A reduzida contribuicdo da defesa a politica externa brasileira no
periodo republicano (LIMA, 2010) contribuiu para minar a legitimidade dos militares e
diminuir a importancia do poder militar na conducdo da politica externa a partir deste
momento historico. Nesse sentido, a insercdo interacional brasileira passou a se basear na
ideia de “poténcia pacifica”, em que a prioridade foi o incremento de poder em outras areas,
que ndo a militar (ALSINA JR, 2009, p.12).

Como resultado, a politica exterior se tornou autbnoma do poder militar e a elite
politica delegou somente aos diplomatas a tarefa de representar o pais no ambito externo.
Estabeleceu-se, a partir de entdo, uma diviséo do trabalho informal em que diplomatas cuidam
da politica exterior e militares de aspectos da politica de defesa (ALSINA JR, 2009). Insere-se
nesta divisdo do trabalho a trajetoria institucional de cada organizacdo, os objetivos que
definem préprios ao seu campo de atuacdo, 0s assuntos que determinam como de sua
competéncia, a socializacdo de seu corpo técnico aos simbolos, ritos e procedimentos
institucionais, contribuindo para o insulamento burocratico das corporacfes diplomatica e de
defesa, como tratado na parte | desta tese. Como nota Erica Winand (2016, p. 210), as
semelhancas no processo de construcdo das organizacGes ndo favoreceu a aproximacao dos
setores, tendendo “a fazer da politica externa uma zona de forcas centrifugas, na medida em
que ambos sdo levados ao claustro de seus universos, ao isolamento em relacdo ao mundo de
fora e a intransigéncia de seus valores e crencas”.

Nas palavras de Wagner Menezes (1997, p.12), o Itamaraty “acabou por fechar-se
dentro de si e passou a estabelecer o seu proprio modus actuandi”, enquanto 0s militares
iniciaram um longo processo de “inversdo total dos papéis” ao influenciar os rumos da vida
politica da nacdo. A elite dirigente passou a entender que o0s assuntos de relacGes
internacionais eram problemas dos diplomatas e que os assuntos de defesa eram temas

especificos dos militares, o que gerou

formulagBes descompassadas entre a retdrica das relagcdes internacionais e as
formulag@es doutrinarias das Forgcas Armadas. Como a estas ndo lhes cabia se impor
a diplomacia, e necessitando de uma fonte de referéncia para apoiar toda a sua
estrutura militar e doutrinaria, as Forcas Armadas foram paulatinamente
preenchendo esse espago até o ponto de comegarem a participar intensamente dos
acontecimentos politicos da nagdo, em busca de uma coeréncia que fosse compativel
ao que imaginavam que deveriam receber do poder politico, para orientar a sua
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atuacdo. Do outro lado, a diplomacia adquiriu um grau de autonomia muito elevado
(MENEZES, 1997, p.92).

Sendo assim, a partir deste periodo, as Forcas Armadas passaram a priorizar a agenda
de seguranca interna em detrimento da externa. Nesse sentido, a dimensédo da defesa externa,
integrante da missdo e identidade prépria as Forcas Armadas, foi relegada ao segundo plano,
ao inves de ser uma preocupacgdo central, visto que a representacdo soberana dos interesses
nacionais ndo deveria se fazer apenas pelos diplomatas, mas também pelos militares. Com
efeito, a orientacdo da seguranca ao ambito interno, focada na manutencéo da lei e da ordem,
passou a ser parte integrante das fungdes das Forcas Armadas no Brasil diante de um contexto
em que suas fungdes classicas de defesa externa se esvaziaram.

Este desvio de funcgdo teve suas consequéncias para a atuacdo dos militares na politica
doméstica e na politica externa. A identidade difusa, que decorreu da falta de clareza do papel
a ser desempenhado no periodo republicano, tornou necessaria a formagdo de uma unidade
interna na organizacao e a identificacdo de um propdsito. Nesse contexto, como apresentado
no capitulo 2, as Forcas Armadas se voltaram para questdes relacionadas ao seu
desenvolvimento institucional e a manutencdo da ordem interna — mais do que a preparacdo
para a guerra (ALSINA JR., 2009).

Além disso, como o Brasil é um pais localizado em uma regido que ndo possuia
intensas ameagcas regionais, a ampliacdo das capacidades militares ndo se tornou um elemento
visto como essencial e defendido pela elite dirigente, gerando certa indiferenca em relacdo ao
poder militar e sua relevancia para a politica externa do pais (LIMA, 2010). Esta realidade foi
bastante distinta dos paises europeus, que — como lembra Centeno (2002) — tiveram na guerra
um evento catalisador que permitiu formar uma identidade coletiva, eliminar a sobreposicao
de interesses de classe e construir instituicdes politicas fortes quando comparadas aos paises
latinoamericanos, mobilizando a sociedade em torno da constru¢do do Estado e da defesa da
soberania nacional. Relaciona-se a essa visdo a percep¢do de que o Estado brasileiro se
consolidou sem que houvesse um forte vinculo de nacionalidade e um carater de
homogeneidade, onde predominavam disputas entre as forcas politicas regionais e o poder
central, criando desconfiangas com relacdo ao papel a ser desempenhado pelas Forgas
Armadas, que eram percebidas como repressoras e contrarias aos interesses locais
(MENEZES, 1997).

Ao explicar a formacdo dos Estados na América Latina, Centeno (2002) argumenta
gue devido ao fato destes paises estarem situados em uma regido em que as guerras Sao

eventos geopoliticos raros, houve uma fragilidade na formagdo do Estado, que ndo conseguiu
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ampliar sua capacidade de extrair recursos, centralizar poder e criar condigdes para que as
Forcas Armadas fossem empregadas na politica externa. Assim, dada a relativa auséncia de
guerras entre Estados na América Latina e a falta de um inimigo externo, forjou-se o combate
ao inimigo interno, criando condi¢des para que as Forcas Armadas fossem empregadas na
politica domeéstica (CENTENO, 2002). Nesse contexto, tanto doutrinas que fundamentavam o
pensamento militar, como o apoio de grupos politicos ao papel moderador das instituicdes
castrenses na vida politica nacional contribuiram para o abandono da missdo classica dos
militares, afetando negativamente a articulacdo entre a politica externa e a politica de defesa,
fazendo com que a orientag@o da defesa fosse voltada para o &mbito interno (LIMA, 2010).

Soma-se a isso a criacdo de uma identidade conciliatoria do Brasil, aceita em ambito
doméstico e divulgada no plano internacional, e a percepcdo da elite governante de que
¢éramos um pais “geopoliticamente satisfeito”, de modo a legitimar para a institui¢do
diplomatica o papel de defender o interesse fundamental da nacdo: a busca pelo
desenvolvimento econémico (LIMA, 2010). Desse modo, ao invés de priorizar questdes
relacionadas a defesa, a energia diplomatica brasileira concentrou-se no desenvolvimento
como o vetor da politica exterior. Esta énfase no desenvolvimento enfraqueceu ainda mais a
dimensdo da seguranca nas relagdes externas e propiciou que as principais ameagas fossem
percebidas pelos tomadores de decisdo como de natureza econdmica e nao militar, como
afirma Maria Regina Soares de Lima (2010).

Nesse cendrio, a corporacdo diplomatica fortaleceu-se enquanto institui¢do
burocréatica, ganhando autonomia diante dos inimeros governos e presidentes, legitimando
sua conducdo dos assuntos internacionais, como apresentado no capitulo 2. Os altos niveis de
violéncia no pais e os problemas relacionados a criminalidade nacional-transnacional — que
comecaram a ter cada vez mais impacto na sociedade brasileira — também contribuiram para o
papel secundério das Forcas Armadas na politica externa brasileira, mobilizando mais atencédo
para a seguranca publica do que para os temas tradicionalmente relacionados ao setor de
defesa (CAMARGO LIMA, 2015).

Também é importante destacar a debilidade das capacidades materiais do pais quando
comparado aos paises desenvolvidos e seus baixos gastos em defesa em proporcdo ao PIB,
grande parte inclusive destinado ao pagamento de salarios, aposentadorias e pensdes (ver
Anexos A e B). Assim, o uso da diplomacia, a defesa dos principios juridicos e a op¢édo pela
resolucdo pacifica de controveérsias se tornaram importantes instrumentos para um pais com
fragilidade bélica, desqualificando o poder militar como ferramenta de projecao internacional
(ALSINA JR., 2009).
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O fato de as Forgas Armadas priorizarem a agenda de seguranga interna em detrimento
da externa, também impactou o desenvolvimento das relagbes civis-militares ao longo da
historia brasileira. A forte influéncia do pensamento positivista na caserna serviu para
embasar uma “missdo civilizatoria” que as Forcas Armadas deveriam desempenhar no pais*®,
mantendo-se distantes do jogo partidario a partir da ideia de tutela da nagdo, intervindo na
politica “quando fosse necessario”. Essa percep¢ao criou uma identidade propria dos militares
em relacdo a sociedade e a politica nacional, refletindo-se no insulamento burocratico da
corporacgdo. O contexto de Guerra Fria e de disseminacdo da Doutrina de Seguranca Nacional
(DSN) fortaleceram a identidade institucional militar como apartada e acima das demais
organizacOes, caracterizadas pelo facciosismo da politica, robustecendo a missao das Forcas
Armadas em termos de seguranca interna (ALSINA JR., 2009; LIMA, 2010). Desse modo,
tanto diplomatas como militares integravam universos paralelos, onde preponderavam
objetivos institucionais distintos que alimentavam o funcionamento, a identidade, a
legitimidade e a autonomia das corporac@es na defini¢do de suas politicas.

Com isso, ndo se quer afirmar que assuntos de defesa ndo tenham integrado a politica
externa brasileira ao longo dos anos. Vale lembrar que o Brasil participou da Primeira (1914-
1918) e da Segunda Guerra Mundiais (1939-1945), nesta ultima com a Forca Expedicionaria
Brasileira (1943-1945), época em que negociou interesses militares em concomitancia aos
interesses de desenvolvimento, obtendo dos EUA investimentos para modernizagdo das
Forcas Armadas e empréstimo para construcdo da Usina Siderdrgica. Em outros periodos, 0
tema militar também mobilizou esforgcos na agenda de politica externa, como as negociacdes
com os EUA para o reaparelhamento militar do pais nos periodos Dutra (1946-1951) e Vargas
(1951-1954), bem como a decisdo se 0 pais deveria participar ou ndo da Guerra da Coreia
(1950-1953) ao lado dos EUA (MOURA, 1991; HIRST, 1996).

Durante o Regime Militar, Lima (2010) destaca que houve a criagdo de uma sinergia
momentanea entre as corporacfes, fundada sobre a defesa da autonomia brasileira para
conduzir sua politica nuclear. Essa sinergia gerou a recusa a assinatura do Tratado de Nao
Proliferacdo Nuclear (TNP) de 1967, a assinatura do acordo nuclear com a Alemanha em
1975 e uma mudanca na percepcdo dos militares sobre a associagéo brasileira aos EUA para

0s projetos de desenvolvimento tecnologico. Também na Guerra das Malvinas (1982) houve

192 como discutido no capitulo 2, o crescimento da influéncia militar na politica brasileira ocorreu a partir da

proclamagdo da Republica, que contou com apoio militar em 1889 e permaneceu sob o controle dos militares
durante dois governos. Nos anos 1930, Vargas contou novamente com o0 apoio de militares para assumir o poder
e no regime militar houve a mudanca de poder moderador para interventor por parte da corporagdo. Assim, 0s
militares interviam na politica como uma espécie de “salvagdo”.
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um alinhamento entre militares e diplomatas em apoio a resolugdo do conflito entre Reino
Unido e Argentina, assim como no que tange a politica de fortalecimento da Base Industrial
de Defesa, em que 0 MRE apoiava a promog¢éo comercial dos produtos de defesa nacionais ao
longo de toda década de 1980 (JUNGMAN, 2017).

Menezes (1997) salienta também que foi particularmente em alguns momentos do
Regime Militar em que os universos das corporacfes se encontraram, destacando as
discussbes que se estabeleceram no Conselho de Seguranca Nacional (CSN) em épocas de
conferéncias internacionais sobre desarmamento. A esse respeito, 0 autor destaca que a
propria doutrina militar, emanada na ESG, envolvia uma dimensdo da politica externa e era
baseada na ideia de transformar o Brasil em uma poténcia. Entre a década de 1950 e de 1970,
inclusive, houve participacdo de membros do MRE nos cursos oferecidos pela ESG
(JUNGMAN, 2017). Contudo, a articulacdo existente ndo era institucionalizada e permanente.
Predominavam o insulamento das instituicGes e seus pensamentos autbnomos, sendo o vetor
da politica externa brasileira a dimenséo do desenvolvimento econémico nacional.

Na organizagdo militar, mesmo que ao longo do Regime Militar existisse a
preocupacdo com a insercdo do Brasil de forma mais assertiva na regido e no mundo, como
fruto da visdo da ESG, o enfoque era dado aos assuntos domésticos, em detrimento aos
externos. O esforco pioneiro que Eugénio Garcia (1997) fez de analisar os tragcos que
caracterizaram o pensamento militar em politica internacional ao longo dos anos 1961-1989
no Brasil, demonstrou que a logica da guerra interna inerente a DSN fez com que os estudos
sobre relagOes internacionais estivessem em um plano secundario na organizacdo militar. Os
conceitos, a linguagem e a concepcdo préprios ao estudo das RelagBes Internacionais
comecaram a ser empregados em ambito domeéstico, aplicados a DSN. Assim, conceitos como
“seguranca”, “poder nacional”, “estratégia”, “guerra ideologica”, “fronteiras ideologicas” e
“inimigo” foram emprestados da politica internacional e aplicados ao estudo do que era
central nas Forgas Armadas: a seguranca interna e a guerra nao classica.

A propria criacdo no ambito do MRE do Centro de Informagédo do Exterior (CIEX),
6rgdo vinculado ao Servico Nacional de Informagdes (SNI), responsavel por espionar
brasileiros contrarios ao regime militar que se exilaram em outros paises — apresentado no
capitulo 2 — demonstra como os militares buscaram utilizar as relagdes exteriores para a
finalidade de colocar este pensamento em pratica e combater o inimigo interno. Além da

criagdo do CIEX, o ocasional “emprego de adidos militares pelo sistema de inteligéncia para
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»193 também evidenciam este aspecto, gerando uma

observar acdes de diplomatas
desconfianca dos diplomatas em relacdo aos militares que persistiu por geracdes, sendo
também um empecilho para uma melhor coordenagdo entre as organizagdes. Como lembra
o professor Antonio Jorge Ramalho da Rocha (2019): “ha também uma questdo geracional
gue militares e diplomatas ndao gostam de lembrar, relacionada com o servico de inteligéncia
nos anos do regime autoritario”, que “gerou uma prevengado sobretudo dos diplomatas em
relacdo aos militares que somente agora comeca a reduzir-se” %,

Em sua pesquisa sobre o pensamento dos militares em matéria internacional, Garcia
(1997) constatou que as reflexdes tendiam a ser voltadas para o angulo estratégico-militar,
sendo escassos 0s estudos especificos sobre politica externa. Nesse sentido, alguns temas
eram recorrentes nos anos 1961-1989, como: fronteiras, Amazonia, Atlantico Sul e Antértica,
Cone Sul (énfase nas relagcbes com a Argentina) e analises sobre os avancos do comunismo
internacional. Contudo, o fim da Guerra Fria encerrava formalmente a possibilidade de
envolvimento do pais em uma guerra extracontinental (em apoio aos EUA) e esvaziava a
visdo de combater o inimigo interno, eliminando a hip6tese de guerra revolucionaria e
antiguerrilha, aventadas no periodo militar. Ademais, as relagdes com a Argentina e com 0s
paises da regido, que vinham progredindo desde os anos 1980, deram origem a um padrdo de
cooperacdo, com o abandono dos programas nucleares rivais e o inicio de discussGes que
levariam a constru¢cdo do Mercado Comum do Sul (Mercosul) em 1991. Como menciona
Alcides Costa Vaz (2004), a mudanca na estratégia de insercdo internacional do pais — que no
periodo de redemocratizacdo favoreceu a dinamica da cooperacdo em detrimento de um
projeto baseado no realismo politico e de insercdo autdbnoma — tirou dos militares qualquer
argumento ou justificativa para o exercicio de um protagonismo politico.

Assim, embora o periodo pés ditadura militar apresentasse uma nova oportunidade de
interacdo interburocratica e de inser¢do internacional do pais, ndo solucionou a falta de
sinergia entre as instituices diplomatica e militar. Ademais, perduraram desconfiancas sobre
a corporacao castrense, mesmo apos 0 processo de redemocratizacdo, implementado a partir
de 1985. Desta época até meados dos anos 1990, houve distanciamento e baixo interesse
politico em temas que envolvessem as Forcas Armadas, contribuindo para a baixa prioridade

conferida a defesa na politica brasileira. Nesse periodo, houve ainda um gradual afastamento

1% ROCHA, Antonio Jorge Ramalho da. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves.
Email, 20 mai. 2019.
1% ROCHA, Antonio Jorge Ramalho da. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci 1zidro Gongalves.
Email, 20 mai. 2019.
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dos militares na participacdo dos assuntos politicos, o que incluia definigdes sobre o tema da
defesa.

Com efeito, como discutido no capitulo 2, os anos 1990 marcaram uma fase de crise
de identidade nas Forcas Armadas, que se relaciona com as mudancas em suas condicGes
institucionais, materiais e politicas no pos-redemocratizagdo (FUCCILLE, 2002). N&o havia
uma direcdo definida sobre qual seria a missdo dos militares em ambito interno e externo.
Nesse contexto, as For¢as Armadas passaram por instabilidades e enfraquecimento. A esse
cenario, somava-se o fim da Guerra Fria e a falta de um direcionamento estratégico para
preparo e emprego militar, com o colapso do comunismo.

Todavia, se por um lado o fim do conflito Leste-Oeste significou problemas, por outro
trouxe oportunidades. Como afirma Lima (2010), a paralisia decisoria da Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) foi eliminada, sobretudo de seu Conselho de Seguranca. Nesse
periodo, a agenda de reforma da ONU e a intensificacdo das OperacGes de Paz criaram
condigdes para uma aproximacdo da diplomacia e da defesa e para o emprego dos militares
em questBes relacionadas a sua missdo classica: a seguranca externa. A esse respeito, 0
embaixador Celso Amorim, que foi Ministro das Relacdes Exteriores do governo de Itamar
Franco entre 1993 e 1994, destacou em entrevista a articulagdo entre diplomatas e militares
nas Operacbes de Paz do periodo, salientando que foi uma participacdo formulada em
conjunto. “Estive ligado a ONUMOZ em Mogambique e a reconfiguragdo da operagdo em
Angola*®. Isso fiz como Ministro ainda do Itamar Franco. O Itamaraty funcionava de maneira
muito ligada a defesa™. O embaixador destacou ainda a criagdo da Zona de Paz e

Cooperacéo do Atlantico Sul (ZOPACAS)™’ nos anos 1980, no contexto que marca o final da

1% 0 mandato da Operacdo das Nagdes Unidas em Mocambique (ONUMOZ) inclufa o monitoramento do
cessar-fogo estabelecido em 1992 entre o governo mogambicano e a Resisténcia Nacional Mogcambicana
(RENAMO), a retirada de tropas estrangeiras, a seguranca dos corredores de transporte e a verificacdo do
processo eleitoral. O Brasil participou da missdo entre 1993 e 1994. No periodo, 0 pais também participou das
Missdes de Verificagdo das Nagbes Unidas em Angola (UNAVEM I, 11 e I1l), que foram estabelecidas para
verificar a retirada total das tropas cubanas do territério de Angola (I), monitorar o acordo de cessar-fogo do
governo com a Unido Nacional para a Independéncia Total de Angola (Unita), observar as elei¢des no pais (I1) e
ajudar na construcdo do processo de reconciliagdo nacional (111). O Brasil contribuiu com tropas, observadores
militares, observadores policiais, unidades médicas e observadores eleitorais entre os anos 1989 e 1997.
Disponivel em: <http://www.eb.mil.br/onumoz>. Acesso em: 08 jun. 2019. Disponivel em:
<http://www.eb.mil.br/unavem>. Acesso em: 08 jun. 2019.

1% AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019.

197 A ZOPACAS foi criada em 1986 pela ONU “com o objetivo de evitar a introdugdo de armamentos nucleares
e outros de destruicdo em massa na regido, bem como, por meio do multilateralismo, aproveitar todo o potencial
socioecondmico da area. Além do Brasil, outros 23 paises sdo signatarios da ZOPACAS: Africa do Sul, Angola,
Argentina, Benin, Cabo Verde, Camarfes, Congo, Costa do Marfim, Gabdo, Gambia, Gana, Guiné, Guiné-
Bissau, Guiné Equatorial, Libéria, Namibia, Nigéria, Republica Democratica do Congo, Sdo Tomé e Principe,
Senegal, Serra Leoa, Togo e Uruguai”. Disponivel em: <https://www.defesa.gov.br/relacoes-
internacionais/foruns-internacionais/zopacas>. Acesso em: 08 jun. 2019.
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bipolaridade, destacando que a iniciativa teve uma importante participagdo da Marinha
brasileira e que, portanto, existia uma “certa relacdo” entre politica externa e defesa. Outra
iniciativa lembrada pelo embaixador nesse sentido foi a cooperacdo com a Namibia, cuja
forca naval contou com a cooperacdo brasileira para sua formacao sendo iniciada em 1994.

Deste modo, nota-se que a redemocratizacdo no pais e o contexto de emergéncia de
uma nova ordem mundial deram origem a um processo de renovacdo do imaginario, dos
valores e dos conceitos que orientavam o pensamento militar e diplomatico brasileiro. A
revisao das concepgdes foi estimulada, neste novo cendrio, por diversas iniciativas
governamentais e pela inser¢cdo mais ativa do Brasil nas relagBes internacionais nos anos
1990, periodo marcado pela politica externa da “autonomia pela participacao” (FONSECA
JR., 1999)'%. A articulacéo entdo precéria entre politica externa e de defesa foi alterada neste
momento, propiciando alteracGes relevantes no lugar ocupado pela Gltima na agenda externa
brasileira.

Contudo, a maior prioridade dada a defesa ndo resultou de um processo rapido e sem
controvérsias. Como destaca Winand (2016), o periodo de transicdo que marca os anos 1990
no Brasil — marcado pela liberalizacdo da economia, pelas reformas na estrutura burocréatica
do Estado e pela mudanca na orientacdo de insercédo internacional do pais — foi caracterizado
por diferentes concepgdes de diplomatas e militares sobre quais deveriam ser as prioridades
da nacdo nas relagdes exteriores. Os militares defendiam o aparelhamento militar como
importante instrumento para defesa dos interesses nacionais no exterior, enquanto 0s
diplomatas exploravam a dimensdo do soft power'®® como forma do Brasil resgatar suas
credenciais e angariar prestigio internacional, desvalorizando a dimensdo militar como
componente importante da politica externa.

Nesse contexto, o governo FHC foi marcante, pois permitiu ampliar o dialogo entre

politica externa e defesa, em especial ao implementar duas importantes inovagdes

198 Segundo Gelson Fonseca Jr. (1999), no periodo da Guerra Fria o Brasil buscava preservar sua autonomia nas

relagdes internacionais mantendo uma distancia qualificada em relagcdo as agGes do Bloco Ocidental. Nesse
periodo, o pais admitia alinhamento quanto aos valores fundamentais, mas ndo o traduzia em alinhamento
automatico, principalmente quando demandava um alinhamento militar. No periodo pés-Guerra Fria, a
autonomia brasileira ndo era mais buscada por meio da “distincia” dos temas polémicos. A autonomia
significava renovar as credenciais brasileiras para participar das decisdes globais, em um contexto em que 0s
velhos padrdes de alinhamento estavam superados. A autonomia neste novo cenario era traduzida por uma
participacdo positiva, apoiada em critérios de legitimidade. Alguns exemplos da mudanca da postura brasileira
foram o seu retorno ao Conselho de Seguranga das Nagdes Unidas (ONU) em 1988-1989 e 1993-1994; a
presenca em Operagdes de Paz; a participagdo ativa nas Conferéncias da ONU, sediando inclusive a Rio 92 sobre
desenvolvimento sustentavel; a atuacdo como mediador internacional, como na resolugdo da crise fronteirica
entre Peru e Equador em 1998.

199 5oft power é definido como a capacidade que um ator tem de influenciar por meio da persuaséo e da atrac&o,
sem usar a forca. Em contraposicéo, o hard power é usado pelos paises como forma de alcancar seus objetivos
através da forca militar, coercdo ou por meios econdmicos (NYE, 2004).
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institucionais que contribuiram para a definicdo de uma orientagdo para os militares,
concedendo maior relevancia a politica de defesa na agenda nacional. A primeira foi a
formulacdo da Politica de Defesa Nacional (PDN), em 1996, e a segunda foi a criacdo do
Ministério da Defesa (MD), em 1999, extinguindo os antigos Ministérios Militares, iniciativas
apresentadas no capitulo 2.

Como vimos, a formulacdo da PDN contou com contribuicbes de diversos
representantes da Camara de Relacfes Exteriores e Defesa Nacional do Conselho de Governo
(CREDEN), envolvendo entre diferentes atores, militares e diplomatas. O documento foi
bastante criticado por ser genérico e reiterar principios da atuacdo diplomaética brasileira, sem
oferecer diretrizes de longo prazo e articular claramente defesa e diplomacia. Como lembra
Vaz (2004), a formulacdo do documento foi marcada pelos interesses corporativos das Forc¢as
Armadas e pela participacdo de circulos restritos do governo, que tradicionalmente discutiam
temas de seguranga. Assim, o documento refletiu o universo institucional que o gerou,
reafirmando o caréater defensivo e dissuasivo do poder militar e o predominio dos principios
da diplomacia, da solucédo pacifica de controvérsias e do uso da for¢a como ultimo recurso.
No entanto, mesmo com as deficiéncias apontadas, a PDN foi importante pelo esfor¢o de
articulacdo entre as areas, buscando aprofundar uma relagdo que se estabelecia até entdo
apenas (ou quase exclusivamente) em bases informais (ALSINA JR., 2003).

A segunda inovagdo — a criacdo do MD — obrigou as Forcas Armadas a trabalharem
em conjunto, reduzindo a autonomia de cada ramo militar nas decisdes corporativas, além de
promover a interlocucdo e a necessidade de coordenagdo com membros da burocracia civil,
como diplomatas. “Pouco a pouco, os atores civis — diplomatas e funcionérios que vinham de
outras instancias do governo — tentavam se afirmar frente aos comandos militares” (VAZ,
2004, p.162). Assim, a criagdo do Ministério diminuiu o insulamento dos militares e gerou
condigdes para seu controle civil (LIMA, 2010; ALSINA JR., 2009), permitindo a redefinicao
de competéncias administrativas e dos espacos de tomada de decisdo dentro do Ministério
(VAZ, 2004).

Winand (2016) destaca que a participacdo do pais em Missdes de Paz ao longo do
governo FHC também aprimorou a aproximacao entre politica externa e de defesa no periodo.
A esse respeito, a autora afirma que o MRE se abriu ao maior dialogo com os militares, tanto
no que tange ao debate como a tomada de deciséo. A expertise dos militares, necessaria para o
planejamento e para a operacdo de tais missOes, foi essencial nesse processo. A autora
identifica, ao analisar oficios trocados entre as organizacGes, que 0s aspectos militares

relacionados a designacao dos cargos das missdes permanentes junto a ONU, a coordenacéo
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dos estdgios preparatorios, ao estudo de preparo das forgas e distribuicdo de contingentes,
além do relatério referente a participacdo brasileira nas missfes eram de responsabilidade
exclusiva dos militares. Entretanto, o didlogo junto a ONU era conduzido pelos diplomatas,
mesmo quando envolviam questdes operacionais — como a ajuda de custo para combustivel
dos avibes da FAB ou os materiais de orientacdo para planejamento das missdes. Os
diplomatas eram os interlocutores oficiais.

Assim, ao final deste periodo, a defesa passou a ocupar um lugar de maior destaque na
agenda doméstica e externa e houve uma intensificacdo no didlogo das organizacoes
responsaveis pela conducdo das relagdes exteriores do pais, embora ainda fosse um “didlogo
desarticulado, sem qualquer organicidade, regularidade ou regimento” (WINAND, 2016,
p.226).

Os temas de defesa também ganharam maior destaque na agenda brasileira do periodo
devido a intensificacdo de alguns problemas, como o fortalecimento do crime organizado e do
narcotrafico na América do Sul, tendo impactos diretos no Brasil, e a deterioracdo das
condicdes de governabilidade em alguns vizinhos, que podiam impactar a seguranca regional.
Adiciona-se, ainda, a crescente valorizacdo do tema da seguranca na agenda internacional
apos os atentados terroristas aos EUA em setembro de 2001, estimulando a elite dirigente
brasileira a analisar as vulnerabilidades do pais e rever os objetivos e estratégias de politica
externa diante de um sistema internacional em transformacéo (VAZ, 2004).

Com efeito, a aproximacdo da politica de defesa e externa e o resgate da fungéo
classica de defesa dos militares se deu de forma mais intensa ao longo do Governo Lula
(2003-2010), com a adocdo de uma politica exterior mais autbnoma, chamada por Cepaluni e
Vigevani (2007) de “autonomia pela diversificacdo” em alusdo a estratégia adotada pelo
governo de investir nas relagdes e nos acordos com parceiros néo tradicionais, participando de
aliancas Sul-Sul e coalizdes de geometria varidvel como forma de ampliar o poder de
barganha nacional e reduzir as assimetrias nas relacbes externas com 0s paises mais
poderosos. Em linha com essa viséo, Maria Regina Soares de Lima (2005) identifica que no
governo Lula houve a adogdo de um modelo autonomista na politica externa que combina o
objetivo de projecdo internacional com a permanéncia do maior grau de flexibilidade e
liberdade das acBes politicas. E uma estratégia de acdo baseada em uma ativa politica de
desenvolvimento nacional, que se combina no ambito internacional com a composicdo de
aliancas com paises que tenham uma postura revisionista da ordem internacional e resistam as

decisdes impostas pelas principais poténcias.
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Ao adotar esta estratégia autonomista, o pais buscava superar suas debilidades em
ambito internacional — como a defasagem de suas capacidades defensivas. Havia o
entendimento de que era necessario investir em Forcas Armadas condizentes com o tamanho e
importancia do Brasil, gerando uma eficaz capacidade dissuasoria (FUCCILLE; BARRETO;
GAZZOLA, 2015). Nesse contexto, algumas iniciativas foram de particular relevancia para
uma maior interlocugdo entre politica externa e de defesa, como a participagdo ativa do Brasil
em Operacdes de Paz, liderando a Missdo de Estabilizacdo das Nagdes Unidas no Haiti
(MINUSTAH), a criacdo do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS) na Unasul, a
elaboracdo da Estratégia Nacional de Defesa (END) e o fortalecimento do MD.

A partir do exposto nesta secédo, é possivel observar que alguns fatores contribuiram ao
longo do tempo para a baixa prioridade da defesa na politica externa e para uma fraca
articulacdo entre as duas politicas: o insulamento burocratico da instituicdo militar e
diplomatica; o histérico de intervengdo dos militares na politica doméstica brasileira; a énfase
da politica externa no desenvolvimento econémico em detrimento da defesa nacional; 0 ndo
confrontacionismo da politica exterior brasileira; a baixa percepcdo de eventuais ameacas
externas; a baixa securitizacdo da regido; e, por fim, a preocupacdo com as ameacas internas,
que deslocou as fungdes das Forgas Armadas.

Alsina Jr. (2009) destaca também a auséncia de dire¢do politica efetiva sobre a politica
de defesa e a auséncia de mecanismos operacionais de articulacdo entre as politicas como
fatores relevantes para compreender a insuficiéncia dos lacos entre politica exterior e defesa
no Brasil. Com relacdo a primeira, o0 autor salienta a capacidade limitada que o Poder
Legislativo tem para propor e fiscalizar as politicas publicas na area de defesa e de politica
externa, visto o desincentivo que possuem para acompanhar politicas publicas complexas e de
baixo apelo popular. Além disso, o alto turn-over a cada eleicéo e a falta de expertise sobre as
politicas enfraquecem a capacidade de fiscalizagdo e formulacdo delas. O autor reforca
tambem que o proprio Poder Executivo ndo exerce uma diregdo efetiva sobre a politica e,
sendo uma politica com baixa prioridade e sem controle efetivo, a defesa é resultado das
dindmicas burocraticas dos trés ramos militares, constituindo-se em “um amalgama ndo
coerente de politicas setoriais” (ALSINA JR., 2009, p.82).

No tocante aos mecanismos de articulagdo, Alsina Jr. (2009) esclarece que na primeira
década do século XXI, embora existissem canais formais e informais de interlocucao
(adidancias militares em Embaixadas, palestras em cursos ministrados por diplomatas e
militares, trocas de informag0es, entre outros), a interacdo ndo era estruturada a partir de

orientacdes efetivas sobre quais objetivos deveriam ser alcangados pela articulagdo das duas
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politicas. Contudo, nos ultimos anos, essa articulagdo foi aprimorada pelo langamento dos
documentos declaratorios de defesa (END, PND, Livro Branco) e pela criacdo de canais
institucionais para aprimorar o didlogo. Por exemplo, em 2016, foi criado um mecanismo de
coordenacado interministerial entre 0 MRE e o0 MD, sendo um importante passo em direcdo a
uma melhor articulagdo. A | Reunido de Consultas entre o Itamaraty e o MD ocorreu em
novembro de 2016, com vistas a estimular uma maior regularidade na cooperacéo
interinstitucional e incentivar a organizacdo de seminarios conjuntos pela Fundacgéo
Alexandre de Gusmédo (FUNAG) e pelo Instituto Pandid Calogeras (MD) — think tanks das
organizacdes diplomatica e de defesa (MRE, 2017)?%.

Em 2017, mais um avanco foi realizado em prol da articulagdo entre as politicas e
instituicbes com a aprovacio da Diretriz de Defesa para a Area Internacional (DIRDAI) do
MD, por meio da Portaria Normativa n® 49. Esta diretriz estabelece os parametros no
Ministério para o exercicio de atividades de defesa no &mbito internacional, de forma a
organizar o planejamento e a condugdo de acBes internacionais na &rea, visando ampliar a
sinergia entre a politica de defesa e a politica externa (DIRDAI, 2017). Outros instrumentos
institucionais que passaram a ser utilizados pelos Ministérios para aprimorar a interacao
foram os encontros internacionais realizados pelo Mecanismo 2+2, em que os Ministros da
Defesa e das RelacOes Exteriores se encontram com seus congéneres internacionais em prol
do aprofundamento do dialogo bilateral politico e em matéria de defesa. Este tipo de encontro
ja foi realizado com o Paraguai (2016) e com o Chile (2018) (MRE, 2016; MRE, 2018¢)**.

Como vimos nesta se¢do, historicamente as politicas externa e de defesa estruturam-se
em rumos paralelos, que contribuiram, ao longo dos anos, para a existéncia de uma baixa
articulacdo entre as politicas no pais e para momentos marcados por mais descompassos do
que por intersecdes. As prioridades das organizacdes diplomética e de defesa foram distintas
ao longo da maior parte do tempo, bem como suas fungdes e atribui¢cdes no aparato de Estado.
A necessidade de uma mudanca e de uma convergéncia de objetivos, como ocorreu no
periodo imperial, comega a ser estimulada a partir dos anos 1990, no cenario onde mudam as

relacOes internacionais e o quadro politico brasileiro.

20 Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/17933-reuniao-do-mecanismo-de-

coordenacao-entre-o-ministerio-das-relacoes-exteriores-e-o-ministerio-da-defesa>. Acesso em: 15 jun. 2019.

21 Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/13708-i-reuniao-do-mecanismo-2-2-
de-consulta-e-avaliacao-estrategica-entre-os-ministerios-da-defesa-e-das-relacoes-exteriores-do-brasil-e-do-
paraguai-assuncao-4-de-abril-de-2016>. Acesso em: 15 jun. 2019.
<http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/19256-primeira-reuniao-do-dialogo-politico-militar-
brasil-chile-mecanismo-2-2-9-de-agosto-de-2018>. Acesso em: 15 jun. 2019.
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http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/13708-i-reuniao-do-mecanismo-2-2-de-consulta-e-avaliacao-estrategica-entre-os-ministerios-da-defesa-e-das-relacoes-exteriores-do-brasil-e-do-paraguai-assuncao-4-de-abril-de-2016
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/13708-i-reuniao-do-mecanismo-2-2-de-consulta-e-avaliacao-estrategica-entre-os-ministerios-da-defesa-e-das-relacoes-exteriores-do-brasil-e-do-paraguai-assuncao-4-de-abril-de-2016
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/19256-primeira-reuniao-do-dialogo-politico-militar-brasil-chile-mecanismo-2-2-9-de-agosto-de-2018
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/19256-primeira-reuniao-do-dialogo-politico-militar-brasil-chile-mecanismo-2-2-9-de-agosto-de-2018
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As secOes apresentadas a seguir discorrem sobre os estudos de caso desta tese,
abarcando os governos Lula da Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016), de modo a
apresentar iniciativas que caracterizam a maior presenca da defesa na politica exterior
brasileira. O objetivo € analisar como ocorreu a interacdo entre as organizacOes diplomatica e
de defesa na definicdo e discussdo das politicas e os resultados provenientes desta interacdo

em termos de maior ou menor articulacdo entre defesa e politica externa no Brasil.

5.2 Em busca de uma maior articulacéo entre politica externa e de defesa no Governo

Lula: a construcao do compromisso matuo

Grande parte da literatura especializada em politica externa e de defesa identifica no
governo Lula um importante impulso a uma maior sinergia entre as duas politicas (OKADO,
2012; FUCCILLE; BARRETO; GAZZOLA, 2015; MILANI; NERY, 2019). Tal percepc¢éo €
motivada pelas inimeras iniciativas de politica externa que tiveram relacdo com a defesa e
pela revisdo e elaboracdo de documentos declaratérios que estabeleceram linhas norteadoras
para a acdo das Forcas Armadas e para sua articulagdo com 0s objetivos internacionais do
pais. Também ha uma percepcédo de que ao longo deste periodo os Ministérios, das Relagdes
Exteriores e da Defesa, trabalharam melhor em conjunto, seja nas Missdes de Paz, em prol da
integracdo regional ou nas iniciativas de cooperacdo multilaterais. Assim, ao longo desta
secdo, busca-se identificar as iniciativas que promoveram (e se promoveram, de fato) uma
maior articulacdo entre as politicas externa e de defesa e como se deu a interacdo entre as
instituicGes responsaveis, considerando também se houve na articulacdo destas politicas
envolvimento do presidente da Republica. Nesse sentido, a analise proposta nesta segunda
parte da tese se fundamenta nas contribuicfes apresentadas no quadro tedrico do capitulo 1,
que busca identificar — a partir da literatura de APE — como se deu a interacdo entre as
burocracias e seus efeitos para o processo decisorio da politica externa e de defesa no pais.
Desse modo, o foco nédo é analisar as organizagdes, mas a interagdo entre elas e seu resultado.

Como discutido ao longo da tese, com o processo de redemocratizacdo, as Forcas
Armadas passaram por um periodo de desvalorizacdo e crise de identidade, o que foi
parcialmente solucionado com a criag¢do e progressiva estruturacdo do MD, com as renovadas
funcOes dadas aos militares e com o langamento da PND. Contudo, ao longo dos anos, o setor
de defesa passou por desinvestimentos em recursos e equipamentos além de ter que, em pouco

tempo, se adaptar a uma nova estrutura institucional que — como salientado no capitulo 2 — era
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bastante fragil, impactando diretamente nas atividades e na capacidade de influéncia do MD
no aparato burocréatico no inicio do mandato de Lula.

Por outro lado, o MRE passava neste periodo por processos de mudancas
institucionais, provenientes de sua adaptacdo a uma maior pluralidade de atores que buscavam
participar da formulacdo da politica externa e a uma nova realidade internacional na qual o
pais se inseria, tendo que lidar com uma agenda mais complexa, como ressaltado no capitulo
2 desta tese. Neste cenério, a chegada de Celso Amorim a conducdo do Ministério promoveu
seu fortalecimento, uma vez que o chanceler obteve pleno apoio e confianca do presidente
Lula para implementar ao longo de seus dois mandatos (2003-2006 e 2007-2010) um projeto
de politica externa autbnoma, alinhada a alguns principios defendidos historicamente pelo
Partido dos Trabalhadores (PT).

Nesse contexto, Amorim trabalhou em conjunto com Marco Aurélio Garcia (Assessor
Especial da Presidéncia da Republica para Assuntos Internacionais e ex Secretario de
Relacbes Internacionais do PT) e com Samuel Pinheiro Guimardes (Secretario-Geral do
MRE) para implementar uma politica externa diversificada temaética e geograficamente e
independente. Embora neste periodo o Itamaraty estivesse mais politizado, com disputas
ideoldgicas e intraburocréaticas entre grupos autonomistas — de viés mais nacionalista — e
institucionalistas pragmaticos — de viés mais liberal — vindo a luz na imprensa (SARAIVA,
2010), o projeto de insergéo internacional autbnomo ganhou impulso no governo. Isso ficou
nitido com a propria diplomacia presidencial exercida por Lula ao longo de seus dois
mandatos, colocando em marcha as diretrizes formuladas por Amorim no ambito do

Itamaraty?®

periodo®®,

, instituicdo que contou com um orgamento relativamente constante ao longo do

Este quadro apresentado busca ilustrar as distintas situagdes encontradas pelas pastas
da Defesa e das Relagdes Exteriores ao longo do inicio do governo Lula. Em palestra na
Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) em 2010, Nelson Jobim, que foi Ministro da

Defesa durante o segundo mandato de Lula, descreveu da seguinte forma os problemas

202 . r s . . . . -
%2 Um dos pontos altos do Governo Lula foi o exercicio da diplomacia presencial, definida como a “condugéo

pessoal de assuntos de politica externa, fora da mera rotina ou das atribui¢des ex officio, pelo presidente”
(DANESE, 2017, p.51). No tocante as visitas oficiais da presidéncia ao exterior, Lula apresentou um histérico de
visitas inédito na politica externa brasileira. Além de visitas oficiais, chama atenc¢do a tentativa do ex-presidente
exercer papel protagbnico no &mbito internacional, atuando como mediador nos conflitos entre Israel e Palestina
e no acordo nuclear com o Ird, por exemplo (areas nédo tradicionais na politica exterior do pais). O interesse do
ex-presidente pelo tema da politica externa impactou positivamente o Itamaraty, uma vez que a instituicdo foi
fortalecida por meio do aumento do nimero de postos diplomaticos no exterior e vagas para COmpor Seu corpo
diplomatico, ndo resultando em uma diminuigdo da capacidade do MRE formular a politica externa, como
poderia ser pensado a primeira vista.

23 para evolugdo do orgamento do MRE, ver Anexo D desta tese.
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enfrentados pelo Ministério no inicio do governo do presidente: 1) faltavam quadros civis
capacitados para direcdo superior dos assuntos de defesa; 2) havia uma baixa capacidade de
direcionar e integrar as politicas setoriais das trés Forcas; 3) era nitida a baixa adesdo das
liderancas militares ao novo formato institucional de conducdo da defesa; 4) as politicas
setoriais de cada Forgca eram autdbnomas e descoordenadas; 5) o grau de obsolescéncia do
material de emprego militar das Forgcas era elevado; 6) o0s recursos de custeio eram
insuficientes; 7) os gastos com pessoal eram crescentes; e 8) a defasagem salarial em relacéo a
outras categorias do funcionalismo publico e do setor privado gerava incentivo ao abandono
da carreira militar (JOBIM, 2010).

Segundo Jobim (2010), somava-se a esse quadro a exclusdo do tratamento do tema da
defesa pelas elites dirigentes — em decorréncia da desconfianca herdada do regime militar —, o
baixo grau de ameacas externas no contexto sul-americano e a prioridade da agenda social no
governo. Ou seja, para o campo da defesa os desafios apresentados eram grandes. N&o foi por
acaso, que em sua mensagem ao Congresso Nacional em 2003, no seu primeiro ano de
mandato, Lula e sua equipe tenham tracado como algumas das metas da defesa a atualizacéo
da base conceitual do pensamento estratégico frente as necessidades de defesa nacionais e a
realidade mundial, a promocao da modernizacdo dos meios necessarios ao emprego do poder
militar e 0 aprimoramento da capacidades das trés Forgas atuarem em conjunto ou de forma
combinada (BRASIL, 2003).

Contudo, no primeiro momento, o quadro de austeridade fiscal, as relacbes
intraburocraticas e a grave crise que se estabeleceu no setor da aviacdo dificultaram a
implementacdo de tais iniciativas. Este momento comeca a ser descrito por Jobim (2010)
como um periodo de reformismo moderado, em que o Ministério, sob conducdo do
embaixador José Viegas (2003-2004), tentou aumentar o nivel de controle civil sobre as
politicas setoriais militares e repensar a estrutura com vistas ao fortalecimento da instituicao,
de maneira incremental. No entanto, o entdo Ministro Viegas teve uma dificil gestdo na pasta
da Defesa. Como destaca Castro Lima (2015, p.147), a presenca dos diplomatas no comando
da instituicdo ndo era bem vista por diversos oficiais, que identificavam uma “incoeréncia
clausewitzana, ja que a classica passagem da paz para a guerra exigiria outros atores e
posturas”. Predominava no seio militar a visdo que o diplomata, por sua formagéo, ndo seria o
mais adequado para assumir o cargo de Ministro, por ndo ter o conhecimento necessario ou a
experiéncia na atividade militar. Assim, esperava-se que tivesse habilidade politica no cargo
(CASTRO LIMA, 2015), o que ndo se consubstanciou na gestdo de Viegas, que enfrentou o
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corporativismo militar e 0o pensamento autoritario das Forgas Armadas, ainda remanescente
do regime ditatorial, levando a sua saida do Ministério®®*.

Por outro lado — e como seria de se esperar em vista da presenca de um diplomata a
sua frente —, a relagao do MD com o MRE ao longo do periodo operou sem “nenhum choque”
ou “diferenca de posi¢des”?®®. Em entrevista, o embaixador Celso Amorim (2019), Ministro
das Relagdes Exteriores no governo Lula, afirmou que tinha proximidade profissional e
politica com Viegas, que era diplomata como ele e com quem tinha uma boa relacéo, o que

»2% 0 professor Antonio Jorge Ramalho da Rocha (2019)

“tornava muito facil o dialogo
também ressaltou esse aspecto em entrevista, ao afirmar que além de sua origem como
diplomata, o Ministro Viegas “tinha a clara visdo da necessidade de articular posi¢cdes com os
paises vizinhos e s6 fazia sentido avangar nisso em cooperagdo com o Itamaraty”207. Nesse
sentido, a boa relacdo entre as burocracias caracterizou o periodo.

Iniciou-se, com a saida de Viegas do MD, uma nova fase institucional, descrita por
Jobim (2010) como acomodacgdo estratégica, sob gestdo do entdo vice-presidente José
Alencar (2004-2006), um Ministro com autoridade politica para “acalmar os animos antes que
qualquer novo esforco de modernizagdo pudesse ser encetado” (JOBIM, 2010, online)*®. No
entanto, sua gestao teve natureza transitoria, de forma a evitar que outras crises assolassem a
instituicdo e de modo a angariar apoio dos militares e maior respeito a pasta da Defesa, visto
que Alencar — que também assumia 0 MD — era 0 segundo na hierarquia do Poder Executivo.

Mas, como salienta Okado (2012), o entdo Ministro ndo se sentia confortavel na conducéo da

204 Okado (2012) apresenta uma narrativa completa sobre a gestdo do Ministro Viegas e sobre a crise que levou a
sua queda. Sua gestdo foi marcada pela definicdo do papel das Forgas Armadas, que foram empregadas em acdes
sociais, de combate a fome e projetos de profissionaliza¢do de jovens, limitando sua fungdo de defesa. Também
marcou este periodo o emprego dos militares em operagdes de seguranca publica, para lidar com o problema
recorrente do narcotrafico. Embora Viegas tenha se mostrado contrario ao desvio de funcdo dos militares em
2004, a Lei Complementar n® 117 conferiu novas atribui¢des subsidiarias ao Exército, que correspondiam a
funcgdes de policia na faixa de fronteira, como a¢des de patrulhamento, prisGes em flagrante delito e revistas. Sua
gestdo também foi marcada pela resisténcia da criacdo da Agéncia Nacional de Aviagdo Civil (ANAC) por parte
da Aeronautica e por divergéncia com o Exeército quando da publicacdo de uma nota por parte deste em um
jornal em que justificava as praticas de tortura aos militantes de esquerda durante o periodo do regime militar.
Sentindo-se desautorizado e desprestigiado, Viegas enviou carta de demissdo ao presidente, criticando o MD e o
resquicio da DSN no Exército em pleno funcionamento da democracia: “E incrivel que a nota original se refira,
no século 21, a 'movimento subversivo' e a 'Movimento Comunista Internacional’. E inaceitavel que a nota use
incorretamente o nome do Ministério da Defesa em uma tentativa de negar ou justificar mortes” (VIEGAS
FILHO, 2004, s/p).

2% AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Goncalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019.

26 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
20109.

27 ROCHA, Antonio Jorge Ramalho da. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves.
Email, 20 mai. 2019.

208 Disponivel em: <https://www.defesa.gov.br/noticias/3604-16122010-defesa-palestra-do-ministro-nelson-
jobim-na-sae-gpolitica-de-defesa-do-governo-lulag>. Acesso em: 10 jun.2019.
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pasta, chegando a afirmar que ndo tinha “o perfil adequado” para o cargo, embora estivesse
recebendo a colaboracdo, a ajuda e a solidariedade dos comandantes das Forcas Armadas
(LAGE, 2005)*®.

Com Alencar na conducdo do MD, o MRE manteve um padrdo de cooperagdo com a
instituicdo, sobretudo no que tange & implementacéo da Missdo de Paz no Haiti, tratada mais
adiante. Sobre o curto periodo da gestdo de Alencar no MD, Celso Amorim afirmou: “tive
relacdo muito boa, nos poucos assuntos que tivemos que tratar em conjunto ndo tivemos
nenhuma dificuldade®*°. Alencar ficou pouco tempo no Ministério e deixou o cargo em 20086,
ap6s um periodo de relacdo estavel com os militares e de divulgacdo de duas importantes
iniciativas para fortalecer o MD: a publicacdo da Politica Nacional da Industria de Defesa
(PNID)* e a revisdo da Politica de Defesa Nacional (PDN), ambas lancadas em 2005°*?
(OKADO, 2012). A primeira reforcava a preocupacdo em reativar a industria de defesa no
pais, favorecendo a construgdo de uma base industrial, e a segunda procurava solucionar as
criticas a primeira versdo e estabelecer objetivos e orientacfes para o preparo e 0 emprego dos
militares e dos civis na defesa nacional.

O processo de revisdo da PDN foi marcado pela discussdo de representantes do
governo, parlamentares, militares, diplomatas, académicos e jornalistas. Como menciona
Okado (2012), o MD em conjunto com o entdo Ministério da Ciéncia e Tecnologia e com 0
Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES) organizou um ciclo de
debates, cujo resultado foi publicado em livros®® e serviu de insumo para a atualizacio da
PND, ja que versavam sobre seguranca e defesa no Brasil. No entanto, embora a segunda
versdo da PND, lancada pelo Decreto n° 5.484 em junho de 2005, tenha avancado em
determinados aspectos da verséo anterior — como na diferenciacdo do que é entendido como

seguranca e defesa?™® e na desvinculagdo de temas de desenvolvimento econémico,

2% Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u67759.shtml>. Acesso em: 10 jun.
2019.

210 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019.

211 portaria Normativa n® 899/MD, de 19 de julho de 2005. Aprova a Politica Nacional da Inddstria de Defesa —
PNID. Disponivel em:
<https://www.defesa.gov.br/arquivos/File/legislacao/emcfa/publicacoes/pnid politica nacional da industria
de defesa.pdf>. Acesso em: 10 jun. 2019.

212 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2004-2006/2005/decreto/D5484.htm>. Acesso
em: 10 jun. 2019.

23 Como resultado das oito reunides realizadas foram organizados quatro livros: Reflexdes sobre defesa e
seguranga: uma estratégia para o Brasil; O Brasil no cenario internacional de defesa e seguranga; As Forcas
Armadas e o desenvolvimento cientifico e tecnolégico do Pais; e Desafios na atuagdo das Forcas Armadas.

24 Seguranga ¢ “a condicdo que permite ao Pais a preservagdo da soberania e da integridade territorial, a
realizacdo dos seus interesses nacionais, livre de pressdes e ameacas de qualquer natureza, e a garantia aos
cidaddos do exercicio dos direitos e deveres constitucionais”. Defesa ¢ “o conjunto de medidas e a¢des do



https://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult96u67759.shtml
https://www.defesa.gov.br/arquivos/File/legislacao/emcfa/publicacoes/pnid_politica_nacional_da_industria_de_defesa.pdf
https://www.defesa.gov.br/arquivos/File/legislacao/emcfa/publicacoes/pnid_politica_nacional_da_industria_de_defesa.pdf
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desigualdades sociais e democracia da agenda de defesa — permanecia um documento
genérico (OKADO, 2012). O documento salientou a Amaz6nia, a América do Sul e o
Atlantico Sul como éareas geograficas prioritarias para a defesa nacional e reforcou a
consonancia da defesa com as orientacdes governamentais e com a politica externa do pais,
refirmando a busca pela solucdo pacifica das controvérsias e o fortalecimento da paz e da
seguranca internacionais (PND, 2005).

Para isso, destacou a vertente preventiva da defesa, que valoriza a acdo diplomatica
“como instrumento primeiro de solucdo de conflitos” e a “postura estratégica baseada na
existéncia de capacidade militar com credibilidade, apta a gerar efeito dissuasério” (PDN,
2005, online). No que tange as diretrizes presentes no documento, também € evidente sua
consonancia com a politica exterior, deixando explicita a intengdo do governo de “participar
crescentemente dos processos internacionais relevantes de tomada de decisdo, aprimorando e
aumentando a capacidade de negociagdo do Brasil” (PDN, 2005, online) em diversas questfes
relacionadas a defesa, seja nas Missdes de Paz, na capacidade de producdo de materiais, no
desenvolvimento de tecnologias, na integracdo da regido amazonica e de outras areas de
fronteira, entre outros.

Assim, o documento tinha seus objetivos alinhados & politica externa e a linha
diplomética do governo Lula, que tinha aspiracdes politicas de democratizar as instancias
decisorias e modificar o status quo internacional, alterando o lugar que o Brasil ocupava na
hierarquia de poder. Colocando em marcha a politica externa da “autonomia pela
diversificacdo” (CEPALUNI; VIGEVANI, 2007), o governo investiu no multilateralismo
(como no Férum de Dialogo IBAS, G20 comercial, Mercosul) e na reforma das estruturas de
governanga globais (principalmente as Nagbes Unidas), buscando defender os interesses
nacionais de forma ativa e mais autbnoma. Como mencionam Milani e Nery (2019), o
governo mudou sua visdo das relagdes internacionais e buscou combinar instrumentos de soft

e hard power em sua estratégia de politica externa, ampliando sua capacidade dissuasoria.

Brazil’s foreign policy was based on a singular framing of international politics and
the country’s assets to deploy its national strategy: a multipolar world where
globalisation and diffusion of power promoted a fundamental structural shift in the
world economy, thus resulting in a redistribution of power from the West to the East
and from the North to the South. Such a world vision implied opportunities and
challenges for Brazil’s grand strategy: in a scenario of relative fragmentation of
global governance and a clear mismatch between norms and power, Brazil tried to
combine the use of classical soft power attributes with the expansion of its

Estado, com énfase na expressdo militar para a defesa do territorio, da soberania e dos interesses nacionais contra
ameacas preponderantemente externas, potenciais ou manifestas” (PDN, 2005, online). Nesse sentido, busca-se
trazer uma restri¢do da defesa as ameagas externas.
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aspirations to move beyond the previous boundaries of its diplomatic performance
(MILANI; NERY, 2019, p.5)?".

Neste sentido, a afirmagdo do embaixador Celso Amorim (2019) de que “quando o
pais comega a buscar projecdo externa, a questdo da defesa nacional adquire relevancia

218 torna nitido porque ao longo do governo Lula houve maior énfase na reestruturacéo

maior
da defesa e na ampliacao das capacidades relativas do Estado.

E importante lembrar que quando a nova versdo da PDN foi publicada, em 2005, o
governo brasileiro ja liderava a Missdo de Paz no Haiti, posicionando-se como um
interlocutor importante no tratamento de temas de seguranca internacional, principalmente no
que diz respeito a regido. Assim, reiterar a participacdo do pais em OperacGes de Paz no
documento declaratério e ampliar o lugar da defesa e a articulacdo entre militares e
diplomatas neste contexto era essencial.

O pais havia assumido o comando da MINUSTAH em 2004, marcando uma nova fase
em sua participacdo nas Operacbes de Paz da ONU, visto que embora tivesse uma trajetoria
antiga de apoio as missdes, desde 1999 mantinha apenas um pequeno contingente na operagdo
do Timor-Leste. Tanto Rocha (2009) como Fontoura e Uziel (2017) destacam que, neste
momento, a participacdo brasileira nas Missdes de Paz era percebida pela elite dirigente como
uma forma de projetar poder e potencializar a atuacao internacional do pais em questbes de
paz e seguranca internacional. Assim, a missdo no Haiti representou uma oportunidade para o
pais se projetar como um intermediario entre o Norte e o Sul e fomentar o multilateralismo e a
mudanga na agenda normativa das organizacdes internacionais (ROCHA, 2009), tal como
defendido pelo grupo autonomista no comando do Itamaraty.

Como afirma Lima (2010), o governo flexibilizou sua postura tradicional — em que
negava participar de operacGes autorizadas sob o capitulo VII da Carta da ONU — e buscou
ressignificar a Operacdo de Paz ao salientar os objetivos de cooperacdo para sanar as
caréncias estruturais do pais, como ficou claro ao longo do desenvolvimento da Resolucao
1.542 (2004), que autorizou a missdo, e posteriormente durante o desenrolar da operacao.

Assim, Fontoura e Uziel (2017, p. 11) destacam que

15 0 trecho correspondente na tradugio é: “A politica externa do Brasil baseou-se em um enquadramento
singular da politica internacional e dos ativos do pais para implantar sua estratégia nacional: um mundo
multipolar em que a globalizacdo e a difusdo do poder promoveram uma mudanca estrutural fundamental na
economia mundial, resultando na redistribuicdo de poder da economia mundial do Oeste para o Leste e do Norte
para o Sul. Essa visdo de mundo implicou oportunidades e desafios para a grande estratégia do Brasil: em um
cenario de relativa fragmentacao da governanca global e um claro descompasso entre normas e poder, o Brasil
tentou combinar o uso de atributos classicos de soft power com a expansédo de suas aspiragdes além dos limites
anteriores de seu desempenho diplomatico” (MILANI; NERY, 2019, p.5).

216 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019.
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O que o Brasil desejava introduzir no texto [Resolucdo 1.542] — incluido, afinal, de
modo diluido nos paragrafos 13, 14 e 15 — era 0 apoio a reconstrucdo e ao
desenvolvimento do Haiti, onde se acreditava residirem as causas profundas da
instabilidade. Enquanto os EUA se opunham por preferir 0 mandato de seguranga, o
Secretariado e paises como a Russia ndo viam por que uma missdo de paz deveria
preocupar-se com desenvolvimento. Embora o mandato inicial da MINUSTAH
incluisse poucas demandas brasileiras de apoio ao desenvolvimento, esse aspecto foi
ganhando forc¢a ao longo dos anos e tornando-se mais consistente dentro do mandato
da misséo.

Nesse sentido, houve uma articulagcéo entre a politica externa e a politica de defesa no
que tange a participacao brasileira na MINUSTAH. Esta se inseria como uma oportunidade de
0 governo implementar sua politica externa de busca pela reducdo das assimetrias de poder
nas relagdes internacionais, ao mesmo tempo em que estimulava a reflexdo da importancia do
poder militar na insergéo internacional brasileira (OKADO, 2012). Tal agdo foi legitimada
com um discurso diplomatico que reforcava a dimensdo da ndo-indiferenca na politica
externa, que se somava aos tradicionais principios de defesa da autodeterminagdo dos povos e
da ndo-intervencdo. Na 352 Assembleia Geral da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA)
em 2005, Celso Amorim falou sobre o principio:

Alguns paises da regido tém experimentado dificuldades recorrentes em funcdo,
sobretudo, dos graves problemas econdmicos e sociais, que ainda persistem em
nosso continente [...]. A diplomacia brasileira pauta-se pelo principio da néo-
ingeréncia em assuntos internos, consagrado em nossa Carta. O governo do
presidente Lula tem associado a esse principio basico uma atitude que descrevemos
como de “ndo-indiferenga”. Temos prestado nosso apoio e solidariedade ativos em
situacBes de crise, sempre que somos solicitados e consideramos ter um papel
positivo (AMORIM, 2005, online)®*’.

Por outro lado, as Forcas Armadas legitimavam a posicdo diplomatica brasileira ao
salientarem que a Operacédo de Paz no Haiti ndo era uma questéo apenas militar. Como lembra
Okado (2012), o General Augusto Heleno, entdo comandante da Forga Militar da
MINUSTAH, criticou as estratégias anteriores adotadas pela comunidade internacional no
pais, destacando a necessidade de tratar os problemas sociais, politicos e estruturais haitianos.
Ao longo dos anos em que esteve em operagédo (2004-2017), a misséo adquiriu novas fungoes
na area de fortalecimento institucional e apoio a promoc¢éo do desenvolvimento, refletindo o
esforgo do Brasil e dos demais paises latino-americanos e caribenhos na ONU, sobretudo os

contribuintes de tropas e policiais, que buscavam garantir a estabilizacdo de longo prazo no

27 Disponivel em: < http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/discursos-artigos-e-entrevistas-categoria/7736-discurso-
pronunciado-pelo-ministro-celso-amorim-por-ocasiao-da-xxxv-assembleia-geral-da-organizacao-dos-estados-
americanos-tornando-realidade-os-beneficios-da-democracia>. Acesso em: 10 jun. 2019.



http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/discursos-artigos-e-entrevistas-categoria/7736-discurso-pronunciado-pelo-ministro-celso-amorim-por-ocasiao-da-xxxv-assembleia-geral-da-organizacao-dos-estados-americanos-tornando-realidade-os-beneficios-da-democracia
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/discursos-artigos-e-entrevistas-categoria/7736-discurso-pronunciado-pelo-ministro-celso-amorim-por-ocasiao-da-xxxv-assembleia-geral-da-organizacao-dos-estados-americanos-tornando-realidade-os-beneficios-da-democracia
http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/discursos-artigos-e-entrevistas-categoria/7736-discurso-pronunciado-pelo-ministro-celso-amorim-por-ocasiao-da-xxxv-assembleia-geral-da-organizacao-dos-estados-americanos-tornando-realidade-os-beneficios-da-democracia
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pais (FONTOURA,; UZIEL, 2017). Assim, ndo é causalidade que o emprego de tropas em
Missbes de Paz e a cooperagdo com paises vizinhos estejam inseridos nos documentos de
defesa ao longo do periodo, como na PDN de 2005 e na END lancada em 2008.

Sobre a decisdo brasileira de participar da missdo, Rocha (2009, p.153) explica que foi
uma decisdo proveniente do Palacio do Planalto. “Da posse as vésperas do antincio da
participagdo brasileira na Missdo, nem o Presidente, nem o Chanceler, nem o Secretério-
Geral, nem mesmo o assessor presidencial para assuntos internacionais, ninguém fez qualquer
mencao especial ao Haiti”. Uma vez a decisdo tomada, a interacdo entre as instituicoes
diplomética e de defesa ao longo do periodo teve tendéncia a um padrdo de cooperagao.
Quando perguntado sobre a interagdo entre os Ministérios ao longo deste periodo, o
embaixador Celso Amorim (2019) afirmou em entrevista:

obviamente, no caso da MINUSTAH, eu e o embaixador Viegas, que era 0 Ministro
da Defesa, fomos juntos ao Congresso defender, explicar aos lideres dos partidos
quais eram o0s objetivos, sem nenhum problema. E, nem em niveis inferiores, ndo

havia problemas. No campo, nossos embaixadores no Haiti atuavam juntos com o
Comandante da MINUSTAH, cada um em sua funcdo. Ndo me lembro de nenhuma

218
queixa”.

Com efeito, a literatura destaca que a cooperacdo entre militares e diplomatas foi
intensa no &mbito da missdo (ROCHA, 2009; LIMA, 2010; OKADO, 2012), induzindo a uma
maior articulacdo. Desde a concepc¢do e a defesa da participagdo brasileira no Congresso a
implementacdo da Operagdo de Paz sob os auspicios da ONU, o diélogo interinstitucional foi
constante. Isso ndo significa que tenha sido ideal, visto que para fazer este tipo de afirmacéo
seria necessario realizar um estudo muito mais aprofundado da misséo e da interlocucéo entre
os atores diplomaticos e militares. Contudo, o material coletado para esta tese leva a crer que
o envolvimento dos militares na MINUSTAH propiciou inimeros ganhos para aprimorar a
qualidade do didlogo com o MRE e promover a internacionalizacdo da pasta da Defesa,
elemento importante para fortalecer a instituicdo em ambito burocratico e renovar a imagem
das Forcas Armadas brasileiras, ampliando a credibilidade e o sentido de misséo
organizacional.

A esse respeito Hirst (2017, p.5) argumenta que

Inegavelmente, esta experiéncia foi essencial para um processo de
internacionalizacdo do Ministério da Defesa, nutrindo um tecido de articulagdes
bilaterais e multilaterais. O comando da missdo propiciou as autoridades militares

brasileiras uma interagdo com espacos da governanca global, especialmente a
Comissao de Construcdo da Paz nas Nagdes Unidas.

218 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019.
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72 com o envio de 37 mil homens, cerca

O pais participou da missdo entre 2004 e 201
de 12% do total de efetivo militar que integra as For¢as Armadas nacionais (HIRST, 2017,
p.5). Como forma de realizar a preparagdo de militares, brasileiros e estrangeiros, que
comporiam as missdes de paz das Nagdes Unidas foi criado o Centro Conjunto de Operacoes
de Paz do Brasil (CCOPAB), que diversificou o programa curricular e incluiu um componente
militar-civil na preparacdo, obtendo resultados positivos (HIRST, 2017).

Em relagdo & missdo no Haiti, apesar dos diversos problemas e das inUmeras criticas a

operacdo®?

, existiram diversos resultados positivos do ponto de vista institucional para o MD,
como a aceleracdo da modernizacdo das Forcas Armadas, maior investimento na preparacéo e
na profissionalizacdo militar, valorizacdo e sentimento de identidade castrense, construcdo de
uma imagem positiva na sociedade brasileira, participacdo de militares em posi¢cdes de chefia
em 6rgdos internacionais da ONU, como o Department of Peacekeeping Operations (DPKO),
estimulo a cooperacdo militar com os contingentes de paises vizinhos que serviam na missao
e ampliacdo da atuacdo do pais em Operacdes de Paz, assumindo, inclusive, 0 comando de
outras operagdes®* (LIMA, 2010; HIRST, 2017). Ademais, a funcéo publica da defesa na
sociedade ganhou maior legitimidade e houve maior estimulo a prestacdo de contas da politica
de defesa (LIMA, 2010).

Tratando do fortalecimento institucional do MD ao longo do governo Lula, demorou
um tempo para que este ampliasse a sua capacidade de acdo, inclusive por ter que lidar com
uma série de crises no seio da corporacdo. Embora o Ministério e os militares estivessem
passando por um processo de revitalizacdo com a Operacdo de Paz iniciada no Haiti, no inicio
da gestdo Lula ndo houve para o MD o mesmo planejamento prévio que houve com a
instituicdo diplomatica, como lembra Barreto (2016). Soma-se a isso o fato de o MRE ser
uma corporacao consolidada e com espirito de corpo, resultando em sua preponderancia na
tratativa da politica externa frente ao MD — que além de recém-criado precisava equilibrar as
demandas das trés Forcas. Nesse contexto, a saida de Alencar, que ndo tinha interesse e

expertise na defesa, e a chegada de Waldir Pires (2006-2007) ao comando da pasta trouxe

29 Em abril de 2017 a Resolugdo 2.350 do Conselho de Seguranca da ONU expediu a decisdo de término da
MINUSTAH e de inicio da Missdo das Na¢des Unidas para o Apoio a Justica no Haiti (MINUJUSTH), com
duracéo de dois anos, que tem como funcdo auxiliar a formacéo da forca policial haitiana e consolidar o sistema
local de justica e prote¢do aos direitos humanos (HIRST, 2017).

220 \/er por exemplo Cavalcante (2009) e Blanco e Guerra (2017).

221 Como da Missdo das Nagdes Unidas para a Estabilizagdo da Republica Democratica do Congo (MONUSCO),
entre 2013 e 2015, e da Forca Interina das Nages Unidas no Libano (UNIFIL), que desde 2011 é comandada
por um Almirante brasileiro.
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novos problemas, sendo um periodo caracterizado por Jobim (2010) como interregno
turbulento.

A gestdo de Pires foi marcada por acidentes aéreos graves, da Gol e da TAM, e por um
movimento ilegal dos controladores militares de voo, que produziram confrontos
intraburocraticos entre o Ministro e as Forgas Armadas, o que acabou por minar sua

administracio???

. Contudo, sua gestdo inaugurou as negocia¢es que deram origem a parceria
estratégica com a Franca para a retomada do projeto do submarino a propulsao nuclear. Como
destaca Jobim (2010, online), “coube-lhe convencer o presidente Lula quanto a importancia
estratégica do projeto. Foi ele quem iniciou os entendimentos com a entdo ministra da defesa
da Franca — Michelle Alliot Marie”. Ao longo de sua gestdo observa-se também a tentativa de
atuar em conjunto com o MRE nessa tematica, “visando coordenar esforcos em prol das
negociacdes com a Franca, tendo em vista o Prosub e possivelmente o Rafale”®®®, A esse
respeito Amorim afirmou que, de fato, o “Itamaraty participou ¢ ajudou a formar um consenso
sobre 0o PROSUB” %%,

A chegada de Nelson Jobim (2007-2011) a condu¢do do MD — um ator com respaldo
politico — trouxe mais forca ao Ministério, inaugurando a fase caracterizada pelo préprio
Jobim como freio de arrumacdo. Neste periodo, buscou solucionar a crise na aviagao civil e
no sistema de controle do trafego aéreo, consolidar o controle civil sobre a politica de defesa,
fortalecer o MD, tracar um plano para balizar as acdes do setor e estabelecer um vinculo entre
defesa e desenvolvimento nacional. Este periodo, segundo Jobim, perdurou até 2010, com a
promulgacdo da “Lei da Nova Defesa”??, marcando uma etapa em que “trabalhamos

intensamente para arrumar a casa” (JOBIM, 2010, online).

222 para mais detalhes sobre o periodo, ver Okado (2012).

2 ROCHA, Antonio Jorge Ramalho da. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves.
Email, 20 mai. 2019.

O PROSUB ¢ o programa estratégico da Marinha brasileira e contempla a construgdo de um complexo de
infraestrutura industrial e de apoio a operacdo dos submarinos, no Municipio de Itaguai (RJ). O programa
engloba a producéo de quatro submarinos convencionais e a fabricacdo do primeiro submarino brasileiro com
propulsdo nuclear. Este programa € desenvolvido a partir de um acordo de transferéncia de tecnologia firmado
com a Franca, em 2008. Disponivel em: <https://www.marinha.mil.br/prosub/institucional>. Acesso em: 13 jun.
2019.

O Rafale é um caca de dupla propulsdo da empresa francesa Dassault. Existiram negociacdes envolvendo a
compra dos avifes militares franceses, contudo o governo brasileiro optou pela aquisi¢cdo do Gripen, da Suécia,
em 2013.

224 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019.

25 A Lei Complementar n° 136, de 25 de agosto de 2010, resultou da Estratégia Nacional de Defesa, estipulando
medidas para promover a reestruturacdo da Defesa e a execucdo de novas tarefas e obrigacdes, sobretudo
relacionadas a promocéo de maior coordenacdo das Forcas Armadas e a integracdo do setor com o projeto de
desenvolvimento. Um dos pontos principais foi a criagdo do Estado Maior Conjunto das Forcas Armadas
(EMCFA), como mencionado no capitulo 2.



https://www.marinha.mil.br/prosub/institucional
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lcp%20136-2010?OpenDocument
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Uma das a¢Bes mais importantes em sua gestdo foi a publicacdo da primeira Estratégia
Nacional de Defesa (END), em 2008, documento inovador na area que avangou em relacdo a
segunda versdo da PDN de 2005. A END supriu, naquele contexto, a auséncia de um Livro
Branco que apresentasse principios e objetivos da defesa brasileira e de sua projecédo
estratégica, sobretudo quando os vizinhos sul-americanos contavam com um Livro Branco e
em que Jobim explorava mercados no exterior para reequipar as Forcas Armadas, cenario em
que ja circulavam noticias sobre a criagdo do Conselho de Defesa no ambito da Unasul
(SAINT-PIERRE, 2010).

A END contemplou aspectos que tinham sido pouco explorados nos documentos
anteriores e avangou no tratamento de temas nunca explorados em documentos publicos. Foi a
primeira vez que o governo brasileiro trouxe a publico suas percepcdes de ameacas e a
disposicdo e organizacdo das Forcas Armadas para enfrenta-las (SAINT-PIERRE, 2010). O
documento buscou definir a grande estratégia do Brasil, além de abordar outros aspectos além
da defesa, como educacdo, ciéncia e tecnologia, economia e infraestrutura. Inclusive, reforgou
a necessidade de independéncia tecnoldgica com base na constituicdo de um complexo
cientifico-militar nacional, que contaria com protecdo e auxilio econdmico do governo
(SAINT-PIERRE, 2010).

Este documento foi organizado em torno de trés eixos estruturantes: reorganizacgao das
Forcas Armadas; reorganizacao da indudstria nacional de material de defesa; composicdo dos
efetivos das Forcas Armadas e Servico Militar Obrigatério (END, 2008)%%. Na prética, a
END estimulou uma gama de iniciativas pelo governo, tais como: estabelecimento de
prioridades em termos de aquisicdo de armamento por parte das trés Forcas; indicagdo dos
setores nuclear, espacial e cibernético como focos prioritarios de investimento; definicdo da
busca de autonomia tecnoldgica no plano da defesa como elemento central dos esforcos de
recomposicao da capacidade operativa das Forcas Armadas brasileiras (JOBIM, 2010).

Com efeito, a prépria elaboragdo da END, embora ndo tenha sido sujeita a uma ampla
discussdo puablica como anunciado pelo entdo presidente, foi alvo de discussao
interministerial, visto que Lula instituiu um Comité Ministerial para a formulacdo do
documento. Assim, criou-se um importante espaco para diadlogo entre diplomatas e militares,
que debateram versdes preliminares do documento, permitindo o alinhamento de objetivos
entre as politicas de defesa e exterior, como expresso na prioridade estratégica do Atlantico

Sul e da regido amazonica, destacando as relagdes com a Africa e com a América do Sul, ja

228 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2008/decreto/d6703.htm>. Acesso em:
10 jun. 2019.
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aprofundadas no viés da politica externa (CAMARGO LIMA, 2015). Saint-Pierre (2010)
reforca esse aspecto ao afirmar que a preocupagédo do governo com a regido e com o contexto
internacional esteve presente no documento, uma vez que foram salientados aspectos como o
fortalecimento da integracdo regional e o fomento a cooperacdo militar e a integracdo das
bases industriais de defesa, além da END reiterar a participacao brasileira nas Missfes de Paz
sob mandato da ONU ou em apoio as organizagdes regionais.

E neste sentido que Milani e Nery (2019) afirmam que tanto a PDN como a END
podem ser entendidas como estagios importantes para a evolucdo da politica de defesa
brasileira, expressando convergéncia entre os objetivos diplométicos e militares, além de
colocarem em marcha uma maior cooperacao entre 0 MRE e o MD para consolidar uma base
industrial de defesa em ambito nacional e regional e em prol da cooperacdo técnica com
vizinhos sul-americanos e paises africanos. A esse respeito, desde 2010, a Agéncia Brasileira
de Cooperacdo (ABC) comegou uma parceria com a divisdo internacional do MD para
viabilizar a participacdo de militares de diversos paises parceiros nos cursos ofertados pelas
Forcas Armadas, fortalecendo as relacdes bilaterais e regionais e a articulacdo interministerial,
visto que a ABC é um 6rgdo vinculado ao Itamaraty (MILANI; NERY, 2019).

A respeito da articulagdo entre os Ministérios quando da elaboracdo do documento,

Celso Amorim afirmou:

Eu, o Samuel Pinheiro Guimarées e outros, participamos ativamente, por exemplo,
da Estratégia Nacional de Defesa. E me lembro que nos pardgrafos que diziam
respeito a questdo de ndo proliferacdo nds tinhamos que encontrar um paragrafo que

era de acordo com 0s compromissos ja assumidos por nds. Entdo foi sempre [uma
227

relagdo] harmdnica™"'.

Sobre este aspecto — ndo proliferagdo nuclear — cumpre destacar brevemente a
interlocucdo entre as instituicdes diplomatica e de defesa no tratamento da questdo. No
contexto em que o Brasil reivindicava um assento permanente no Conselho de Seguranca da
ONU e a revisdo das estruturas de poder internacionais, voltou a ser discutido no ambito da
organizacdo o Protocolo Adicional ao TNP, proposto em 1997, que reforca a aplicacdo de
salvaguardas da Agéncia Internacional de Energia Atdmica (AIEA), tornando-as mais
invasivas. A adesdo ao Protocolo é opcional para os paises que aderiram ao TNP e o Brasil —

que havia ratificado o tratado em 1998 — adotou a posicdo de ndo aderir ao Protocolo,

227 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019.
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entendendo que poderia gerar dificuldades para garantir a seguranca da tecnologia de ultra
centrifugas desenvolvida independentemente no pais (JESUS, 2012)%%.

Ao esquivar-se da adesdo ao Protocolo, o governo reiterou que a tecnologia nuclear
era desenvolvida no pais para fins pacificos, como previsto na Constituicdo Federal de 1988 e
no acordo com a Argentina que deu origem a Agéncia Brasileiro-Argentina de Contabilidade
e Controle de Materiais Nucleares (ABACC) de 1991, resistindo as pressdes dos EUA
(JESUS, 2012). Sobre a posicdo brasileira no que tange a ndo proliferacdo, o embaixador
Amorim salientou em entrevista: “No Protocolo Adicional ao TNP, por exemplo, nossa

229 sendo necessario chegar a um acordo entre o Itamaraty e o MD sobre

posicao era idéntica
como essa postura de ndo adesdo seria inserida na END e negociada na ONU, principalmente
no contexto em que o Brasil buscava mediar (junto com a Turquia) as negociacdes nucleares
com o Ird.

Com efeito, na END o governo reiterou que era atuante “na causa do desarmamento
nuclear” e que o fato de ter proibido a si mesmo o acesso ao armamento nuclear, ndo
implicava que o pais deveria “despojar da tecnologia” (END, 2008, online). A END

estabelece entdo que

O Brasil zelard por manter abertas as vias de acesso ao desenvolvimento de suas
tecnologias de energia nuclear. Ndo aderird a acréscimos ao Tratado de Né&o-
Proliferacdo de Armas Nucleares destinados a ampliar as restricbes do Tratado sem
que as poténcias nucleares tenham avancado na premissa central do Tratado: seu
préprio desarmamento nuclear (END, 2008, online).

Soma-se a articulacdo de concepcdes o bom entendimento estabelecido a nivel
ministerial entre o entdo Chanceler e o Ministro da Defesa, Nelson Jobim. Sobre esse assunto,

Amorim ressaltou: “Nunca houve problema de nenhuma natureza, nem nenhuma diferenca

conceitual importante” 20

Agora, se n6s nos reuniamos para articular acho que talvez néo tanto, isso, alids com
nenhum deles. Isso é talvez um defeito, assim, intrinseco, estrutural. Os Ministros se
coordenam relativamente pouco e as reunides conduzidas pelo Presidente da
Republica, em geral, sdo muito amplas ou entdo para atender a um momento de uma

decisdo, uma crise?!.

228 O governo defendeu que deveriam ser mobilizados esforcos para a promocéo do desarmamento nuclear dos
Estados que possuem armas nucleares, reconhecidos pelo TNP, o que ndo era feito em contrapartida a assinatura
de diversos Estados ao Protocolo Adicional.

229 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
20109.

20 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
20109.

21 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
20109.
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Esse aspecto salientado pelo embaixador transparece as dificuldades no nivel
operacional de avalizar condigdes institucionais que garantam a continuidade dos projetos e a
implementacdo a longo prazo das iniciativas acordadas no papel, uma vez que o0 ajuste
interburocratico entre as principais organizacGes e atores (diplomatas e militares) envolvidos
no processo de articulacdo das politicas € essencial para garantir o cumprimento de objetivos,
metas, procedimentos e rotinas. Analisando este periodo, percebe-se que houve essa tentativa,
embora ndao no nivel que seria ideal, com uma maior institucionalizacdo e melhor
comunicacdo entre os Ministérios. Uma forma de lidar com isso foi, por exemplo, a alocacéo
de diplomatas no MD, elemento salientado tanto por Amorim (2019) quanto por Rocha
(2019) nas entrevistas concedidas para esta tese, apontando que isso facilitou os fluxos de
comunicacdo, criando canais que permitiam ampliar o conhecimento mdtuo e facilitar a acao
conjunta. Por outro lado, a rede de adidos militares, composta por oficiais das Forcas
Armadas acreditados junto as representacGes diplomaticas no exterior, também facilitaram o
dialogo e a troca de informagdes®.

Sobre a interacdo entre as organizagdes burocraticas ao longo do periodo, o professor
Antonio Jorge Ramalho da Rocha (2019)**, que integrou a Assessoria de Defesa da
Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) e assessorou o Ministro Amorim no MD na

implantacgdo do Instituto Pandié CalGgeras, afirmou em entrevista:

Sem duvida alguma, a coordenagdo e o dialogo entre os dois ministérios melhoraram
muito nos Gltimos anos. Acompanhei de perto as iniciativas dos Ministros Viegas,
Alencar, Pires e Amorim no sentido de buscar essa aproximagdo. Ndo cheguei a
trabalhar com o Ministro Jobim, mas sei que em sua gestdo houve atengéo a isso,
impulsionada também pela SAE.

Contudo,

As agendas carregadas dos dois ministérios também prejudicaram uma aproximacao
mais sistematica. Somente ao final do Governo Lula, veio o0 MRE a conhecer a
extensdo da agenda de defesa e os riscos de sua implementacdo gerarem crises. Até a
criacdo de uma Coordenacdo de Assuntos de Defesa vinculada a SG [Secretaria-
Geral das Relagdes Exteriores], o tema estava disperso no MRE e qualquer
articulagdo mais complexa demandava a boa vontade de funcionérios que tinham
interesse pessoal no assunto [...]. Por fim, nunca houve uma orientacdo da
presidéncia para realizar essa coordenagdo. A confluéncia das agendas e a percepcéo
de servidores fez que a aproximagao acontecesse “de baixo para cima”.

232 segundo dados compilados por Camargo Lima (2015) foram criadas novas adidancias militares permanentes
e rotativas nos seguintes paises: Egito, Mogambique, Namibia, Nigéria, Vietnd, Sdo Tomé e Principe (2004);
india (2009); Turquia (2012); Cabo Verde, Senegal, Israel, Coreia do Sul, Indonésia, Libano, Benin, Gana,
Marrocos, Togo, Eslovénia, Republica Tcheca, Ucrania, Timor Leste (2013).

23 ROCHA, Antonio Jorge Ramalho da. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci lzidro Gongalves.
Email, 20 mai. 2019
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Nesse sentido, observa-se que por mais que existam convergéncias nos documentos
declaratorios de defesa produzidos ao longo do governo Lula e a intencdo governamental de
estimular que a defesa fosse elemento importante na projecdo internacional do pais,
fortalecendo o papel do MD no aparato burocratico, na pratica, as bases para a melhor
interacdo interministerial ainda estavam sendo estabelecidas, muitas vezes, mais
condicionadas aos interesses e ao empenho dos funcionarios das organiza¢Bes do que as
diretrizes emanadas pela PDN e pela END ou pelas chefias de seus Ministérios, imersas nas
rotinas e outros procedimentos burocraticos. Quando questionado sobre como as instituicoes
diplomaéticas e militares interferem em uma melhor coordenagdo entre as duas politicas ao
longo do periodo analisado, o professor Rocha salientou esta dimensao, argumentando que a
“dinamica da burocracia e 0 excesso de demandas faz que cada um se concentre no que
precisa entregar”, ademais, os diplomatas e funciondrios civis e militares do MD precisam
“prestar contar aos seus superiores, que nem sempre incluem nas instrugdes o objetivo de
trabalhar de forma articulada com o outro” %,

Sobre esta articulacdo, ressalta-se que somente em 2010 foi estruturada, no ambito do
Itamaraty, a Coordenacdo-Geral de Assuntos de Defesa (CGDEF), 6rgdo responsavel por
tratar da cooperagdo em defesa e da participacdo do pais em mecanismos de consulta, arranjos
e grupos de trabalho politico-militares e estratégicos, sendo encarregado pelo contato
permanente com o MD. Antes, “os assuntos de defesa estavam dispersos em varias areas do
Itamaraty”235.

E importante destacar que apds a criacdo do Estado Maior Conjunto das Forcas
Armadas (EMCFA), em 2010, houve uma melhor coordenacdo dos trés ramos das Forcas
Armadas, o que também facilitou no plano pratico a coordenacdo dos militares com outros
setores burocraticos. No ambito do EMCFA houve a tentativa de se estabelecer um cargo para
um Conselheiro ou Ministro do Itamaraty, que deveria trabalhar diretamente na Chefia de
Assuntos Estratégicos (CAE), 6rgdo responsavel por assessorar o Chefe do EMCFA em temas
internacionais, politicos, estratégicos, de inteligéncia e de contra inteligéncia. Contudo,
curiosamente, o “MRE jamais chegou a enviar formalmente um servidor para cumprir essa
funcdo, alegando razdes orgamentérias e administrativas”>. Em tempos de uma intensa

agenda diplomatica do governo, supde-se que os funcionarios e recursos estavam alocados nas

24 ROCHA, Antonio Jorge Ramalho da. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves.
Email, 20 mai. 2019.
2% ROCHA, Antonio Jorge Ramalho da. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves.
Email, 20 mai. 2019.
2% ROCHA, Antonio Jorge Ramalho da. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci 1zidro Gongalves.
Email, 20 mai. 2019.
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areas consideradas mais estratégicas e funcionais para a diplomacia e como em 2010 foi
criada a CGDEF, conjetura-se que o MRE ndo tenha visto necessidade institucional de
colocar mais um diplomata incumbido do tratamento da defesa.

De todo modo, como afirma Rocha (2019), os canais de dialogo que foram criados
ajudaram a formular uma estratégia de Estado para a inser¢do internacional do Brasil,
evitando “muitos ruidos e crises outrora frequentes devido a auséncia de semelhante
estrutura”. Ademais, ajudaram a “ampliar a capacidade de articulagdo em foros multilaterais e
0 uso dos recursos de ambos ministérios em favor de uma visdo mais articulada da PEB-
PND"?¥,

A respeito dessa maior articulacdo ao longo da etapa freio de arrumacgédo no MD,
Jobim argumenta que as iniciativas implantadas ajudaram a fortalecer o Ministério e a

intensificar a agenda internacional da defesa.

Quanto a agenda internacional da defesa, afirmo, sem qualquer pretensdo, que esteve
a altura do novo patamar ao qual o Presidente Lula algou a politica externa
brasileira. Alguns criticos da END mencionam o0 seu carater excessivamente
autonomista. Eles se esquecem de que nos ultimos trés anos estive em dezenas de
paises em busca de oportunidades de cooperagdo. Firmamos inimeros acordos-
quadro na éarea de defesa, com o objetivo de facilitar possiveis parcerias (JOBIM,
2010, online).

E o entdo Ministro segue neste discurso destacando os acordos firmados com a Franca
(inserido no PROSUB e na construcdo da planta da Helibrés, fabricante brasileira de
helicopteros), com a Russia (para aquisicio de helicopteros de ataque), com a Africa do Sul
(para desenvolvimento do missil A-Darter, de curto alcance), além da assinatura de cartas de
intencdes com Portugal, Argentina, Chile, Colébmbia e Republica Tcheca (que participaram do
projeto da aeronave de carga e reabastecimento em voo, KC-390, da Embraer) (JOBIM,
2010).

Jobim (2010) ressalta também as relagdes no campo da defesa na América do Sul,
componente do entorno estratégico brasileiro, como exposto nos documentos declaratérios.

Sobre estas relagdes afirma:

[...] visitei todos 0s nossos vizinhos incontiveis vezes. Atuei, intensamente, para a
conformacgédo do Conselho Sul-Americano de Defesa, instancia inovadora de dialogo
que podera ser extremamente Gtil para o aumento da cooperacdo em nivel sub-
regional (JOBIM, 2010, online).

27 ROCHA, Antonio Jorge Ramalho da. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci lIzidro Gongalves.
Email, 20 mai. 2019.
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Com efeito, a criagdo do Conselho Sul-Americano de Defesa (CDS) na Unasul, em
2008, reforcou o tema na agenda externa. A Unasul havia sido criada em 2008, em
substituicdo a Comunidade Sul-Americana de NacGes (CASA), estabelecida em 2004. Esta
organizacdo foi uma grande inovacéo regional, pois, até entdo, a regido ndo contava com uma
organizacao que abrangesse os 12 Estados sul-americanos e fosse um forum privilegiado para
discussdo e mediacdo dos problemas sub-regionais. No ambito da instituigdo, foram criados
importantes 6rgdos para tratar da cooperacdo em diferentes areas, como o Conselho de Saude
Sul-Americano  (CSS) e o Conselho  Sul-Americano de Infraestrutura e
Planejamento (COSIPLAN) (BATAGLINO, 2012). No que tange ao CDS, o 6rgdo foi criado
a partir de uma proposta exclusivamente brasileira, como forma de ampliar a cooperagdo em
defesa e seguranca na regido, impulsionar a industria de defesa e evitar a ingeréncia dos EUA
e a imposicdo de sua agenda de seguranca no subcontinente. Destaca-se 0 contexto de criacdo
do 6rgéo: logo ap6s eclosdo da crise entre Coldmbia e Equador®® e dias ap6s ser anunciada a
reativacdo da Quarta Frota no Atlantico Sul pelos EUA, tornando evidente a sua dimenséao
estratégica (BATTAGLINO, 2012).

Quem liderou a iniciativa foi 0 MD, sob gestdo de Jobim.

O entéo ministro da Defesa do Brasil, Nelson Jobim, entregou a proposta de criagéo
do Conselho de Defesa Sul-Americano para a Junta Interamericana de Defesa (JID),
orgdo dependente da OEA, e, em seguida, reuniu-se com 0s entdo secretarios da
Defesa e de Estado dos Estados Unidos, Robert Gates e Condoleezza Rice,
respectivamente, para expor essa proposta, baseada nos principios da nao-
intervencdo, soberania e territorialidade, e ressaltar que ela ndo previa a criacdo de
uma alianca militar, a exemplo da OTAN. Além disso, Jobim os informou que
comegaria a viajar pelos paises sul-americanos para também apresentar e tratar da
criacdo dessa nova instituicdo (OKADO, 2012, p.103).

Efetivamente foi isso que ocorreu. Jobim acompanhou Lula em visitas aos paises
vizinhos para consolidar a proposta brasileira. Como lembra Okado (2012), no periodo de
quase um més o Ministro completou as visitas e teve uma boa acolhida da proposta brasileira,
sendo criado um Grupo de Trabalho composto por dois representantes de cada pais para

implementar o Conselho. Finalmente, em dezembro de 2018, em Salvador, o 6rgédo foi criado

por decisdo dos Chefes de Estado e de Governo. O CDS tem como objetivo principal

2% Esta crise se refere ao ataque ao acampamento de Raul Reyes, um dos lideres do grupo armado FARC, em
2008, pelo governo colombiano durante a Operacdo Fénix, na fronteira com o Equador, que gerou grave crise
diplomatica, com acusagdes de desrespeito a soberania do pais vizinho e de que Rafael Correa e Hugo Chavez
tinham relagdes com as Farc. A época, Chavez, enviou tropas para a fronteira com a Colémbia como forma de
demonstrar solidariedade com o Equador e durante a 25 Reunido de Consulta de Ministros das RelacBes
Exteriores da OEA, em 2008, foi adotada uma resolugdo de rechago a agdo militar colombiana (LAROSA;
MEJIA, 2013).
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implementar politicas de defesa em matéria de cooperacdo militar, agdes humanitarias e
operacOes de paz, industria e tecnologia de defesa, formacédo e capacitagdo, sendo um érgéo
para estimular a cooperacdo e a coordenacdo em defesa no nivel sul-americano (UNASUL,
2019)%.

O MRE teve participacdo reduzida na criagdo do 6rgdo, que ganhou destaque na
politica regional. A esse respeito Okado (2012, p. 105) ressalta que apesar de ter sido uma
iniciativa positiva ¢ bem recebida pelo MRE, “quem se responsabilizou por todo esse
processo foi o ministro da Defesa, com baixa participacdo do ministro das Relagdes
Exteriores”, existindo um equilibrio subdtimo na elaboragio das politicas externa e de defesa,
“ainda mais quando se trata de um tema prioritario para ambas as areas” (OKADO, 2012,
p.105). Esse aspecto ¢ importante e reflete a percep¢ao do embaixador Amorim de que “os

»240 14 exposta nesta secao.

Ministros se coordenam relativamente pouco

Apesar do protagonismo do MD, a criacdo do CDS teve o potencial de ampliar o
didlogo entre politica externa e defesa, apoiando as diretrizes de busca por maior autonomia e
ampliacdo da integracdo regional vigentes na agenda diplomatica. No 6rgdo, participam os
MDs de cada Estado-membro e representantes dos MREs. Nesse sentido, como afirma Saint-
Pierre (2010, p.6), tanto a criagdo da Unasul como do CDS exigiu a sintonia das “gramaticas
militar e diplomatica” em sua adequag@o a politica externa. Sobre este aspecto, Amorim
destacou em entrevista: “Nas questdes mais importantes, como a criacdo do CDS ndo houve
nenhuma diferenca e quando o CDS foi posto para funcionar [...] trabalhamos em total
harmonia, sem nenhum problema”241.

No ambito do CDS, a defesa é tratada em sua vertente externa, excluindo questdes
relacionadas a manutencdo da lei e da ordem, vinculadas a seguranca publica, diminuindo a
possibilidade de utilizacdo das Forcas Armadas em fungdes policiais, como ocorre em muitos
paises (tais como Colémbia e Brasil). Foi criado no organismo, em 2009, o Centro de Estudos

Estratégicos (CEED), cujo objetivo tangencia esta questdo, uma vez que busca “gerar um

pensamento estratégico no nivel regional, que contribui a coordenacdo e harmonizacao das

% Disponivel em: <http://www.unasursg.org/es/consejo-defensa-suramericano-unasur>. Acesso em: 13 jun.
2019.
240 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019.
21 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019.
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politicas de defesa na América do Sul”, ajudando a construir uma “identidade sul-americana e
uma visdo compartilhada em defesa” na regido (CEED, 2019)%*.

No CDS o pais teve papel importante ao atuar como estabilizador diante de algumas
tensdes, como na reducdo das tensbes com os EUA sobre a utilizacdo de bases militares na
Colbmbia, em 2009, e no restabelecimento das relacbes diplomaticas entre Col6mbia e
Venezuela, em 2010. Desse modo, observa-se como 0 Orgdo se inseriu na estratégia mais
ampla da politica externa de promover o fortalecimento das relagfes politicas dos paises da
Ameérica do Sul, ajudando o pais a se posicionar como elo integrador da regido,
desempenhando importante papel na construcdo de um espaco politico, econémico e de
seguranca auténomo (VIGEVANI; ARAGUSUKU, 2014; SANCHEZ, 2017).

O contexto internacional favoreceu, por um lado, a adocdo deste comportamento mais
auténomo por parte do Brasil, visto que a agenda estadunidense se voltou a guerra ao terror e
prioridade maxima se tornou o Oriente Médio no inicio do século com os atentados terroristas
de 11 de setembro de 2001. O governo brasileiro explorou esse cenério, aprofundando as
relacbes Sul-Sul no hemisfério e fora dele. Ao reforcar as relagbes com outros paises
emergentes e em desenvolvimento, o Brasil se tornou menos vulneravel nas relacdes com o0s
EUA (PECEQUILO, 2013). E nesse sentido que, ao longo do periodo, Milani e Nery (2019)
salientam que a Unasul e o CDS permitiram ao governo brasileiro neutralizar qualquer
intervencdo dos EUA nas graves instabilidades politicas na regido, rompendo com a
construcdo de instituicdes hemisféricas baseadas nos interesses norte-americanos (como a
OEA, sobretudo).

A respeito da maior autonomia do Brasil frente aos EUA nesse periodo, é importante
lembrar da tentativa norte-americana de constru¢do do conceito de Bacia do Atlantico, que
buscava integrar o Atlantico Norte e o Sul ao eliminar a linha diviséria que os separa.

Sobre essa tentativa, Jobim (2010, online) argumentou:

Atuei ndo somente para construir pontes, mas também para desarmar iniciativas que,
a meu ver, poderiam ser nocivas aos interesses nacionais e & nossa soberania.
Refiro-me, por exemplo, as tentativas de construir um esdrixulo conceito de bacia
do Atlantico, que anularia as distin¢fes evidentes entre as realidades do norte e do
sul do oceano. Sintomaticamente, essas iniciativas partem de paises do norte do

Atlantico, o que nos causa preocupacdo, sobretudo em vista de nossas reservas de
petréleo na camada pré-sal.

242 Disponivel em: <http://ceed.unasursg.org/Portugues/01-CEED-port/01-CEED-port.html>. Acesso em: 13 jun.
2019.
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Percebe-se, nesse sentido, que o MD caminhava no mesmo sentido que o MRE,
defendendo uma atuagdo internacional mais autbnoma e assertiva do Brasil em ambito
externo. Enquanto na pasta das Relagcdes Exteriores Amorim implementava a politica externa
“altiva e ativa” (AMORIM, 2015), Jobim conduzia na pasta da Defesa o que chamou de
superacdo da “timidez que caracterizou a atuagdo internacional das For¢as Armadas em outros
momentos do nosso processo historico” (JOBIM, 2010, online). Prevendo que a agenda
internacional da defesa seria cada vez mais intensa no ambito da politica exterior, 0 entdo
Ministro da Defesa salientou a necessidade de uma cooperacdo cada vez mais intensa com o
Itamaraty, que “por sua vez, precisa se preparar para tal” (JOBIM, 2010, online). Nesse
sentido, reconhecia ao final de sua gestio no MD que as duas instituicdes precisavam
aprimorar a sinergia em prol da condu¢éo mais eficaz dos projetos internacionais do pais.

Na area da cooperacdo em defesa destaca-se mais uma iniciativa que tem pouco
destaque na literatura, mas que ressalta a complementaridade da dimenséo da politica externa
e da defesa. No ambito do Férum de Diéalogo India, Brasil e Africa do Sul (IBAS), criado em
2003 para aprofundar a cooperacdo trilateral e ampliar a capacidade politica dos paises nas
negociacdes internacionais na ONU, na OMC e diante dos parceiros desenvolvidos,
estabeleceu-se também a cooperacdo em defesa. O IBAS atua em trés vertentes principais:
Fundo IBAS para o Alivio da Fome e da Pobreza, coordenacao politica e cooperagdo setorial.

E inserido na cooperacio setorial que se encontra o desenvolvimento do IBSAMAR,
projeto que envolve a cooperacdo em defesa maritima dos paises, visando a seguranca dos
Oceanos Atlantico Sul e indico em funcéo das rotas comerciais e da concentracdo de recursos
energéticos, como petroleo e géas. Nesse sentido, os paises investiram na realizacdo de
exercicios militares conjuntos a partir de 2008 para reafirmarem a soberania sobre as aguas
territoriais, buscando garantir seguranca para navegacdo e impedir a militarizacdo do espaco
maritimo por poténcias extra regionais (VISENTINI, 2011). Desde entdo, 0s exercicios
ocorrem bianualmente, estimulando a troca de experiéncias na area e o fortalecimento das
relacdes entre as Marinhas. Nesse sentido, reforcaram-se mutuamente as iniciativas de politica
externa conduzidas pelo MRE com os paises do IBAS em féruns e organizacOes
internacionais e na cooperacdo para 0 desenvolvimento com a cooperacdo em defesa
conduzida pelo MD.

Concluindo o segundo mandato de Lula, Jobim (2010) menciona que Se iniciou na
pasta da Defesa a etapa de integracéo transformadora, cujos vetores eram a intensificacdo da
integracdo entre as Forgas, a concepcdo estratégica e a evolucdo doutrinaria de emprego do

poder militar. Para o entdo Ministro, ao fim do governo Lula o MD ndo era mais “uma
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organizac¢do de baixo perfil, antes um problema do que uma solugdo”. Para ele, o MD “gracas
a sabedoria do presidente Lula, tornou-se, hoje, uma instituicdo a altura de suas enormes
responsabilidades”. E conclui dizendo que a “tematica de defesa ndo ¢ mais algo marginal na
sociedade brasileira” (JOBIM, 2010, online).

Com efeito, Jobim predisse corretamente que a defesa ndo seria mais secundéaria no
pais. Contudo, a maior relevancia da defesa na agenda externa e a renovada discusséo do tema
em ambito domeéstico ndo implicou que os militares deixassem de ser empregados em funcdes
policiais e fossem constantemente demandados a atuarem em operacdes de Garantia da Lei e
da Ordem (GLO) na seguranca publica, como em opera¢des no Estado do Rio de Janeiro. Por
um lado, isso demonstra um claro obstaculo para o aperfeicoamento da missdo e do emprego
das Forcas Armadas, além de um empecilho para a conjugacdo dos objetivos diplomaticos e
militares em prol de uma estratégia de insercdo internacional.

Apesar deste permanente problema, € inegavel que ao longo dos mandatos de Lula
(2003-2010) o tema da defesa integrou cada vez mais a agenda politica brasileira, tanto no
que tange as discussdes de politica doméstica como de politica externa. Isso ndo quer dizer
gue o tema da defesa era o assunto protagbnico das relacdes internacionais do pais. Pelo
contrério, estas continuaram orientando-se prioritariamente pela defesa do desenvolvimento
nacional e da autonomia politica, adicionando ainda as relagBes exteriores a dimenséo social,
parte integrante do programa de governo petista®*®. Contudo, é evidente que os aspectos de
defesa ganharam terreno na agenda externa, maior espaco para articulagdo com o Itamaraty e
se tornaram eixos da insercdo regional e global do pais, como vimos, por exemplo, com a
criagdo do CDS na Unasul, participacdo ativa em Missdes de Paz, cooperacdo ampliada em
matéria militar e criagdo de novos canais institucionais de comunicacao entre 0 MRE e 0 MD.

A partir do exposto nesta se¢do percebemos, portanto, que no tange a articulagéo entre
politica externa e de defesa, as burocracias responsaveis por suas formulagdes caminharam
em direcdo a construcdo de uma estrutura de decisdo com ganhos simétricos (payoffs),
assemelhando-se a um resultado de compromisso mutuo, em que as preferéncias parciais dos
envolvidos esta representada na decisdo da politica externa (HERMANN, 2001). Sendo
assim, apesar das trajetorias institucionais apartadas das corporagdes diplomatica e militares e
do historico de baixa articulagéo entre as politicas no Brasil, houve ao longo do governo Lula

uma busca constante e motivada pelas instituicdes no ambito do Poder Executivo de que

23 \fer, por exemplo, levantamento do Ministro Amorim (2010) dos oito anos da politica externa do Governo
Lula em artigo onde apresenta as principais iniciativas diplomaticas do periodo. O tema da defesa s6 é ressaltado
no que diz respeito a criagdo do CDS, a parceria estratégica com a Franca e a missdo de paz no Haiti.
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houvesse maior engajamento e dialogo entre as vertentes do soft e do hard power na politica
externa, valorizando a diplomacia e o poder militar (dissuasorio e cooperativo).

O processo em prol da articulacdo foi facilitado pelos documentos declaratorios de
defesa elaborados ao longo do periodo e que tiveram no presidente um importante
incentivador, além da presenca essencial de duas liderangas nos Ministérios, das Relagdes
Exteriores e da Defesa, com respaldo politico e dotadas de confianga por Lula, Amorim e
Jobim, respectivamente. Nas decisdes sobre politica externa e defesa, observa-se ao longo do
periodo uma estrutura de “predominio burocratico” (ROSATI, 1981), cabendo aos Ministros
e as suas equipes ministeriais a elaboracdo das decisdes, mais do que ao presidente. Este, por
sua vez, respaldou politicamente as decisdes ministeriais, apoiando publicamente a pasta da
Defesa e as iniciativas diplomaticas, seja por meio do exercicio da diplomacia presidencial,
seja por meio de discursos. Vide, por exemplo, o amplo apoio concedido a Jobim quando de

sua chegada ao comando do MD em meio a crise do setor aéreo:

E preciso que a gente tenha o Ministério da Defesa com forga suficiente para fazer
as mudancas que precisam ser feitas, desde discutir a modernizagdo, reequipar, até a
reestruturacdo das Forcas Armadas Brasileiras, até colocar pessoas para tomar conta
de tudo aquilo que é pertinente as nossas Forgas Armadas [...] E esse 0 Ministério

que vocé vai assumir. E eu quero te dizer: assumir com todas as forcas para fazer

todas as mudancas que precisar fazer, onde precisar fazer (SILVA, 2007, online)**.

As habilidades negociadoras de Amorim e de Jobim a frente dos seus Ministérios
permitiram que suas instituicdes caminhassem em prol de uma conducgdo mais articulada dos
temas de politica externa e defesa. Nesse aspecto, por mais que ao longo dos anos as
organizagoes tivessem funcionado como se fossem “universos paralelos”, ndo existiu durante
o0 governo Lula uma competicdo com resultantes politicos assimétricos, mesmo quando o MD
ainda enfrentava problemas institucionais mais graves e ndo tinha um Ministro que
conseguisse obter amplo apoio dos militares (Viegas, Alencar e Pires).

E evidente que as crengas, as personalidades dos lideres, as formas de pensamento e as
preferéncias institucionais séo integrantes das organizagcdes (ROSATI, 1981) e interferem na
articulacdo entre as burocracias e as politicas formuladas. Naquele momento, era nitido que o
MD passava por um processo de reestruturacdo e de tentativa de ampliar o controle civil das
Forcas Armadas, com a criagdo de uma nova doutrina para o emprego do poder militar e de
novas diretrizes a serem seguidas que mudariam no médio e no longo prazo a concepgao

militar de suas funcGes e lugar na sociedade. Por outro lado, 0 MRE também passava por um

24 Disponivel em: <http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/presidencia/ex-presidentes/luiz-inacio-lula-da-

silva/discursos/20-mandato/2007/25-07-2007-discurso-do-presidente-da-republica-luiz-inacio-lula-da-silva-na-
solenidade-de-posse-do-ministro-da-defesa-nelson-jobim >. Acesso em: 15 jun. 2019.
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periodo de maior abertura ao didlogo com outras burocracias e atores da sociedade no &mbito
da descentralizagdo horizontal (HILL, 2003) e da verticalizacdo controlada (PINHEIRO,
2009), discutidas no capitulo 2. Assim, ao longo destes oito anos, mudancas institucionais
foram importantes para o amadurecimento das organizacfes e para que novos passos fossem
dados em direcdo a construcdo de uma melhor relagdo entre as politicas.

E nesse sentido que se entende que ao longo desta etapa houve a criagdo de uma
articulacdo regular entre as politicas, ainda pouco institucionalizada e pouco profunda, mas
importante para construir as bases para uma melhor interlocucéo entre os atores envolvidos no
processo decisorio. Em termos de resultados, essa articulacdo — ainda que regular — propiciou
um resultado positivo, de constru¢cdo de uma posicdo de compromisso mutuo entre as
instituicGes burocraticas no processo de tomada de decisdo da politica externa em matéria de
defesa. Ao atuarem de forma mais proxima e cooperativa, 0 MRE e o MD obtiveram
vantagens (payoffs) politicas e institucionais da maior articulagdo, resultando em uma
projecdo mais autdbnoma do pais no plano internacional e no ganho de credibilidade e

prestigio de suas burocracias em ambito domestico e externo.

Figura 7 —Resultado da Articulagdo entre Politica Externa e de Defesa no Governo Lula

- arficulagio + articulagio

Resultado do processo decisdrio:

Compromisso Mutuo

Fonte: Elaboragdo propria
Veremos na proxima sec¢do as iniciativas implementadas ao longo do governo de
Dilma Rousseff (2011-2016) no campo da defesa e da politica externa para analisar o tipo de

articulacdo que se estabeleceu entre as organizagdes e as politicas e os resultados em termos

de projecéo internacional do pais ao longo do periodo.
5.3 A manutencdo do compromisso mutuo e a busca de uma grande estratégia:
articulando politica externa e de defesa no Governo Dilma Rousseff

O contexto internacional enfrentado ao longo do governo Dilma Rousseff (2011-2016)
se mostrou bastante distinto do cenario que caracterizou o periodo de seu antecessor.
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Enquanto o governo de Lula acompanhou o expressivo crescimento econdmico brasileiro,
podendo lancar o pais a uma politica externa dindmica e ativa, Rousseff teve de lidar — desde
0 inicio de seu mandato — com a perda de competitividade dos exportadores e a queda do
superavit da balanca comercial em razdo do baixo crescimento da economia mundial pos-
crise, quando o nivel de precgos internacionais das commodities passou a apresentar uma
tendéncia de decréscimo. Assim, ao longo deste periodo a presidente e seu corpo diplomético
enfrentaram obstaculos que a crise internacional impds a economia e a insercao internacional
brasileira. Com o0 agravamento da situacdo econdmica domeéstica, crescimento pifio e
inflacdo, a partir de 2013, os cortes de gastos publicos foram inevitaveis. Consequentemente,
0 pais foi menos propositivo internacionalmente, uma vez que se reduziram 0S recursos
orcamentarios para acdes desse género (CARVALHO; GONCALVES, 2016).

Em paralelo, Rousseff também enfrentou insatisfacdo popular com as manifestacdes
de junho de 2013 (com o movimento “ndo vai ter Copa”) e, adiante, aquelas relacionadas aos
esquemas de corrupcdo da Petrobras. Somou-se a esse cendrio 0 agravamento da crise
politica, e novas demonstracbes publicas contra o governo, em 2015, com grupos
demandando o impeachment da presidente, aprovado ap0s um controvertido processo na
Cémara dos Deputados e no Senado em agosto de 2016 (CARVALHO; GONGALVES,
2016). Como apontam Milani e Nery (2019), esse turbulento contexto fez com que a
presidente tivesse menos liberdade de acdo para conduzir a politica externa.

Sem duvidas, a combinacdo das condi¢cdes do cendrio externo com a complicacdo da
situacdo domeéstica brasileira, resultantes de fragilidades ndo enfrentadas anteriormente —
como a erosdo da base de apoio politica da presidente (MILANI; NERY, 2019) — explicam,
em parte, 0 menor ativismo do Brasil em assuntos de politica externa. No entanto, neste
ambito, seu governo buscou seguir as estratégias definidas ao longo do governo Lula,
mantendo os objetivos externos, como a diversificacdo das parcerias com énfase na
cooperacdo Sul-Sul, o esforco do fortalecimento da Ameérica do Sul como espaco geopolitico
prioritario e a pretensdo de consolidar a lideranca regional do Brasil para projetar seu poder
em nivel global. Por outro lado, os esforgos e os recursos despendidos em politica externa no
governo Rousseff foram relativamente menores (CARVALHO; GONCALVES, 2016).

Devido a estes problemas, Cervo e Lessa (2014) mencionam que o periodo de seu
governo caracteriza o declinio da insercdo internacional do Brasil. Contudo, apesar das
limitagdes encontradas e de um menor ativismo na &rea da politica externa ndo se pode perder
de vista que o periodo foi marcado por importantes desdobramentos na area da defesa e pela

tentativa de implementar uma grande estratégia, dando seguimento e aprofundamento a acdes
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em curso no governo Lula (MILANI; NERY, 2019). Como veremos ao longo desta secéo,
sobretudo durante seu primeiro mandato (2011-2014), o tema da defesa foi reforgado na
politica externa, principalmente devido a chegada de Celso Amorim ao cargo de Ministro da
Defesa, reforcando a articulagéo entre as politicas e entre os Ministérios (MD e 0 MRE).

Ap0s a saida de Jobim da pasta da Defesa em agosto de 2011 — motivada por criticas
ao governo — Amorim assumiu a organizagéo, representando um nome forte para a conducao
do Ministério, mas ao mesmo tempo reacendendo a suspeita dos militares sobre como seria a
administracdo da defesa por um diplomata (CASTRO LIMA, 2015). No inicio de sua gestdo a
frente do Ministério, houve a promulgacdo da Lei n°® 12.528, de novembro de 2011, que
estabeleceu a Comissdo da Verdade para investigar crimes da ditadura. Na época, houve
tensdo entre setores militares e governo e Amorim tratou que os militares da reserva — que
assinaram um manifesto contra a Comissdo da Verdade — fossem punidos pelos comandantes
das trés Forcas?”®, sendo respaldado por Rousseff, como indicam Exman e Martins (2012,
online):

Diante das recentes criticas de militares da reserva ao ministro da Defesa, Celso
Amorim, a presidente Dilma Rousseff prepara uma acdo para fortalecer o
subordinado no cargo. A operagdo terd duas frentes: a liberacdo de recursos para a
Pasta e sinais politicos que ndo deixem dividas aos militares da ativa de que €

Amorim o interlocutor da categoria que tera acesso ao Palacio do Planalto para
negociar o reaparelhamento das Forcas Armadas e reajustes dos soldos.

Quando questionado sobre a resisténcia dos militares a sua indicacdo ao MD, Celso
Amorim (2019) respondeu em entrevista: “se dizia [sobre a resisténcia], na pratica ndo senti
isso, sempre foram muito disciplinados™*°. Independentemente da resisténcia a sua gestao na
pasta da Defesa, o fato é que sua nomeagcdo como Ministro trouxe peso politico ao setor e
reforcou o processo de aproximacdo da defesa das relacdes exteriores. Como destaca
Camargo Lima (2015), a permanéncia de Amorim até o final do primeiro mandato de
Rousseff, em 2014, sem ter sofrido caso grave de insubordinagdo ou questionamento de sua
autoridade pelos Comandantes das Forgas Armadas, foi importante para demarcar uma
inflexdo nas relagbes civis-militares, uma vez que o contexto de contingenciamento
orcamentario foi compartilhado por outras gestoes com desfechos distintos.

Por outro lado, ao longo do governo Rousseff, 0 MRE gradativamente perdeu sua
forca. Embora os principais formuladores da politica externa do governo Lula tenham sido

2% Na ocasido, cerca de cem militares da reserva criticaram o governo Rousseff ¢ em nota intitulada “Eles que
Venham. Por Aqui Néao Passardo” se posicionaram contra a instituigdo da Comissdo da Verdade pelo governo.
246 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019
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mantidos na estrutura burocrética — visto que Samuel Pinheiro Guimardes assumiu o cargo de
Alto Representante-Geral do Mercosul e Marco Aurélio Garcia manteve-se no cargo de
Assessor Especial da Presidéncia da Repulblica para Assuntos Internacionais —, o Itamaraty
passou por um periodo de instabilidade institucional e de cortes orcamentarios que
acarretaram na diminuicdo de iniciativas imprescindiveis a manutencdo de uma ativa
diplomacia (BARROCAL, 2015). Os novos Chanceleres também n&o tiveram forca politica
no governo, embora fossem nomes conhecidos no Itamaraty: Antonio Patriota assumiu cargos
de destaque durante o governo Lula, ao longo dos seus dois mandatos, assim como Luiz
Alberto Figueiredo e Mauro Vieira. Contudo, mesmo com diplomatas do grupo autonomista
no comando do Ministério, a corporacdo passou uma série de problemas institucionais®’.
Segundo Barrocal (2015), os dois primeiros chanceleres de Rousseff ndo tinham
autonomia perante a mandatdria, gerando uma espécie de “tempestade” no Itamaraty, em
meio a um quadro de desaceleracdo econdmica dentro e fora do pais que atrapalhou a atracdo
de investimentos e a projecédo internacional brasileira. Em paralelo a isso, Rousseff teve
menos contato com lideres estrangeiros e ndo exerceu uma ativa diplomacia presidencial,
envolvida com os problemas domésticos. Nesse sentido, a presidente ndo construiu uma
relacdo de confiangca com seus chanceleres e seu governo enfrentou mais dificuldades para
formular uma politica externa ativa — em parte, devido ao perfil mais técnico e ao desinteresse
da mandataria nas relagdes exteriores, mas também devido as dificuldades orcamentérias e ao
delicado cenario de crise doméstica e internacional que marcaram seu governo®*®. Neste
momento, a permanéncia de Celso Amorim na estrutura burocratica, como Ministro da
Defesa, foi importante para dotar as relagdes exteriores de mais ativismo, aproximando ainda
mais os assuntos de defesa da linha diplomética que era seguida pelo pais. Assim, em linha
com o argumento de Barreto (2016, p.78) observa-se que indo além das tradicionais
perspectivas “de que a politica externa brasileira ¢ impulsionada pelas agendas presidenciais
ou do MRE, o que se viu no governo Rousseff foi o crescimento de uma agenda do Ministério

da Defesa para a area”.

7 Em 2013, o titular interino da diplomacia brasileira em La Paz, Eduardo Saboia, sem prévia consulta ao
Itamaraty, conduziu o senador boliviano Roger Pinto Molina ao Brasil. O episddio gerou tensdo na relacdo ja
desgastada entre a presidente e Patriota, pois Molina, além de opositor do presidente boliviano Evo Morales, era
acusado de crimes de corrupcdo. A consequéncia deste episddio gerou desconforto nas relagBes entre Bolivia e
Brasil e resultou na saida de Patriota do MRE, sendo substituido pelo embaixador Luiz Alberto Figueiredo, que
ocupava o cargo de representante permanente do Brasil junto a ONU. Figueiredo, por sua vez, tentou lidar com a
problematica situagdo financeira em que se encontrava a instituigdo, porém sem sucesso.

%8 De acordo com Saraiva (2014), a relacéo entre Rousseff e o Itamaraty foi se deteriorando no seu primeiro
mandato. A diminuicdo do orcamento da instituicdo e a redugdo do nimero de diplomatas que entram na carreira
apontam para 0 movimento de recuo que marcou a institui¢do ao longo do periodo.
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Em diversas ocasides como Ministro da Defesa, Amorim ressaltou a importancia de
consolidar uma visdo ampla da insercdo internacional do Brasil que conjugasse a politica
externa a politica de defesa para garantir a projecdo do pais e a defesa da soberania

|249 8250

nacional“™”. Assim, o conceito de grande estratégia — presente na END de 200 — ganhou

relevancia em sua gestdo e houve empenho em estabelecer uma l6gica de coordenacdo entre
os responsaveis pela execucdo das politicas. Enquanto Antonio Patriota (2011, online) %>
afirmava que orientaria “a agdo externa do Brasil preservando as conquistas dos ultimos anos
e construindo sobre a base solida das realizacdes do Governo do Presidente Luiz Inacio Lula
da Silva” e que trabalharia no MRE para que o pais continuasse atuando na “promocao de
modelos mais inclusivos de desenvolvimento e para o fortalecimento da cooperacéo entre as
na¢bes por intermédio de mecanismos de governanga mais representativos e legitimos”,
Amorim (2014a, p.251-252) reforcava que o governo Rousseff manteria as diretrizes externas
e seguiria “empenhado na constru¢do de uma multipolaridade caracterizada pela nota
predominante da cooperacao”.

Em sua visdo, isso ofereceria ao pais condi¢cdes mais permissivas para definir seus
interesses e implementar “uma grande estratégia que inclua a dimensao de ser ndo apenas um
pais pacifico, mas um pais provedor de paz” (AMORIM, 2014a, p.252). Ao campo
diplomaético e militar, Amorim (2014b) agregou também a ciéncia e tecnologia, indispensavel
para consecucdo de uma grande estratégia, elemento ressaltado na END?2,

E neste sentido que Luiz Feldman, diplomata e Assessor da Chefia de Gabinete de
Amorim quando de sua gestdo no MD, afirma que “no periodo do Amorim ja tinham
iniciativas no plano concreto, mas buscou-se tambeém um reposicionamento conceitual
alinhado a uma certa visdo que consistia em um retorno da geopolitica”zss. Ao referir-se a este
aspecto, Feldman concede destaque a “visdo conceitual” que passou a orientar as relacdes

exteriores e a defesa. Tal visdo consistia em

9 Ver o livro “A Grande Estratégia do Brasil: discursos, artigos e entrevistas da gestdo no Ministério da Defesa
(2011-2014)” (AMORIM, 2016).

0 A “Estratégia Nacional de Defesa ¢ o vinculo entre o conceito e a politica de independéncia nacional, de um
lado, e as Forcas Armadas para resguardar essa independéncia, de outro. Trata de questbes politicas e
institucionais decisivas para a defesa do Pais, como 0s objetivos da sua “grande estratégia” e os meios para
fazer com que a Nacéo participe da defesa. Aborda, também, problemas propriamente militares, derivados da
influéncia dessa “grande estratégia” na orientagdo e nas praticas operacionais das trés Forgas” (END, 2008,
online, grifo nosso).

! Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/discursos-artigos-e-entrevistas-categoria/ministro-das-
relacoes-exteriores-discursos/4572-discurso-do-ministro-antonio-de-aguiar-patriota-na-cerimonia-de-
transmissao-do-cargo-de-ministro-de-estado-das-relacoes-exteriores>. Acesso em: 23 jun. 2019.

2 Com relagdo a ciéncia e tecnologia, Amorim privilegiou esse campo dando seguimento ao fomento do
desenvolvimento de uma indUstria nacional de defesa, tanto que trabalhou em prol da aprovacdo da Medida
Provisoria n® 544/2011 que criava o Regime Especial Tributario para a IndUstria de Defesa (RETID).

3 FELDMAN, Luiz. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Telefone, 11 mai. 2019.
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uma América do Sul coordenada, como um espaco geopolitico prioritario do Brasil,
além do Atlantico Sul e da Africa, que também integravam um espago importante de
seguranca. Essas regifes integravam o entorno estratégico. Além disso tinham as
relagbes com os parceiros das demais regides, comportando interacbes com 0s
“vizinhos de aquém e além-mar”>*,

Esse aspecto € salientado pelo préprio Amorim em entrevista, que afirmou que

Eu, quando deixei o Ministério das RelacGes Exteriores e passei para a Defesa,
talvez tenha levado com mais énfase alguns objetivos que eram de politica externa,
por exemplo a questdo da integracdo. Alias, a prépria END fala da integracdo sul-
americana, mas obviamente eu dei muita atencdo a isso e dei muita atencdo a parte

do Atlantico Sul. Ndo que o Ministério da Defesa fosse contra, mas eu trazia esse

viés do Itamaraty®>®.

Com efeito, a experiéncia diplomatica de Amorim resultou em um aprofundamento da
capacidade de atuacao externa do MD. Assim, mesmo em um cenario de retracdo da atuacao
do MRE nas relagbes internacionais brasileiras, em temas de defesa houve atuacdo em
diversas frentes. Em aula magna para os Cursos de Altos Estudos Militares das Forcas
Armadas e da ESG, em 2012, o entdo Ministro da Defesa apresentou sua visao sobre como
deveria ser a politica de defesa de um pais pacifico. Nesta palestra é possivel identificar os
elementos que, em sua concepgdo, fariam parte da grande estratégia do pais. Para Amorim
(2012a), como o Brasil ndo vivia em tempos de guerra, a politica de defesa deveria se orientar
pela dindmica da cooperacdo e da dissuasdo, elementos ja ressaltados na PDN de 2005 e na
END de 2008.

O entdo Ministro relaciona o soft power brasileiro com sua preferéncia pela
cooperacdo nas relacdes exteriores, incluindo a area da defesa. Nesse sentido, destaca que a
cooperacdo em defesa coincide com a politica exterior na promocdo de uma ordem
internacional que favorega o dialogo em detrimento ao conflito. Por outro lado, salienta que
apenas o soft power ndo é suficiente para garantir autonomia ao Brasil e proteger o pais de
eventuais ameagas, sendo necessario, portanto, “fortificar nosso poder brando, tornando-0
mais robusto. Por isso, nossa estratégia regional cooperativa deve ser acompanhada por uma
estratégia global dissuasoria frente a possiveis agressores” (AMORIM, 2012a, p.53).

Essa visdo de Amorim trazia consigo a dimensdo conceitual de uma grande estratégia
aplicada ao Brasil. Em entrevista, ele afirmou que o conceito era usado para definir como

empregar 0s recursos do pais para a guerra, mas ele achava que no Brasil —devido a maneira

%4 FELDMAN, Luiz. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Telefone, 11 mai. 2019.
A expressdo “vizinhos de aquém e além-mar” foi usada no governo Geisel, no contexto do pragmatismo
responsavel, para se referir a diversificacio dos parceiros, incluindo a Africa.

25 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019
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como 0 pais se projetava no mundo e as suas proprias necessidades de defesa relacionadas a
protecdo de recursos naturais — o conceito de grande estratégia deveria abarcar a conjugagdo
das politicas externa e de defesa para a acao externa.
Elas tinham que atuar juntas na cooperagdo e na dissuasdo na América do Sul, na
Africa. A ideia da grande estratégia ¢ a cooperacdo para dentro e a dissuasao para

fora. Uma grande mudanga conceitual, a ideia de juntar o que ja existia em politica
externa com a defesa”®.

Esse ponto fica claro em seu discurso na abertura da 12 Jornada Estratégica da Chefia
de Assuntos Estratégicos do EMCFA, em 2014, quando explicou que a expressao grande
estratégia foi mais utilizada originalmente para “assinalar o fato de que, durante uma guerra, a
atividade bélica deve ser reforcada por uma série de politicas suplementares, como 0
comércio e a mobilizacdo industrial” (AMORIM, 2014b, p.305). No entanto, para o caso
brasileiro tal conceito deveria fazer referéncia a uma “coordenagao de politicas com vistas a
defesa do interesse nacional e a contribuicdo para a paz mundial. Esses dois objetivos,
interesse nacional e paz mundial, se complementam e se reforcam” (AMORIM, 2014b,
p.305).

Em sua aula magna, acima mencionada, este aspecto € salientado quando argumenta
que “o complemento necessario de uma politica externa independente € uma politica de
defesa robusta” (AMORIM, 2012a, p.54), sendo necessario, aliar o soft e 0 hard power. Para
isso, fortalecer a industria de defesa e o desenvolvimento de setores tecnoldgicos de ponta era
essencial e, portanto, a cooperagdo com terceiros e a promocgao do desenvolvimento autbnomo
e do dominio nacional das tecnologias eram fundamentais, destacando a importancia da
ciéncia e tecnologia.

Com relagdo a primeira dimensdo que integra a grande estratégia brasileira, a
cooperacdo, Amorim (2012a) destaca, sobretudo, as rela¢cbes com os vizinhos. O Mercosul, a
ABACC e a Unasul sdo os exemplos mencionados pelo ministro como frutiferos no campo
politico e o CDS ¢ utilizado como exemplo de um “salto qualitativo para a seguranca e a
cooperagdo em defesa” na regido (AMORIM, 20123, p.48). O entdo Ministro destaca também
a cooperacgdo bilateral com os parceiros sul-americanos, que envolve exercicios militares,
participacGes conjuntas em Missdes de Paz, assisténcia logistica, troca de informacGes em
regides de fronteiras, projetos de cooperacdo na industria de defesa, entre outros. Alguns
exemplos destacados por Amorim (2012a) séo as parcerias com Chile, Uruguai e Paraguai na

MINUSTAH, a coopera¢do com 0s argentinos na area industrial e nos exercicios militares

ZAMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019.
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conjuntos, a participacdo da empresa de projetos navais brasileira EMGEPRON em projeto de
modernizacdo da Marinha do Peru e a criagdo da comissédo binacional fronteirica
COMBIFRON, entre Brasil e Colémbia, para aprimorar a troca de informacdes entre as
nacoes.

A cooperagdo no campo do ensino também foi mencionada por Amorim (2012a) em
sua aula magna, com a realizagdo do 1° Curso Avangado de Defesa pela ESG, em 2012, cujo
objetivo era estimular o pensamento sul-americano de defesa, partindo dos principios de
cooperacdo e integracdo. Adiciona-se a essa iniciativa a criacdo da Escola Sul-Americana de
Defesa (ESUDE), em 2014, no ambito da Unasul, um centro de ensino superior de articulagdo
dos paises membros visando a capacitacdo em defesa e seguranca regional, contribuindo para

257

a construcdo de uma visdo compartilhada nesta matéria (ESUDE, 2019)=". Inclusive, essa

aproximacdo com os paises vizinhos foi elemento basilar da gestdo de Amorim no MD. Nao
que ndo houvesse essa aproximagdo no periodo anterior, pois, como vimos, esse movimento
de cooperacdo mais intensa ja havia sido iniciado no governo Lula. Contudo, houve uma clara
orientacdo do Ministro de que houvesse essa maior interlocu¢cdo com o0s vizinhos, como é

possivel notar neste trecho de sua entrevista:

No momento, por exemplo, em que a OEA ja tinha perdido um pouco da sua
relevancia politica, os militares continuaram dando muita importancia a Junta
Interamericana de Defesa (JID). Ai entram outros fatores corporativos ou de tradi¢éo
também, que vocé ndo pode mudar do dia para a noite. Entdo, todo esforco de
fortalecer o CDS, teria durado anos [...]. Me lembro de ter tido uma conversa com o
secretério geral da Junta Interamericana de Defesa (JID) em que eu disse que queria
ver sua energia toda e sua capacidade empregada para 0 CDS e nédo para a JID, que
acho que estrategicamente é uma sobrevivéncia da Guerra Fria. Havia diferencas
praticas, de hébitos formados. Nao que essas coisas todas ndo existissem no
Itamaraty, mas talvez nas Forcas Armadas fossem mais enraizadas.

Essa busca por intensificar a cooperacdo sul-americana em defesa se torna evidente no

trecho do seu discurso na Reunido Plenaria do CDS em novembro de 2012, quando afirmou

Eu estava vendo outro dia: nds temos cerca de 40 oficiais em Washington e nenhum
em Quito. Temos nossos adidos militares que realizam a parte bilateral. Entdo eu
acho que seria 0 caso de pensar, e nds estariamos dispostos a procurar, no caso do
Brasil, um oficial de Estado-Maior que possa também estar presente, juntamente
com outros de outros paises [...] na propria sede da Unasul (AMORIM, 2012c,
p.123).

Além de estimular a maior cooperagdo na Unasul, no &mbito do CDS, Amorim

também estimulou a agenda de cooperacéo de outras formas, como explicou em entrevista®>®:

%7 Disponivel em :<http://www.esude-cds.unasursg.org/>. Acesso em: 20 jun. 2019.
28 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019
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[...] quando a gente comprou 3 navios [de patrulha] oceénicas da Inglaterra, me
lembro que conversava com o Comandante: “tudo bem comprar, mas gostaria que
na primeira viagem que eles fossem fazer, ao invés de entrar ali para Italia, Noruega,
fossem na Africa”.

Com efeito, o navio patrulha Amazonas chegou ao Brasil apés ter passado por Lisboa
e Las Palmas e por quatro cidades africanas: Mindelo, Cotonou, Lagos e Sd&0 Tomé. Em
discurso no desfile naval em homenagem a incorporacdo do navio patrulha & Marinha do
Brasil, Amorim ressaltou que isso ilustrava “o nosso compromisso primario com a nossa
propria Amazonia Azul, mas também com o Atlantico Sul” (AMORIM, 2012b, p.105). Nesse
sentido, o Ministro orientava a agenda da defesa para conjugar-se com as prioridades da
politica externa, mudando — de certo modo — os hébitos e as tradi¢cbes dos militares, como era
a priorizacdo da OEA em detrimento da cooperagdo sul-americana e as viagens pela Europa
ao inveés do continente africano.

Sobre a aproximacdo com a Africa, 0 entdo Ministro salientou as adidancias militares
que foram criadas, a intensificacdo da cooperacdo em defesa no &mbito do IBSAMAR —
iniciativa tratada na secdo anterior — e a busca por trabalhar em mais operagdes militares
conjuntas com os paises africanos, como com Cabo Verde e com Sdo Tomé e Principe, com
0s quais o Brasil colaborou na formacdo das guardas costeiras para auxiliar no combate a
pirataria no Atlantico Sul e para a seguranca das rotas maritimas®*®. Também marcou este
periodo a continuidade na cooperacdo em defesa na Comunidade dos Paises de Lingua
Portuguesa (CPLP), com a realizacdo das reunides de Ministros da Defesa e de exercicio
militar conjunto (FELINO), que teve em 2013, sua operacao sendo executada no Brasil.

Outro aspecto interessante é a diretriz para ampliacdo das compras dos equipamentos
militares das industrias bélicas dos paises vizinhos, como forma de estimular a criacdo de uma
base industrial de defesa sul-americana.

Descobrimos que a Colémbia produz barcos blindados de qualidade. Compramos
materiais bélicos colombianos®®. Néo foi facil chegar a essa decis&o, mas havia uma
cooperacao nesse sentido. [...] Num primeiro momento [0 Exército] queria comprar

barco blindado sueco. “Vamos ver o colombiano, ndo podemos vender tudo, tem
que alguma coisa comprar deles?*.

%9 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019

%0 Em 2013, dois barcos blindados foram comprados da Colémbia para patrulhar as fronteiras na regido
amazonica.

%61 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019
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Com efeito, a cooperagdo do Brasil com os vizinhos e com a Africa era parte
integrante da politica exterior do governo Rousseff, dando continuidade a linha diplomaética
implementada no periodo Lula. Apesar dos reflexos que a fragilidade doméstica e a reversao
de condigdes externas tiveram no exercicio da lideranca regional, a rede de relacdes e
instituicdes construidas no decorrer dos mandatos de Lula ndo foi posta em xeque
(SARAIVA, 2014) e seguiu sendo considerada um instrumento importante para 0S
chanceleres Patriota, Figueiredo e Vieira. As relacdes com os paises africanos também
continuaram sendo consideradas estratégicas, apesar do recuo diplomatico em novas
iniciativas e da ndo implementacdo de assisténcias previstas, em funcdo das redugdes no
orcamento da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) para projetos de cooperagdo técnica,
além das limitacGes na ampliacdo do comércio e dos investimentos (SARAIVA, 2014).

Como lembram Milani e Nery (2019), ao longo deste periodo — mesmo que as
diferencas entre os governos Lula e Rousseff estivessem se tornando evidentes — existiram
posicOes de lideranca brasileira importantes em ambito multilateral. Um destes ambitos foi a
ZOPACAS, que se insere nas iniciativas de cooperag¢do e dissuasdo da “grande estratégia”
brasileira que vinha sendo impulsionada pelo Ministro da Defesa, Celso Amorim. Foi durante
0 governo Rousseff que o processo de revitalizagdo da iniciativa tomou impulso. Como
recordam Amorim e Chiozzo (2017), a ZOPACAS — criada em 1986 — estava adormecida por
quase dez anos, quando o avanco da pirataria na costa ocidental da Africa revitalizou a Zona,
dando origem a VI Reunido Ministerial em Angola, em 2007. Decorreu desta reunido o Plano
de Acdo de Luanda, que buscou estabelecer medidas para aprimorar a cooperacdo entre 0s
paises-membros. O processo de fortalecimento da organizacdo foi estimulado na ocasido da
VIl Reunido Ministerial no Uruguai, em 2013, onde foi pactuada a Declaracdo de
Montevidéu, que tratou de temas variados, como: desarmamento, seguranca e paz, defesa e
desenvolvimento®®?.

No contexto de renovacdo da ZOPACAS, o tema da defesa atlantica tinha retomado
sua forca no Brasil por meio da Marinha, que defendia o conceito de Amazonia Azul em suas
publicacdes institucionais e nos documentos declaratorios de defesa®®?, ressignificando a

dimensdo do Atlantico Sul na estratégia de defesa nacional. Assim, o debate sobre a regido

%2 Disponivel em: <http://www.defesanet.com.br/geopolitica/noticia/9324/ZOPACAS----Declaracao-de-

Montevideu->. Acesso em: 23 jun. 2019.

%3 Na PDN de 2005 foi ressaltado que na Convengdo das Nagdes Unidas sobre Direito do Mar o pais foi
autorizado a “estender os limites da sua Plataforma Continental e exercer o direito de jurisdigdo sobre os
recursos econdmicos em uma area de cerca de 4,5 milhdes de quildmetros quadrados”, regido chamada de
Amazonia Azul. No documento, é destacado que nessa area estratégica estdo as maiores reservas de petréleo e
gas e potencial pesqueiro (PDN, 2005, online). A revisao da politica, chamada de Politica de Defesa Nacional a
partir de 2012, também destaca a regido.



http://www.defesanet.com.br/geopolitica/noticia/9324/ZOPACAS----Declaracao-de-Montevideu-
http://www.defesanet.com.br/geopolitica/noticia/9324/ZOPACAS----Declaracao-de-Montevideu-

199

ganhou mais fblego, sobretudo devido & descoberta das reservas de pré-sal, em 2006,
estimulando a importancia das fronteiras maritimas para o projeto de insergdo internacional
do pais e por ser uma regido com abundancia de recursos naturais, em especial de petréleo. A
renovacdo da zona também pode ser entendida como uma reacdo dos paises banhados pelo
Atlantico Sul para evitarem que “vazios de poder” sofressem ameagas, por exemplo dos
paises membros da OTAN, como os EUA, que buscavam atribuir novas dimensdes
estratégicas a esta regidao (PIMENTEL, 2015).

Nesse sentido, tanto o MRE quanto o MD abragaram a iniciativa e buscaram promover
sua revitalizagcdo. Em entrevista, tanto Luiz Feldman como Celso Amorim lembraram que o
governo brasileiro ajudou a realizar o encontro no Uruguai. Feldman destacou que a Forga
Aérea Brasileira enviou um avido para buscar autoridades de paises africanos, de forma a
viabilizar a participacdo na reunido e que a iniciativa € um bom exemplo de como os dois
Ministérios trabalharam conjuntamente ao longo do periodo para articular politica externa e
defesa®®. Por seu turno, Amorim destacou tanto a ajuda material para organizacéo do evento
como outras iniciativas que ampliaram a cooperacdo do pais com as nacdes banhadas pelo
Atlantico Sul:

Fiz questdo de ajudar materialmente a realizar uma reunido no Uruguai sobre
Atlantico Sul (ZOPACAS), fiz a primeira reunido realmente técnica que houve sobre
vigilancia maritima, que foi realizada em Salvador™®, promovi a abertura de
algumas adidancias na Africa e aumentei algumas na América do Sul®®.

Antonio Patriota, a época Ministro das Rela¢fes Exteriores, salientou a importancia da
ZOPACAS, destacando iniciativas praticas que seriam realizadas pela ABC em coordenacao
com o Departamento de Organismos Internacionais do Itamaraty, como cursos de capacitacao
técnica e profissional voltados aos paises membros da ZOPACAS com vistas ao intercambio
de boas praticas em areas de interesse mutuo (PATRIOTA, 2013a). Na VII Reunido
Ministerial realizada em Montevidéu, em janeiro de 2013, o chanceler discursou, ressaltando

a importancia da cooperacao entre os paises membros do forum:

Passados quase 30 anos desde a criagdo da iniciativa, é hoje mais necessaria do que
nunca a consolidacdo do Atlantico Sul como espaco de didlogo, cooperacéo, paz,
livre de armas de destruicdo em massa e marcado por avangos permanentes na

24 FELDMAN, Luiz. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Telefone, 11 mai. 2019.
265 Tal reuni&o é o | Seminario ZOPACAS - Seguranca e Vigilancia do Trafego Maritimo, Busca e Salvamento,
cuja organizacao foi da Chefia de Assuntos Estratégicos (CAE) e Subchefia de Assuntos Internacionais (SCAI),
com apoio do MRE e da ABC, em outubro de 2013.

266 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019.
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seguranca alimentar e nutricional e desenvolvimento sustentavel [...] No contexto da
governanca global, a existéncia e o fortalecimento da ZOPACAS contribuem para a
construcdo de uma multipolaridade que ndo seja a da ruptura e do conflito, mas sim

a multipolaridade do dialogo, da cooperacdo, da justica social, da seguranca

alimentar e nutricional e da paz sustentavel (PATRIOTA, 2013b, online)®’.

Na ocasido, Celso Amorim também discursou e chamou atencdo para a necessidade de
aprofundamento da cooperacdo entre as nacOes para evitar que o Atlantico Sul fosse

percebido como um vazio de poder, atraindo forgas extra regionais (AMORIM, 2013a).

E por isso que, assim como o0s outros ministros da Defesa que estdo aqui hoje, venho
a Montevidéu participar desta reunido, que é e continuard sendo, essencialmente,
uma reunido de ministérios das RelacBes Exteriores. Mas a Defesa tem aqui um
papel importante. Ndo s6 em situagcbes como as que foram mencionadas, como a
pirataria, o trafico de drogas e o terrorismo, que podem se aproximar de nosso
oceano comum, mas também porque essas mesmas atividades ilicitas podem atrair,
de maneira negativa para a nossa area, intervengdes externas. Se nds ndo nos
ocuparmos da paz e da seguranga no Atlantico Sul, outros irdo se ocupar
(AMORIM, 20134, p. 126).

E, aqui, evidencia-se a importancia da cooperacdo para a dissuasdo salientada pelo
entdo Ministro na dimensao da grande estratégia. Ao ressaltar que um preceito elementar da
grande estratégia é combinar poder brando e poder robusto na busca de prover a paz, Amorim
(2014a) destaca que o Brasil precisa estar adequadamente capacitado para defender o
territorio, a populacdo e os interesses, entre estes reservas de agua potavel, biodiversidade,
recursos minerais e energéticos, renovaveis e nao renovaveis. Nesse sentido, salienta a
importancia de preservar o patrimonio nacional e regional e de ndo delegar a defesa do Brasil
ou da regido a terceiros (AMORIM, 2014b).

Como instrumentos de dissuasdo, salienta o avan¢o do PROSUB da Marinha, a criacao
do centro de defesa cibernética do Exército (o CDCiber), em 2010, e a aquisi¢do das novas
aeronaves de combate da Forca Aérea no ambito do Projeto F-X2, com a compra das
aeronaves da sueca Gripen, em 2013, como marcos histéricos da modernizacéo da defesa no
pais, além do processo de reorganizagdo do parque industrial de defesa brasileiro, coordenado
pela pasta da Defesa. No entanto, como destacam Milani e Nery (2019) ainda que o Brasil
tenha feito estes investimentos, e comparativamente aos seus vizinhos tenha a maior
capacidade militar, ndo é tdo claro se o pais detém a capacidade militar necessaria para
proteger os ativos brasileiros e se projetar sobre a area que define como seu entorno
estratégico. A respeito das capacidades militares, € importante destacar que apesar do esforco

empreendido pelo MD e do respaldo inicial dado pela presidéncia & Amorim na conducdo do

267 Disponivel em: <http://www.defesanet.com.br/geopolitica/noticia/9333/ZOPACAS---Discurso-Chanceler--
Patriota/>. Acesso em: 23 jun. 2019.
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setor, os gastos de defesa em relagdo ao PIB reduziram ao longo do periodo (ver Anexo C),
trazendo obstaculos para concretizacdo dos objetivos institucionais das For¢as Armadas e para
aprimorar a articulacdo da defesa com as iniciativas do MRE no campo da politica externa —
instituicdo que, por sua vez, também sofria com reducdo dos gastos proporcionalmente ao PIB
brasileiro (ver Anexo D).

O periodo de governo de Dilma Rousseff também foi marcado pela reviséo de alguns
documentos de defesa como a PDN, que a partir de entdo passou a se chamar Politica
Nacional de Defesa (PND), e a END, além da criacdo do esperado Livro Branco de Defesa
Nacional (LBDN), todos publicados em 2012°%®, Para discussdo dos documentos foram
realizados seminarios em diferentes cidades no pais com interacdo entre autoridades,
académicos, diplomatas e militares, embora a formulacéo efetiva do documento tenha ficado a
cargo do governo. Contudo, desta vez houve mais discussao sobre os documentos do que nas
suas primeiras versdes (CAMARGO LIMA, 2015).

Com relacdo a PND uma de suas alteragdes bastante comentada na literatura é a
mudanca na orientacdo da defesa. Na versdo anterior a defesa nacional era “orientada
preponderantemente a ameagas externas” (PDN, 2005, online), enquanto na nova versao,
tornou-se “voltada essencialmente para ameagas externas” (PND, 2012, p.11), de forma a
demarcar o seu carater externo. Contudo, uma das principais atualizacdes foi com relagdo ao
entorno estratégico brasileiro, com a inclusdo do Mar do Caribe ao Norte e da Antartica ao
Sul.

A América do Sul é o ambiente regional no qual o Brasil se insere. Buscando
aprofundar seus lacos de cooperacéo, o Pais visualiza um entorno estratégico que
extrapola a regido sul-americana e inclui o Atlantico Sul e os paises lindeiros da
Africa, assim como a Antartica. Ao norte, a proximidade do mar do Caribe impde
que se dé crescente atencdo a essa regido (PND, 2012, p.20).

Tal entorno coaduna-se com as prioridades da politica externa a época, pois privilegia
as regides de maior ativismo internacional do pais, abrangendo iniciativas de integracédo
regional como o Mercosul e a Unasul; a cooperacao entre os paises amaz6nicos no ambito da
Organizacao do Tratado de Cooperagdo Amazoénica (OTCA); a aproximagdo com 0s paises da
Africa, da América Central e do Caribe; a Comunidade dos Estados Latino-Americanos e
Caribenhos (Celac); a MINUSTAH; a ZOPACAS e 0 IBAS (PND, 2012).

Ja a insercdo da Antartica no entorno estratégico relaciona-se com o interesse
brasileiro de participar das decisGes sobre a regido junto aos demais paises, uma vez que 0

Brasil é signatario do Tratado da Antéartida e possui o Programa Antartico Brasileiro

%68 No contexto atual, estes documentos estdo sob apreciagdo do Congresso Nacional, passando por nova reviso.
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(PROANTAR), que busca produzir conhecimento cientifico sobre a regido e suas relagdes
com o sistema climético global ha mais de trés décadas (PND, 2012). Ressalta-se também a
menc&o a Africa Ocidental na PND de 2012 — e ndo mais a Africa Austral — demonstrando a
dimensao estratégica adquirida pela regido que abrange o Atlantico Sul, o que estava em linha
com o fomento a cooperacdo da ZOPACAS, tratada anteriormente.

Essa mesma énfase é encontrada na END de 2012, que enfatiza a busca por ampliar as
parcerias estratégicas e o intercimbio militar “com as Forgas Armadas das nagdes amigas,
neste caso particularmente com a América do Sul e paises lindeiros ao Atlantico Sul” (END,
2012, p.137). A nova versdao da END utiliza novamente o conceito de grande estratégia, ja
introduzido na versdo de 2008. Contudo, como nota Camargo Lima (2015), a partir de 2012,
tal conceito tornou-se politicamente enunciado pelo governo, sobretudo por Amorim em
diversos de seus discursos. Nesse sentido, a interacao entre as politicas externa e de defesa foi
marcada ndo apenas por um processo de aproximacao nas praticas, mas também por meio do
discurso que ganhou corpo nas instituicbes (CAMARGO LIMA, 2015).

Com relacdo ao Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN), embora ndo apresente
elementos inovadores em relacdo a PND e a END, sinalizou transparéncia dos objetivos
militares para a sociedade e buscou sistematizar posturas diplomaticas e de defesa adotadas
pelo Brasil, reforcando a demanda por cooperacdo interburocratica e coeréncia na agédo
externa (CAMARGO LIMA, 2015). Com efeito, a importancia das duas dimensdes e da
articulacdo entre as instituicbes responsaveis pelas tarefas associadas ao internacional foi
ressaltada pelo documento:

As politicas externa e de defesa sdo complementares e indissocidveis. A manutencéo
da estabilidade regional e a constru¢do de um ambiente internacional mais
cooperativo, de grande interesse para o Brasil, serdo favorecidos pela a¢do conjunta

dos Ministérios da Defesa (MD) e das Relagdes Exteriores (MRE) (LBDN, 2012,
p.49).

O documento destaca ainda “a necessidade de fortalecimento dos mecanismos de
didlogo entre o MD e o Itamaraty no sentido de aproximacdo de suas inteligéncias e no
planejamento conjunto” para defenderem de forma estratégica os interesses brasileiros no
exterior (LBDN, 2012, p. 50). Nesse sentido, tanto a PND como a END e o LBDN
representaram marcos significativos para reforcar a articulagdo entre as duas politicas ou, ao
menos, para orientar que 0 MRE e o MD o fizessem.

Efetivamente, os documentos trataram das acdes em curso na politica externa e
buscaram reforcar e alinhar as prioridades politicas e de desenvolvimento econémico e

tecnoldgico no plano internacional a dimensdo da defesa. Assim, as mencgdes a participacdo
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do pais em Missdes de Paz, & cooperagcdo com outros paises com 0s quais interage em foruns
internacionais, ao desenvolvimento tecnol6gico independente, as parcerias estratégicas para
tal finalidade e a busca por exercer um papel mais autbnomo nas decisdes internacionais,
entre outras dimens@es salientadas nos documentos, baseavam-se nas acGes que estavam
sendo implementadas desde o governo Lula até o governo Rousseff.

Para além das acOes de politica externa ja mencionadas, salienta-se que no governo
Rousseff, o Brasil comandou, a partir de 2011, a Forca Interina das Na¢6es Unidas no Libano
(UNIFIL), além de ter liderado entre 2013 e 2015 a Missdo das Nacbes Unidas para a
Estabilizacdo da Republica Democratica do Congo (MONUSCO). Além dessas missdes, 0
pais continuou no comando da MINUSTAH e participando de outras operagdes, como por
exemplo no Suddo do Sul, no Chipre e na Costa do Marfim.

Ainda no ambito da ONU, o Brasil teve participacdo de destaque em duas iniciativas:
na proposta do principio da Responsabilidade ao Proteger (RwP), que deveria estar associado
ao conceito de Responsabilidade de Proteger (R2P) em vigor na organizagao, e na resolucao
sobre o direito a privacidade nos meios digitais — apds o episddio da espionagem da Agéncia
Nacional de Seguranca dos EUA (NSA) a prépria presidente e a empresas brasileiras. Assim,
embora o governo Rousseff seja considerado por muitos analistas como um periodo de
declinio (CERVO; LESSA, 2014) ou contencdo (CORNETET, 2014), um olhar mais atento
permite identificar tentativas de uma atuacdo mais robusta no ambito diplomatico, que se
coadunam a area da defesa e da seguranca.

No primeiro caso, 0 Brasil sugeriu uma mudanca conceitual na Responsabilidade de
Proteger (R2P) na ONU, com receio de que pudesse servir de justificativa para agoes
militares. A R2P, adotada em 2005 como uma medida de esforco preventivo, visava a
protecdo de populacbes vulnerdveis durante crises humanitarias, sendo composta por trés
pilares: a responsabilidade priméria do Estado de proteger sua populagdo, a responsabilidade
da comunidade internacional em apoiar 0 governo do pais e a responsabilidade da
comunidade internacional de agir caso as autoridades nacionais fracassassem de forma
evidente na protecdo de sua populagdo. Assim, o Conselho de Seguranga poderia autorizar
uma operacdo ao constatar o fracasso das autoridades de um Estado na protecdo dos
nacionais. Contudo, a aplicacdo da R2P na Libia reacendeu a discussdo sobre o conceito,
desgastando sua legitimidade e levantando ddvidas sobre seu uso politico (BRAGA, 2013). E
diante deste cenério que, em 2011, o governo brasileiro propés na ONU a associa¢do do R2P

ao conceito de Responsabilidade ao Proteger (RwP), buscando aprimorar a prevencao e a
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resolucdo pacifica dos conflitos, para que o uso da forga ocorresse apenas Nnos €asos
excepcionais autorizados pelo Conselho de Seguranga (BRAGA, 2013).
A iniciativa foi apresentada pela presidente na abertura da 66 Assembleia Geral das
Nacdes Unidas (AGNU), em 2011, e conduzida pelo Itamaraty, sob gestdo de Patriota.
A Presidenta Dilma Rousseff, em seu discurso na Assembleia Geral em setembro
passado, se referiu a um fato preocupante: o mundo de hoje sofre as dolorosas
consequéncias de intervencdes militares que agravaram os conflitos existentes [...]
Na ocasido ela acrescentou: “muito se tem dito sobre a responsabilidade de proteger,
mas muito pouco sobre a responsabilidade ao proteger”. Como a Organizacido das
NacOes Unidas pode autorizar o uso da forca, ela tem a obrigacdo de conscientizar-
nos dos perigos envolvidos em sua utilizacdo e de criar mecanismos que possam
fornecer uma avaliacdo objetiva e detalhada de tais perigos, bem como formas e
meios de evitar danos aos civis [...] Acredito que os conceitos da “responsabilidade
de proteger” e da “responsabilidade ao proteger” devem evoluir juntos, com base em

um conjunto acordado de principios fundamentais, pardmetros e procedimentos
(PATRIOTA, 2012, online)®®.

A proposta brasileira era que fosse adotada uma abordagem sequencial relativa aos
pilares da R2P. Como notam Milani, Pinheiro e Lima (2017), essa iniciativa do governo
Rousseff demonstrou a tentativa de o pais atuar como um rule maker nas relagbes
internacionais, ainda que ndo estivesse contestando ou refutando o R2P (neste caso, sendo um
rule taker). Ao propor a incorporagdo deste principio sem a exclusdo do anterior, 0 governo
tentou ampliar sua influéncia na tomada de decis@o nos principais centros de poder, dando
seguimento as acbes conduzidas por Amorim enquanto chanceler no governo Lula. Ao
mencionar a proposta brasileira do RwP, o entdo Ministro da Defesa salientou que se
relacionava a capacidade brasileira de juntar a confianca em solucgdes pacificas e mediadas ao
realismo politico, demonstrando alinhamento quanto a estratégia de insercéo internacional em

Curso.

Ao tradicional — e sempre valido — principio da ndo intervengdo associamos uma
atitude de “ndo indiferenga”. Em face da responsabilidade de proteger, a Presidenta

Dilma e o Ministro Patriota tém sustentado a “responsabilidade ao proteger”
(AMORIM, 2013c, p.194).

No que se refere ao segundo topico, a revelacdo publica de Edward Snowden, em
2013, de que a NSA havia espionado o governo brasileiro teve um efeito imediato na politica
externa. Rousseff cancelou sua visita de estado agendada aos EUA e mobilizou esfor¢os com

a primeira-ministra alema, Angela Merkel, para propor uma resolugdo sobre o assunto na

% Disponivel em: < http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/notas-a-imprensa/8653-pronunciamento-do-ministro-
das-relacoes-exteriores-antonio-de-aguiar-patriota-em-debate-sobre-responsabilidade-ao-proteger-na-onu-nova-
york-21-de-fevereiro-de-2012>. Acesso em: 24 jun. 2019.
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ONU. A Resolucdo 68/167"° foi aprovada em dezembro de 2013 na 682 AGNU e exigia — de
forma ndo vinculante — que todos os paises garantissem direitos de privacidade aos usuarios
da internet e outras formas de comunicacéo eletronica, em linha com a defesa dos direitos
humanos defendida na organizacdo (MILANI; PINHEIRO; LIMA, 2017). ApOs esta
resolucéo, houve a aprovagdo de um novo documento em 2014, na 32 Comisséo da AGNU,
relativo ao direito & privacidade na era digital*’*. Sobre a atuacéo do Brasil nesse tema, Luiz

Alberto Figueiredo, enquanto chanceler (2013-2014), argumentou:

Na questdo da privacidade no espaco cibernético e da governanca da internet, o
Brasil assumiu uma posicdo de lideranca. Esses temas ganharam maior relevo na
sequéncia das denlncias sobre as atividades de espionagem de servicos de
inteligéncia estrangeiros. O Brasil, junto com a Alemanha, conseguiu aprovar, por
consenso, na Assembleia Geral da ONU, duas resolugbes sobre o direito a
privacidade na era digital. O Governo brasileiro também realizou este ano [2014],
em S&o Paulo, a Reunido Multissetorial Global sobre o Futuro da Governanca da
Internet [...] um desdobramento da proposta de debate sobre um “Marco Civil
Internacional” para a Internet, apresentada pela Presidenta Dilma Rousseff na
abertura da 68% Assembleia Geral das Nac6es Unidas, em 2013 (FIGUEIREDO,
2014, online)*".

Esta iniciativa, embora conduzida pelo MRE, coaduna-se com a politica adotada pelo
MD a época, que vinha investido na ciberdefesa com a criagdo do CDCiber no Exército
conforme as diretrizes da PND e da END. Inclusive, Amorim — enquanto Ministro da Defesa
— referiu-se ao episddio em uma palestra na Escola de Guerra Naval, argumentando que cabia
ao pais repelir o ataque a soberania brasileira no plano diplomatico, se protegendo, a0 mesmo
tempo, no campo da defesa (AMORIM, 2014a).

Assim como ocorreu ao longo do governo Lula, apesar dos esforcos por maior dialogo
entre politica externa e defesa e do espaco que o tema da defesa adquiriu na agenda politica
brasileira, 0 governo Rousseff continuou enfrentando obstaculos para reduzir a participacdo
dos militares na seguranca interna. As Forcas Armadas foram constantemente demandadas a
participar de operagcbes de Garantia da Lei e da Ordem, sobretudo em ocupacgdes e
pacificacdes de favelas e complexos habitacionais periféricos, em especial no estado do Rio
de Janeiro (CAMARGO LIMA, 2015). Assim, a0 mesmo passo em que se aprofundou a
capacidade de articulacdo internacional do MD e em que se ampliou sua interacdo com o

2% Disponivel em: <https://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/68/167>. Acesso em: 24 jun.
2019.

2’1 Disponivel em:<https://www.un.org/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/C.3/69/L..26/Rev.1>. Acesso em: 24
jun. 2019.

22 Disponivel em: < http://www.itamaraty.gov.br/pt-BR/discursos-artigos-e-entrevistas-categoria/ministro-das-
relacoes-exteriores-discursos/6089-palestra-magna-do-sr-ministro-de-estado-das-relacoes-exteriores-por-
ocasiao-da-iii-conferencia-sobre-relacoes-internacionais-unb-brasilia-27de-novembro-de-2014 >. Acesso em: 24
jun. 2019.
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MRE demandava-se a atuacdo dos militares na seguranca publica, prejudicando a alocacgao de
recursos em objetivos de politica externa, impactando a agenda internacional do MD.

De todo modo, ao longo deste periodo, observa-se — assim como no governo
precedente — que continuou existindo um compromisso matuo das corporacdes militares e
diplomatica em prol de uma articulacéo entre defesa e politica externa. Apesar de o histérico
brasileiro ser marcado por uma baixa percep¢do de ameagas relevantes a sobrevivéncia do
Estado, que fortaleceu a instituicdo diplomatica no processo decisério e ampliou seu poder de
agenda frente ao MD na conducao dos assuntos internacionais, observa-se que ao longo do
periodo estudado o MD foi fortalecido enquanto instituicdo e teve poder de decisdo na area
internacional, sobretudo nas gestdes de Jobim e Amorim. Nesse sentido, no que tange ao
processo de tomada de decisdo nas questdes que envolvem a insercdo internacional do Brasil,
tanto o MRE quanto o MD tiveram suas posi¢fes contempladas e construiram, inclusive, uma
agenda mais articulada, robustecendo a defesa dos interesses nacionais em prol da consecugéo
de uma grande estratégia.

E evidente que tal estratégia ndo teve tempo suficiente para se consolidar na pratica,
sobretudo com o pais imerso em uma profunda crise politica e econébmica e com as mudancas
de orientacdo politica ap6s o controverso impeachment da presidente Rousseff com a
assuncao a presidéncia de seu vice, Michel Temer (2016-2018). Mas, ao longo do periodo
estudado nesta tese, houve a definicdo de uma visdo estratégica e a implementacdo de acGes
gue buscaram congregar as duas dimens@es, como vimos ao longo do capitulo. Assim, se no
passado, a agenda de politica externa colocava em segundo plano o tema da defesa, nos
ultimos anos observa-se uma mudanca na relevancia dada ao assunto e na capacidade do MD
imprimir seus interesses institucionais na politica externa.

Novamente, isso ndo implica afirmar que a defesa foi o tema prioritario da agenda
externa brasileira. Na realidade, o tema da defesa permaneceu com relevancia moderada na
politica externa, embora a conducdo de Amorim a frente do MD tenha aprofundado a
internacionalizacdo do Ministério. Entretanto, o tema da defesa néo foi critico a ponto de
chamar a atencdo da presidente para modificar o tipo de estrutura do processo decisorio de
“predominio burocratico” para “predominio presidencial”. Na pratica, mesmo em iniciativas
em que Rousseff se posicionou na ONU — como na defesa de um marco legal sobre direitos de
privacidade na internet e na proposta do RwP —, ela ndo tomou para si estas iniciativas,
seguindo as diretrizes emanadas no Itamaraty. Assim, ndo ha uma relacdo direta da mudanga
de governo e da chegada ao poder da nova presidente com alteragGes na articulagéo entre as

politicas. Com relacdo ao processo decisorio da politica externa e de defesa, permaneceu no
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governo Rousseff o objetivo de uma atuacdo mais cooperativa entre 0 MRE e o MD, que
observavam que as vantagens (payoffs) politicas e institucionais seriam maiores no caso da
atuacdo conjunta, como proposto e reforcado pelo conceito que ganhou peso ao longo de seu
governo: grande estratégia.

E evidente que o enfraguecimento institucional do MRE ao longo do periodo trouxe
dificuldades para a manutengdo do ativismo diplomatico brasileiro, mesmo que o MD tenha
sido fortalecido neste momento e ampliado sua frente de atuacdo nos féruns internacionais
que discutem defesa. Desse modo, a dificuldade de o Itamaraty operar ativamente em diversas
frentes — como no governo anterior — e as restricbes orcamentarias do governo, que
impactaram ambos os Ministérios, impediram que o tipo de articulacéo entre as politicas fosse
elevado a categoria coordenada, permanecendo uma articulacdo regular, em que as bases
para uma melhor interlocucdo entre os atores envolvidos no processo decisorio estavam

assentadas, mas poderiam ser aprofundadas.

Figura 8 — Resultado da Articulacéo entre Politica Externa e de Defesa no Governo Rousseff

- arficulagdio + articulagio

Resultado do processo decisdrio:

Compromisso Miuo

Fonte: Elaboragdo propria

Quando questionado sobre os principais obstaculos enfrentados no Brasil, ao longo
dos governos petistas, para uma melhor articulacdo entre a politica externa e de defesa o
diplomata Luiz Feldman®” ressaltou a dificuldade na implementacéo da vis&o conceitual do
governo. Para ele, o contingenciamento de recursos foi um grande empecilho para o
aprofundamento e para a continuidade das iniciativas em curso. Ja Milani e Nery (2019),
destacam que 0 sucesso de uma grande estratégia demandaria muito mais tempo e o suporte
de uma ampla coalizéo, envolvendo o Legislativo, o Judiciario, a midia, as For¢as Armadas,

as organizacgdes da sociedade, o setor produtivo e outros ramos do Executivo.

" FELDMAN, Luiz. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Telefone, 11 mai. 2019.
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Nesse sentido, existiram obstaculos de ordem econdmica e politica para
implementacdo da grande estratégia. Além destes aspectos, soma-se a dimensdo institucional,
pois na auséncia de uma orientacao efetiva que preze pela articulacdo das politicas ou pela
insercdo da defesa no campo da politica externa, as organiza¢fes podem operar novamente
conforme suas rotinas pré-estabelecidas, cuidando de temas afetos aos seus campos de
atuacdo e agindo conforme seus entendimentos pré-concebidos do que é melhor para a
insercdo internacional do pais.

Esse aspecto traz a tona uma importante questdo: a institucionalizacdo do
compromisso mutuo construido ao longo dos governos Lula e Rousseff pelas organizagdes.
Durante o governo Lula tanto o MRE como o MD contaram com liderangas fortes e ativas, 0
que facilitou — como vimos — a melhor articulacdo entre as politicas. J& no governo Rousseff,
embora a pasta das RelacGes Exteriores tenha enfrentado problemas institucionais, a presenca
de Amorim — e sua larga experiéncia como Chanceler — contribuiu positivamente para a
manutencdo do compromisso entre as instituicdes, porém nao foi suficiente, por exemplo,
para aprimorar o tipo de articulacdo. Nesse sentido, considera-se que 0 compromisso matuo se
apresenta institucionalmente fragil, dependendo ndo apenas da trajetoria institucional das
organizaclGes e de suas rotinas estabelecidas, mas também de quem ocupa posicdes de
lideranca na burocracia governamental e de uma efetiva orientagdo governamental sobre
como integré-las.

Em entrevista, Amorim (2019)?"* destacou a importancia da reorientacdo de recursos e
de uma mudanca cultural nas Forgas Armadas, “com menos JID e mais CDS”, de forma a
operacionalizar o que esta definido na END e nas diretrizes a serem seguidas pela politica
externa. O seguinte trecho da entrevista realizada com o embaixador traz indicativos desses

empecilhos institucionais:

Se vocé me perguntar: “a maneira como ¢ executada a politica de defesa se coaduna
perfeitamente com a politica externa?” Olha eu diria que no papel sim, na préatica
eles tém habitos desde muito tempo e ndo mudara com facilidade™ *'°.

A guisa de conclusdo, observa-se que um longo caminho foi trilhado em prol de uma
articulacdo mais intensa entre politica externa e politica de defesa no periodo estudado.

Aprimoraram-se o0 didlogo e os canais de comunicagdo entre as institui¢des, definiram-se

27 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019.
2’5 AMORIM, Celso. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Rio de Janeiro, 22 mai.
2019.
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politicas e estratégias que conectaram as duas dimensdes e implementaram-se na pratica
projetos e iniciativas que buscaram tracar uma grande estratégia para insercdo internacional
do Brasil. Contudo, como qualquer politica publica, as politicas externa e de defesa estdo
sujeitas as disputas partidarias e institucionais, a disponibilidade de recursos or¢camentarios, a
uma base de apoio, as crengas predominantes no governo, as preferéncias e as personalidades
dos decisores, sofrendo os efeitos — positivos e negativos — das estratégias em curso nos
governos. Nesse sentido, o aprofundamento da crise brasileira e o inicio de novos governos,
seja Temer (2016-2018) ou Bolsonaro (em curso) implicaram modificagdes na formulacao e
implementacdo da politica exterior e da politica de defesa, impactando a visdo conceitual que
orientava a insercao internacional do pais, deixando em segundo plano a dimensdo estratégica
a qual a defesa havia sido alcada na politica exterior nos anos analisados nesta tese. Desse
modo, reforca-se a necessidade de canais mais institucionalizados que embora ndo garantam a
sustentabilidade das iniciativas e projetos, sirvam como diretrizes e fator de pressdo nesta

direcéo.
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6. POLITICA EXTERNA E POLITICA DE DEFESA NA COLOMBIA: UMA
HISTORICA DESARTICULACAO

6.1 O lugar das questdes de defesa na politica externa colombiana

Na histéria colombiana, a centralidade da guerra civil e do narcotrafico fez com que
tradicionalmente a seguranca nacional tivesse prioridade na agenda politica. A énfase dada a
seguranga gerou impactos para as burocracias militar e diplomaética, pois ao invés de
apoiaram-se mutuamente, como em teoria deveria ocorrer, 0s militares ganharam peso na
politica doméstica e posteriormente na politica externa, subordinando a agenda de politica
exterior a dimensdo da seguranga nacional e da defesa. Contudo, uma analise da trajetdria
colombiana demonstra que mesmo no século XIX a politica externa e a politica de defesa ndo
eram articuladas, em um contexto crucial de formacdo do Estado. Para que seja possivel
compreender esse processo € importante recorrer a histéria.

Segundo Esquivel (2010), os governos colombianos, desde o século XIX, enfatizaram
as normas juridicas como instrumento para as relacdes internacionais do pais, descuidando da
dimensdo militar que sustenta a criagdo do Estado Moderno. Soma-se a isso a debilidade
coercitiva que existia desde a época colonial para a defesa de Bogota, que por ndo ser um
ponto estratégico — como Cartagena, por exemplo, devido aos interesses comerciais — nao
tinha fortificacdes, grandes quarteis ou investimentos militares significativos (PASTRANA;
CASTRO; GONZALEZ, 2016).

De acordo com Eduardo Pastrana®’®, nessa época as elites colombianas possuiam um
perfil latifundiario, ndo eram portuérias e abertas ao mundo. Assim, descuidaram da projecao
do pais para o exterior, fazendo com que o Estado estivesse “mirando hacia dentro, atrapado
en la historia doméstica”’’. Contribuiu para isso os conflitos internos, que se iniciaram logo
apos a independéncia quando o pais passou a enfrentar uma profunda fragmentacdo entre as
identidades locais e regionais, que dificultaram os esfor¢os de centralizacdo do poder
(PASTRANA; CASTRO; GONZALEZ, 2016). Nesse sentido, as multiplas guerras civis

276 professor da Universidad Javeriana, doutor em Direito Internacional Econdmico pela Universidade de Leipzig
(Alemanha).

2" PASTRANA, Eduardo. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Skype, 17 mai.
2019.
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comecaram a determinar os temas a serem tratados na agenda politica, moldando também a
agenda externa colombiana®’®.

Ao analisar os Informes do Ministro de Guerra ao Congresso da Republica entre 1888
e 1918, Esquivel (2010) identificou que ndo existia referéncia a uma “politica de defesa” ou
mesmo a uma “politica de paz”. Dessa forma, o pais estava atado a um “formalismo juridico”,
sem formular objetivos especificos de politica de defesa ou de politica externa direcionados a
organizacdo de forcas ou a medidas defensivas a serem adotadas para proteger o interesse

nacional.

[...] desde 1830, en parte por la disolucion de la federacién con Ecuador y
Venezuela, los dirigentes colombianos renunciaron al poder, es decir, renunciaron
a influir sobre otros Estados en nombre del respeto al derecho internacional
(ESQUIVEL, 2010, p. 33)*".

Preocupados com a manutencdo da ordem interna, devido ao ciclo de violéncia
resultante das disputas de poder entre liberais e conservadores, 0s governantes colombianos
preferiam ndo entrar em conflitos com paises vizinhos, buscando negocia¢es como forma de
evitar desestabilizar ainda mais o pais. O problema é que esta estratégia fracassou, como
lembra Esquivel (2010), pois ao enfatizar uma tradi¢do legalista, a elite politica descuidou —
na pratica — da defesa das fronteiras, adotando uma politica externa passiva, que resultou na

perda de diversos trechos de seu territorio.

En funcidén de los principios que la regian, a saber, apego a las normas juridicas,
confianza en la justicia internacional y adopcién del arbitraje para la solucion de
todos los conflictos internacionales, la politica exterior no se orient6 a la defensa
del interés nacional (ESQUIVEL, 2010, p. 55)%.

Como resultado desta politica externa passiva e de enfoque legalista, o Estado ignorou
ameacas externas, ndo sendo capaz de dissuadir e evitar perdas territoriais, renunciando a
guerra como instrumento de poder (ESQUIVEL, 2010; DALLANEGRA, 2012). Fabio

2’8 pPASTRANA, Eduardo. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci 1zidro Gongalves. Skype, 17 mai.
2019.

29 O trecho correspondente na traduco é: [...] desde 1830, em parte por causa da dissolucio da federagdo com o
Equador e a Venezuela, os lideres colombianos renunciaram ao poder, ou seja, renunciaram a influenciar outros
Estados em nome do respeito ao direito internacional (ESQUIVEL, 2010, p.33).

280 0 trecho correspondente na tradugéo é: “Em funcio dos principios que a regiam, a saber, adesdo as normas
juridicas, confianga na justica internacional e adogdo de arbitragem para a solugdo de todos os conflitos
internacionais, a politica externa néo se orientou para a defesa do interesse nacional” (ESQUIVEL, 2010, p. 55).
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Sénchez?®' destaca este aspecto ao afirmar que no pais tradicionalmente “la defensa esta
concebida mas en la amenaza interna, por ello la debilidad histérica en nuestras
fronteras™?®.

Neste sentido, nota-se que — no passado — a dimenséo da defesa esteve subordinada as
diretrizes da politica externa, que renunciava ao uso da forga para defender os interesses
colombianos e se desenvolvia sem ter um servigo exterior orientado para esta finalidade, uma
vez que as relacOes internacionais do pais enfatizavam as relaces comerciais, a neutralidade
em caso de conflito e os principios do direito internacional. Assim, um pais internamente
fraturado por conflitos, se projetava externamente como um pais passivo, com uma débil

diplomacia, incapaz de influenciar a conduta de outros Estados (ESQUIVEL, 2010).

Lo anterior significa que esa politica exterior confiada en la justicia internacional y
el arbitraje, contribuy6 a sovacar uno de los fundamentos del Estado, el territorio
[...]. En el mismo orden, se resintié la politica de defensa, sobre todo en las
fronteras (ESQUIVEL, 2010, p. 79)*%.

Como se pode observar, a renincia ao uso da forca e a diplomacia focada nas normas
internacionais indicam que nédo existia uma politica de defesa formulada na Colémbia no final
do século XIX e inicio do século XX que fosse capaz de defender os interesses da na¢do no
plano internacional®®. Pelo contrério, as Forcas Armadas estavam focadas na necessidade de
preservacdo da ordem interna, abdicando da defesa do territorio nacional. Assim, na auséncia
de percepcdo das ameacas externas pela elite governante e sem uma missdo para cumprir
destinada a defesa externa, os militares orientaram suas tarefas para o &mbito interno. E por
essa razdo que Esquivel (2010, p.443) argumenta que na Colémbia, neste periodo, “los
militares no tuvieron ninguna ingerencia en el disefio de la politica de defensa, incluso

porque esta no existié dada la politica exterior passiva”?®.

281 professor da Universidad Sergio Arboleda, doutor em Relagdes Internacionais pela Universidade Autdnoma
de Barcelona e mestre em Relagdes Internacionais pela Pontificia Universidad Javeriana.

282 SANCHEZ, Fabio. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Email, 04 set. 2019.

O trecho correspondente na tradugdo é: “a defesa é concebida mais na ameaga interna, por esse motivo a
fraqueza histdrica em nossas fronteiras”.

%83 O trecho correspondente na tradugdo é: “Isso significa que essa politica externa, baseada na justica
internacional e arbitragem, contribuiu para minar um dos fundamentos do Estado, o territério [...]. Do mesmo
modo, a politica de defesa sofreu impactos, especialmente nas fronteiras” (ESQUIVEL, 2010, p. 79).

%84 Na realidade, o pais esteve envolvido ao longo de sua historia em apenas quatro conflitos interestatais: como
Gré-Colémbia na guerra contra o Peru (1828), depois na guerra contra o Equador (1863) e novamente contra o
Peru (1932). A ultima guerra em que participou foi a da Coreia (1950-1953) sob os auspicios das Nag¢6es Unidas
(PASTRANA; CASTRO; GONZALEZ, 2016).

%85 O trecho correspondente na tradugdo é: “os militares ndo tiveram nenhuma ingeréncia no desenho da politica
de defesa, até porque ela nio existia, dada a politica externa passiva” (ESQUIVEL, 2010, p. 443).
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Como se torna claro, houve uma fragilidade na formacdo do Estado colombiano que,
sem consolidar Forcas Armadas destinadas a defesa externa, ndo conseguiu criar condices
para que os militares fossem empregados em prol da defesa da soberania nacional, gerando o
desvio de suas funcdes para a politica doméstica. Nesse sentido, a defesa externa — que € um
dos elementos utilizados pela literatura para explicar o processo de formacdo do Estado
moderno europeu (CENTENO, 2002) e que se relaciona com as fun¢des de monopdlio da
seguranca, justica e tributacdo — ndo foi uma preocupacdo central para as elites colombianas,
como ressaltam Pastrana, Castro e Gonzalez (2016).

Contudo, apesar do constante emprego dos militares na manutencdo da ordem interna,
entre os paises latino-americanos, as Forcas Armadas colombianas foram as que menos se
envolveram diretamente em assuntos politicos nacionais. Desde 1900, os militares estiveram
envolvidos em apenas um golpe de Estado, alcando o General Gustavo Rojas Pinilla (1953-
1958) ao poder, em contexto de intensa violéncia e instabilidade no pais, como tratado no
capitulo 3. Como vimos, enquanto a regido passou por longas ditaduras entre as décadas de
1960 e 1980, a Colémbia manteve governos civis, sem sofrer intervencdo direta das Forcas
Armadas na politica. Porém, apesar de pouco envolvimento no jogo politico nacional, 0s
militares tiveram importante papel nos governos civis, atuando na manutencdo da ordem
publica (HANRATTY; MEDITZ, 1988). Como afirma Moreno (2014, p. 351), na Colémbia
“los militares no participan en politica, pero nacen politizados como consecuencia del
contexto nacional”?®®,

O envolvimento militar nos assuntos de seguranca publica ndo era uma novidade no
pais, pois um olhar atento a histéria demonstra que desde o final do século XIX as funcdes
proprias aos militares ndo eram desempenhadas, impactando o monopdlio da violéncia pelo
Estado (ESQUIVEL, 2010). Contudo, a intensificagdo dos problemas domésticos
relacionados as tens@es politicas e sociais que impactaram o pais no periodo conhecido como
La Violencia (1948-1966) e, posteriormente, relacionados ao combate ao narcotrafico (anos
1970) ampliaram o papel desempenhado pelos militares, dando as Forgas Armadas jurisdi¢éo
sobre crimes contra a seguranca nacional (DARIO, 2013; TOKATLIAN, 2011). Ao invés de
obterem uma participacdo maior em funcOes de defesa e soberania nacional, os militares se
dedicaram principalmente em conter 0s protestos sociais, as guerrilhas e os narcotraficantes, o
que deu uma nova identidade as corporacgdes castrenses, em especial ao Exército, como vimos

no capitulo 3.

%86 O trecho correspondente na tradugio é: “os militares ndo participam da politica, mas nascem politizados
como consequéncia do contexto nacional” (MORENO, 2014, p. 351).
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Também a convergéncia ideoldgica que se estabeleceu entre militares e politicos ao
longo dos anos reforcou o ndo intervencionismo dos militares na politica e a atuacdo das
Forcas Armadas no plano interno. Principalmente no periodo da Guerra Fria, 0
conservadorismo da Frente Nacional convergia com o militar. A orientacdo ideoldgica
radicalmente anticomunista — relacionada ao combate aos grupos insurgentes de inspiracéo
marxista e a forte influéncia dos EUA — foi um fator que ajudou na estabilidade das relagdes
civico-militares, além de ter ampliado a importancia dos militares na politica doméstica em
um periodo marcado por governos que apoiavam a Doutrina de Seguranca Nacional aplicada
em paises vizinhos (HANRATTY; MEDITZ, 1988).

A partir do final da década de 1970, a participacdo militar na seguranca nacional foi
ampliada com a atribuicdo da responsabilidade de combater o narcotrafico sendo designada as
Forcas Armadas. Contudo, essa participacdo foi sujeita ao controle civil, embora 0 MD, as
agéncias de inteligéncia e o sistema de justica militar estivessem sob controle dos militares, o
que se altera a partir dos anos 1990 (DARIO, 2013), como mencionado no capitulo 3.

Enquanto os militares eram empregados para combater a subversdo e sustentar o0s
grupos politicos poderosos no poder, a politica externa se desenvolvia de forma paralela,
também seguindo os interesses imediatistas dos governantes da situacdo. A esse respeito
Sanchez e Mejia (2014), explicam que a politica exterior foi tradicionalmente formulada com
uma visao de curto prazo, sofrendo uma série de mutacfes que implicaram na auséncia de
uniformidade e coeréncia na insercdo internacional do pais ao longo do tempo. Contudo, uma
caracteristica perene foi o alinhamento aos EUA, marcado pela doutrina respice polum, que —
em alguns momentos — oscilou com o emprego da doutrina respice similia, diminuindo o grau
de alinhamento a poténcia, apesar de que “la relaciéon con Washington marcara para siempre
los designios de nuestra politica exterior” (SANCHEZ; MEJIA, 2014, p. 7)*®". Isso implicou
gue mesmo entre meados dos anos 1960 e os anos 1980, quando o alinhamento se tornou
moderado e o governo buscou diversificar parcerias no ambito politico e econdmico como
forma de assumir maior ativismo na politica internacional, ndo houve um desalinhamento
completo em relacdo aos EUA (TOKATLIAN, 2000).

Contudo, embora tanto militares quanto diplomatas privilegiassem as relacbes com 0s
EUA no ambito internacional, os interesses da politica externa e da politica de defesa ndo
eram convergentes. Na verdade, ao longo deste periodo, o desvio de funcdo dos militares e

seu envolvimento na manutencéo da ordem interna dificultava uma projecdo da dimenséo da

%70 trecho correspondente na tradugio é: “o relacionamento com Washington marcara para sempre os designios
de nossa politica externa” (SANCHEZ; MEJIA, 2014, p. 7).
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defesa para o exterior, embora neste ambito os militares estivessem alinhados aos EUA na
estratégia de contengdo do comunismo no continente e no plano internacional, como
evidencia a participacdo do pais na Guerra da Coreia (1950-1953). Por outro lado, em pleno
contexto de Guerra Fria, o governo colombiano buscou modificar sua diplomacia passiva e
subordinada ao tradicional aliado, buscando adotar uma politica externa mais ativa e
autbnoma com a doutrina respice similia, inaugurada com Lleras Restrepo em 1966. “En el
juego de la politica mundial, buscaba dejar de ser simple peén de la Guerra Fria™*®
(DALLANEGRA, 2012, p.54), buscando emancipacdo econdémica e diversificacdo de
parcerias. Assim, percebe-se que existiam énfases e interesses diferentes na relagdo dos
diplomatas e dos militares com os EUA, dificultando uma possivel articulagdo de estratégias.

A partir dos anos 1970, a intensificacdo do combate aos grupos armados e, sobretudo,
ao narcotrafico complexificaram e inauguraram uma nova fase na insercdo internacional do
pais®®. Assim, mesmo em um cenério em que o governo colombiano buscava adotar uma
politica de mais alto perfil, os problemas da agenda politica doméstica refletiram-se na
conducéo da politica exterior, limitando o desenvolvimento de uma politica mais autbnoma,
visto a imagem deteriorada das instituicdes politicas colombianas, que ndo conseguiam
garantir seguranca aos cidaddos, bem como justica e garantia dos direitos de propriedade
privada. Soma-se a isso a falta de profissionalismo do servico exterior, tratada no capitulo 3,
que dificultou ao longo do tempo a projecdo de uma politica com objetivos de longo prazo e
menos sujeita aos interesses paroquiais da elite que estava no poder.

Como salienta Dangond (2012), nas diferentes etapas que caracterizam a politica
externa colombiana para o narcotrafico, aparecem de forma inexoravel os EUA e seus planos
para combater tal ilicito. Atuando em estreita cooperacdo com este pais, desenvolveram-se
acOes de inteligéncia, combate ao narcotrafico e extradicdo dos envolvidos por meio de
programas de cooperacdo bilateral nas areas judicial, policial e militar, ampliando
sobremaneira a influéncia dos EUA na politica externa e doméstica colombiana. Apesar do
envolvimento na estratégia estadunidense ter variado bastante ao longo dos distintos
governos, houve uma énfase na proibicdo e na criminalizacdo do narcotrafico (TICKNER,

2002).

%88 O trecho correspondente na tradugdo é: “No jogo da politica mundial, buscava deixar de ser um simples pe&o
da Guerra Fria” (DALLANEGRA, 2012, p.54).

289 E durante os anos 1970 que o pais passa pelo crescimento das redes de narcotrafico, ampliando a onda de
violéncia, com as operacdes dos cartéis de Cali e Medellin e de outros grupos criminosos. Como recordam
Pastrana, Castro e Gonzalez (2016), entre as diversas mortes, quatro candidatos presidenciais foram
assassinados. Essa conjuntura impactava a imagem do pais na regido e na comunidade internacional,
evidenciando a fragilidade de suas institui¢Ges politicas.
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Conforme sustenta Tickner (2002), a securitizagdo do combate ao narcotrafico
realizada pelo governo colocou em segundo plano os problemas sociais e econdmicos
relacionados ao fendBmeno em ambito nacional, fazendo com que tanto a discussao quanto a
pratica da politica externa girassem em torno do problema das drogas. Isso nédo significa que
temas como direitos humanos e comércio estivessem ausentes da agenda internacional do
pais, mas as referéncias a Colombia como um “narcoestado” ou como um “Estado paria” na
regido mobilizaram os esfor¢os do governo para a questdo e trouxeram obstaculos para a
diversificacdo de suas relacdes politicas e comerciais (TICKNER, 2002), limitando a
diplomacia.

Na década de 1990, a falta de legitimidade do presidente Ernesto Samper — em ambito
domeéstico e internacional — trouxe mais um impacto para a politica externa. Em meio ao
contexto de intensificacdo da violéncia — motivada pela modificacdo do funcionamento dos
cartéis do narcotréafico, expansdo regional da atividade dos grupos paramilitares, ampliacao
dos crimes relacionados ao narcotrafico e das atividades dos grupos guerrilheiros (RAMIREZ,
2012) — e de tensBes na relacdo com o presidente, diferentes burocracias passaram a se

relacionar diretamente com os EUA.

[...] la creciente importancia del asunto de las drogas privilegié a ciertos actores
sobre otros como nuevos jugadores de la politica exterior, entre ellos el director de
la policia nacional y el fiscal general de la nacion. [...] Samper convocaba a una
reunion semanal de los asesores presidenciales y de los ministros de Defensa
Nacional, Justicia y Derecho, Relaciones Exteriores y Comercio Exterior a fin de
centralizar toda la informacion concerniente a las relaciones bilaterales y preservar
un minimo grado de coherencia en la elaboracion de las posiciones internacionales
del gobierno (TICKNER, 2002, p.359)*°.

Como resultado, cada burocracia adquiriu certa autonomia em sua relagdo com as
organizacles estadunidenses, formulando politicas especificas, sem que existissem
mecanismos formais de coordenacdo (TICKNER, 2002). Eduardo Pastrana também salientou
essa “diplomacia paralela” em entrevista, argumentando que ao longo do tempo a
Procuradoria Geral desenvolveu suas proprias relacbes com os EUA, possuindo dentro de

suas instala¢des funcionarios do Drug Enforcement Administration (DEA). Assim, muitos dos

20 O trecho correspondente na tradugdo é: “[...] a crescente importancia da questdo das drogas privilegiou certos
atores em detrimento de outros como novos atores da politica externa, incluindo o diretor da policia nacional e o
procurador-geral da nacdo. [...] Samper convocou uma reunido semanal dos assessores presidenciais e dos
ministros da Defesa Nacional, Justica e Direito, Relagdes Exteriores e Comércio Exterior, a fim de centralizar
todas as informacdGes sobre as relagdes bilaterais e preservar um grau minimo de coeréncia na elaboracéo das
posicdes internacionais do governo (TICKNER, 2002, p.359)”.
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aspectos das relagdes com os EUA ndo passaram pela Chancelaria, limitando seu controle e
sua capacidade de decis&o sobre a politica externa®®’.

Como as ameacas ao Estado eram percebidas como de natureza interna e ndo externa,
a dimensdo da defesa continuava atada a seguranca nacional, condicionando os temas de
politica externa a securitizagdo. Os governos de Andrés Pastrana (1998-2002) e Alvaro Uribe
(2002-2010) — ao priorizaram a recuperacdo da seguranca como tema na agenda nacional —
marcaram um progressivo processo de militarizacdo da politica exterior, ndo apenas no que
tange ao combate as drogas e ao conflito armado, mas também com relacdo aos direitos
humanos (TICKNER, 2002).

Ao longo desse periodo, a implementacdo do Plano Colémbia fortaleceu as Forcas
Armadas ao promover seu reequipamento e treinamento, permitindo aos militares assumir um
lugar ofensivo no conflito armado (DARIO, 2013) e se posicionar como um ator importante
nas relacOes bilaterais com os EUA (TICKNER, 2002). Sobre o Plano Colémbia, Diana

Rojas?*

afirma que estimulou que o MD passasse por um processo de reforma muito
importante, porque precisava se reestruturar administrativamente para receber 0S recursos
estadunidenses, visto que esta era uma condicdo da cooperacdo. Ademais, destacou que a
gestdo do plano gerou uma espécie de dispositivo institucional préprio, uma vez que 0s
principais Ministérios do pais passaram a contar com enlaces (pontos focais) de funcionarios
estadunidenses. No MD, houve uma divisdo dedicada ao tema e se estabeleceu um
relacionamento direto e ndo mediado pela Chancelaria com as instituices dos EUA que
coordenavam o programa. Assim, houve uma diplomacia militar intensa em termos de gestdo
institucional®®.

Sobre esse assunto, Luis Fernando Vargas-Alzate®®*

esclareceu que a modernizacao
das Forcas Armadas propiciada pelo Plano Colémbia fez com o MD se aperfeigoasse,
tornando-se uma unidade muito mais dindmica e com maior capacidade de agdo, possuindo
um alto nivel de ingeréncia no processo de tomada de deciséo sobre a atuacdo internacional
do pais, sobretudo porque o conflito interno transbordava para outras fronteiras®*®. A esse
respeito vale lembrar que ndo apenas os grupos armados circulavam em regides de fronteira,

como no inicio do século XXI o pais ocupava a terceira posicdo no ranking das NacGes

21 pASTRANA, Eduardo. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci 1zidro Goncalves. Skype, 17 mai.
2019.

292 professora da Universidad Nacional de Colombia, doutora em Ciéncia Politica pela Université de Paris-Est e
mestre em Relac¢Ges Internacionais pela Universite de Paris I.

2% ROJAS, Diana. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Bogota, 08 out. 2019.

2% professor da Universidad EAFIT, doutor em Estudos Politicos pela Universidad Externado.

2% \VARGAS-ALZATE, Luis Fernando. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves.
Email, 09 set. 2019.
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Unidas em relagdo a populacdo de deslocados internos e migrantes (PASTRANA; CASTRO;
GONZALEZ, 2016)*°.

Aliado a isso, a estratégia de internacionalizacdo do conflito colombiano, apresentada
no capitulo 3, e a substitui¢do da “narcotizagdo” (narcotizacion) da agenda bilateral com os
EUA pela “terrorizagdo” (terrorizacion) (TICKNER, 2002, p.368) a partir de 2001 — em que a
luta contra os grupos armados estava inserida na luta global contra o terrorismo — garantiram
ao governo colombiano cooperacdo econémica aplicada em diferentes programas
(DANGOND, 2012). Esse contexto dotou 0 MD de um protagonismo — inexistente até entdo —
em temas de politica externa.

Tal organizacdo passou a ser considerada uma articuladora da politica nacional,
responsavel por implementar a Politica de Seguranca Democratica (PSD), bandeira do
presidente Uribe (DIAMINT, 2016). Em paralelo, o que se observou foi um “marcado
descenso del Ministerio de Relaciones Exteriores, que carece de la capacidad, recursos y
experticia necesarios para incidir en el manejo de asuntos como las drogas, el conflicto
armado, los derechos humanos y el comercio” (TICKNER, 2002, p. 369)%%".

Assim, houve uma clara falta de articulacdo entre 0 MRE e o MD ao longo do periodo,
com o predominio das estratégias e dos interesses institucionais dos militares na politica
exterior colombiana. Com efeito, a instrumentalizagdo da PSD pelo MD gerou tensdes entre
diplomatas e militares, principalmente porque esta politica envolveu iniciativas que
prejudicaram a diplomacia, gerando atritos com paises vizinhos e indo contra alguns
principios tradicionais da politica exterior. A estas divergéncias que surgiram entre
Chancelaria e Defesa, o presidente Uribe demandou que houvesse uma coordenacao
interburocratica (DIAMINT, 2016), que, como veremos na secao a sequir, foi dificil de ser
implementada.

A chegada ao poder de Juan Manuel Santos (2010-2018), que havia sido Ministro da
Defesa de Uribe, ressaltava a importancia do cargo que ocupou no MD. Todavia,
diferentemente de seu antecessor, Santos incentivou uma agenda de politica externa mais
diversificada e menos focada em seguranca, apesar da relevancia do tema, modificando o

espaco aberto ao MD para tratamento de temas de politica externa. Outro fator que reforcou o

2% De acordo com o Gltimo relatério disponivel do ACNUR, Global Trends Forced Displacement (2017), a
Coldmbia é o pais que possui 0 segundo maior nimero de populacéo deslocada no mundo, cerca de 7,9 milhes
de pessoas, das quais 7,7 milhdes sdo deslocadas internas (ACNUR, 2017).

270 trecho correspondente na tradugio é: “reducéo acentuada do Ministério das Relagdes Exteriores, que carece
da capacidade, recursos e conhecimentos necessarios para influenciar a gestdo de questdes como drogas,
conflitos armados, direitos humanos e comércio” (TICKNER, 2002, p.369).
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enfraquecimento da dimensdo militar na agenda colombiana foi o estabelecimento da busca
para a paz como um objetivo do seu governo (DIAMINT, 2016).

Com efeito, os Dialogos de Paz estabelecidos com as Forcas Armadas Revolucionarias
da Colémbia (FARC) ajudaram a enfraquecer a prioridade da seguranca na agenda externa,
diante de um cendrio em que 0 pais buscava se projetar com uma nova identidade,
caracterizada pela estabilidade, pelo crescimento econdmico e pela possibilidade de paz frente
as negociacgdes internas. Desse modo, a dimensdo militar passou a conviver com outras
prioridades da politica exterior (BORDA, 2014a), existindo um maior equilibrio entre a
dimensdo da defesa/seguranga e da diplomacia.

Como vimos, a complexidade politica da Colémbia, marcada por constantes ameacas a
seguranca nacional proveniente de grupos domésticos, em detrimento de ameacas externas,
fez com que as Forcas Armadas historicamente estivessem envolvidas nas politicas pablicas
nacionais, sendo empregadas em operacfes de garantia da lei e da ordem, ao invés de
realizarem fungdes classicas de defesa do Estado moderno. Com a intensificagdo do conflito
armado e os problemas dele decorrentes — como narcotrafico e migragdes — extrapolando as
fronteiras nacionais, a participacdo dos militares foi ampliada, pois o assunto teve relevancia
tanto na agenda doméstica como de politica externa, envolvendo cooperagdo internacional.

Assim, no inicio do século XXI, o MD tornou-se uma das principais unidades de
decisdo do governo, possuindo um grande grau de autonomia. Contribuiu para isso “el peso
historico de las FF.MM., el conflicto interno, la necesidad de demostrar “seguridad” ante la
opinién publica” **®. O cenario passa a ser modificado com a implementacio de uma nova
estratégia no ambito domestico e internacional com os Didlogos de Paz. No campo externo, a
ideia de diversificacdo das relacBGes exteriores e a busca por reposicionar o pais no mundo e
projetar uma nova identidade que dissociasse a Coldmbia da imagem de um “pais problema”,
fomentou a mudanca de uma agenda securitizada para uma agenda mais diversificada.

O MD continua sendo um ator politico de grande protagonismo, Vvisto a expertise que
Ihe permite influenciar o processo e o peso do tema da segurancga na agenda colombiana. Mas,
as novas diretrizes da politica externa e o fortalecimento institucional da corporacéo
diplomatica, garantiram um maior equilibrio no processo decisério da politica exterior a partir

do governo Santos, aspectos que serdo tratados nas se¢des a segulir.

2% SANCHEZ, Fabio. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Email, 04 set. 2019. O
trecho correspondente na tradugdo é: “o peso historico das Forcas Armadas, o conflito interno, a necessidade de
demonstrar “seguranga” diante da opinifo publica”.
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Para concluir esta secdo é importante ressaltar que o pais enfrenta problemas similares
ao Brasil no que tange a capacidade limitada que o Poder Legislativo tem para propor e
fiscalizar as politicas publicas na area de defesa e de politica externa. Além do pouco
interesse que o tema desperta nos politicos, ja que ndo representa uma area de grande apoio
eleitoral (RUIZ VASQUEZ, 2012), ndo ha a construgio de um consenso no pais que permita
orientar sua insercdo internacional no longo prazo, visto que cada governo propde uma
diferente alternativa (GALAN, 2007). Adiciona-se a isso o fato de muitos parlamentares no
terem conhecimento dos temas (RODRIGUEZ, 2008).

Ao realizar um diagndstico da politica externa colombiana, considerando o papel da
Comissdo Segunda do Senado (de RelagBes Internacionais e Defesa), Juan Manuel Galan
(2007), entdo senador, concluiu que a politica externa se delineia com uma visdo de curto
prazo e que ha pouca participacdo e influéncia do ramo legislativo em sua formulacdo. Além
das sessdes agendadas para controle politico do Executivo, temas e documentos relacionados
as relagBes internacionais ndo eram apresentados para deliberacdo pelos congressistas
(GALAN, 2007). Ao analisar o site da Comissdo Segunda e seus encontros nos Gltimos anos,
observa-se que existem encontros mais frequentes, contudo, sdo destinados ao controle
politico ou & discussdo de projetos de lei, como na rea de migracéo, por exemplo®*®.

Também a Comissdo Assessora de Relagdes Exteriores (CARE) é pouco propositiva e
consultada nesta area. Inclusive, uma das criticas tradicionais e mais frequentes a CARE —
gue € um 6rgdo consultivo da Presidéncia da Republica — é que seu potencial ndo é totalmente
explorado e que, muitas vezes, funciona como um corpo de apoio politico as decisdes ja
tomadas pelo governo ou que o governo deseja promover (LOZANO; MARULANDA, 1982;
CARDONA, 2005). Como lembra Ruiz Vésquez (2012), embora exista um Conselho de
Segurancga Nacional, que congregue diferentes instituicdes em prol de uma discussdo sobre o
tema, seu funcionamento ndo é adequado, pois — tradicionalmente — este tipo de mecanismo
funciona muito pouco no pais, onde os canais informais de decisdo sdo privilegiados. Nesse
sentido, ndo ha uma direcdo efetiva sobre as orientacdes internacionais, incluindo politica
externa e de defesa, 0 que acaba por torna-las resultado das vontades presidenciais e
burocraticas nos diferentes governos.

Merece destaque também a auséncia de uma articulagcdo entre diplomatas e militares
com setores da sociedade civil. De acordo com Rodriguez (2008), os temas de seguranca e

defesa ndo sdo alvo de um dialogo aberto e fluido entre Academia e MD. Também Ruiz

2% Disponivel em: <http://www.camara.gov.co/comision/comision-segunda-o-de-relaciones-internacionales/>.
Acesso em: 08 set. 2019.
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Véasquez (2012) destaca que apesar do esfor¢o recente da Chancelaria para contar com
andlises de académicos para orientar a inser¢do internacional, ndo ha um didlogo efetivo.
Nesse sentido, as politicas sdo formuladas sem debate publico e sem contar com as
contribuicdes de diversos experts que poderiam ajudar na formulagdo das politicas publicas,
tornando-as mais democréticas e transparentes.

Embora existam canais formais e informais de interlocucdo entre diplomatas e
militares (adidancias militares em Embaixadas, trocas de informagdes, grupos de trabalho e
participacdo dos Ministérios em comissfes conjuntas), a interacdo ndo € estruturada a partir
de um amplo debate e da formulacdo de diretrizes claras sobre quais objetivos devem ser
alcancados pela articulacdo das duas politicas no longo prazo. Assim, as relagdes se
desenvolvem muito mais conforme as experiéncias e demandas dos governos, do que
conforme orientacGes especificas e mecanismos institucionais.

A esse respeito, Maria Teresa Aya*® destacou a dificuldade na interacéo entre as
instituicdes®*. Por exemplo, os adidos militares e os funcionarios das Embaixadas interagem
muito pouco ou mesmo n&o possuem interagdo sobre temas relacionados as politicas®®%. Outro
exemplo é que no MRE ndo ha uma area que trate do tema da defesa, embora no MD exista
uma Direcdo de Assuntos Internacionais. Aya também salientou que essa Direcdo
frequentemente ndo é conduzida por diplomatas, sendo um obstaculo para a interagdo™®.
Sobre esse tema, em especifico, uma fonte confidencial explicou que, tradicionalmente, a
Direcdo desta area nao era conduzida por diplomatas de carreira, mas a tentativa do MRE de
alocar funcionarios em outros Ministérios para auxiliar na melhor interacdo entre as
instituicdes entre 2008 e 2009 teve um resultado positivo com o MD, uma vez que apos terem
diplomatas trabalhando nesta &rea, alguns foram alcados a posicdo de Direcdo. Com isso,
houve uma melhoria na comunicagédo entre as organizagdes. Outro aspecto ressaltado por esta

fonte foi a existéncia de um grupo de trabalho na Chancelaria relacionado & Prevencdo de

300 professora da Universidad Externado, mestre em Ciéncia Politica pela Universidad de los Andes. Foi Diretora
da Academia Diplomatica colombiana.

%1 AYA, Maria Teresa. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Barranquilla, 04 out.
2019.

%02 Com relacdo aos adidos militares, uma fonte confidencial explicou que, em geral, estes s&o militares que
atuavam na linha de frente do conflito armado e que costumam ser nomeados adidos como forma de “prémio”
por sua atuacdo e para estarem seguros fora do pais. Também salientou que os adidos costumam ficar pouco
tempo no exterior (cerca de um ano), o que dificulta que se estabeleca uma atuagéo conjunta com diplomatas ou
acoes de longo prazo. FONTE CONFIDENCIAL. Entrevista concedida a Fernanda Cristina Nanci lzidro
Goncalves. Bogota, 08 out. 2019.
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Delitos, que lida com temas de seguranga publica, de onde funcionérios que trabalhavam
diretamente com o MD foram convidados para exercer funges neste Ministério®*,

Compreender os canais existentes de interacdo entre as instituicdes diplomatica e de
defesa e como podem melhorar é de extrema relevancia no periodo atual em que as Forcas
Armadas passam por um processo de renovacdo de sua identidade e missdo no Estado
colombiano. Frente a nova realidade, em que os militares despontaram como atores
importantes da politica exterior com sua expertise e capacidade de contribuir para o combate
as chamadas novas ameacas que afetam os Estados no século XXI (CANCELADO, 2016), é
urgente que se discuta e se promova uma melhor articulagdo entre militares e diplomatas para
projecdo do pais no plano internacional. A literatura vem indicando isso ao salientar o novo
papel que a Colémbia tem a desempenhar em atividades de seguranca internacional, que
podem fortalecer a legitimidade das suas Forcas Armadas e reposicionar sua imagem como
atores que contribuem para a protecdo dos direitos humanos, ajudando a sustentar uma nova
estratégia de insercdo internacional. Aliado a isso, destaca-se a funcdo de protecdo das
fronteiras terrestres e maritimas que deve ser reforcada neste novo cenario, visto que o Estado
historicamente teve uma presenca fraca nas zonas fronteiricas, espacos que foram ocupados
por diversos grupos criminosos (PASTRANA; CASTRO; GONZALEZ, 2016).

A partir do exposto nesta secdo, € possivel observar que alguns fatores contribuiram ao
longo do tempo para uma fraca articulacdo entre politica externa e politica de defesa no pais:
o fortalecimento burocratico da instituicdo militar em concomitancia a falta de
profissionalismo da instituicdo diplomatica; a énfase da politica externa no direito
internacional em detrimento da defesa nacional, resultando em um fraco aparato dissuasivo
que protegesse as fronteiras nacionais; o espirito conciliador da politica exterior; a baixa
percepcdo de eventuais ameacas externas; e, por fim, a preocupac¢do com as ameacgas internas
e a internacionalizacdo do conflito armado, que deslocou as funcGes das Forgas Armadas do
exterior para o interior e propiciou seu ganho de protagonismo no Estado como um ator
relevante a nivel doméstico e internacional.

Relacionado a este Ultimo aspecto destaca-se que enquanto a diplomacia colombiana é
reconhecida pela sua falta de profissionalismo, as Forcas Armadas vém se tornando
reconhecidas internacionalmente como muito bem capacitadas, fruto dos grandes
investimentos realizados e da associagdo estratégica com os EUA. Nesse sentido, embora

diplomacia careca de tradicdo e de uma estrutura organizacional forte, que impulsione a

304 FONTE CONFIDENCIAL. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci 1zidro Gongalves. Bogoté, 08
out. 2019.
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projecdo internacional do pais, 0 MD vem ampliando a capacidade material colombiana,
aumentando os gastos em defesa em proporcdo ao PIB (ver Anexo A). Assim, o poder militar
vem se tornando uma importante ferramenta de projecdo internacional do pais,
desequilibrando a relagéo entre diplomacia e defesa na politica exterior colombiana.

As secOes apresentadas a seguir discorrem sobre os estudos de caso, abarcando os
governos Alvaro Uribe (2002-2010) e Juan Manuel Santos (2010-2018), de modo a apresentar
como ocorreu a interacdo entre as organizacdes diplomatica e de defesa na definicdo e
discussdo das politicas e os resultados provenientes desta interacdo em termos de menor ou

maior articulagdo entre defesa e politica externa no pais.

6.2 A prevaléncia de uma posicao: politica externa e politica de defesa no Governo Uribe

A eleicdo de Alvaro Uribe em 2002, ainda no primeiro turno das eleiges,
representando uma coalizéo de direita pelo Movimento Primeiro Colémbia, marcou uma nova
etapa na internacionalizacdo do conflito doméstico. O lema de sua campanha era “mao dura,
coragdo grande” (“mano dura, corazén grande”), deixando evidente que tomaria uma posigao
ofensiva contra os grupos armados, adotando tom critico ao governo de Pastrana pela sua
fracassada Diplomacia para a Paz (LAROSA; MEJIA, 2013). Com efeito, ao assumir o
governo buscou implementar sua proposta de campanha, incrementando as acdes militares
para combate aos grupos armados.

Durante seus dois mandatos, utilizou das relagcdes publicas para se apresentar como
um presidente patriota que ndo pouparia esforcos para derrotar os grupos armados, fossem
eles guerrilhas, narcotraficantes ou paramilitares. Ao longo deste periodo, referiu-se as FARC
e a0 ELN como grupos terroristas, negando-se a considera-los como atores politicos
(LAROSA; MEJIA, 2013). Contribuiu para isso atentados realizados por esses grupos, em
especial um atentado com carro bomba realizado em Bogota, em 2003, ao Clube El Nogal,
cuja responsabilidade foi atribuida pelo governo as FARC, iniciando uma ofensiva
diplomética para condenacdo deste grupo como organizagdo terrorista no ambito da
Organizacdo dos Estados Americanos (OEA) e por paises vizinhos como Brasil, Equador e
Venezuela (LEAL, 2004).

A caracteristica do periodo foi, portanto, a militarizacdo e a securitizacdo das politicas
antidrogas e de combate as guerrilhas. Nesse sentido, a priorizacdo do governo Uribe de
temas militares e de seguranca sobre as demais dimensdes da agenda politica doméstica e

externa, aliada ao personalismo presidencialista da politica exterior, impactou a capacidade de
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articulacdo do MRE frente a outras burocracias. A persistente violéncia que assolava a
politica e a vida cotidiana dos colombianos contribuiu para criar uma hierarquia entre 0 MD e
0 MRE. Assim, ao longo do governo, a Politica de Seguranca Democréatica (PSD) propiciou
que o MD adquirisse grande lideranca e que a Chancelaria se limitasse a apoiar ou solucionar
crises decorrentes das decisbes governamentais (PASTRANA; VERA, 2012a; DIAMINT,
2016), como veremos nesta secéo.

Como lembra Francisco Leal (2004), a PSD foi proposta no Plano de
Desenvolvimento do governo, um documento que orientou as prioridades nacionais. Neste
documento ficou expresso que a orientacdo do governo seria controlar o territério e defender a
soberania nacional; combater o narcotrafico e o crime organizado; fortalecer o servico de
justica; desenvolver zonas de conflito e pobreza; proteger os direitos humanos e promover as
relacBes exteriores e de cooperacdo internacional. Como principais ameacas ao Estado foram
identificadas questes associadas ao conflito interno, como: terrorismo, drogas ilicitas,
financas ilicitas, trafico de armas, municGes e explosivos, homicidio, sequestro e extorsao
(PSD, 2003).

O documento € centrado na seguranca, mas também se orienta para a defesa nacional,
tratando da dimenséo externa. Contudo, como se pode notar, é feita uma breve mencéo a este
topico e ndo é apresentada uma visdo estratégica da insercdo da Coldmbia na regido ou no
mundo, mas apenas mencionado que o pais seguird “siendo fiel a su tradicion de pais
respetuoso del derecho internacional, pero mantendra una capacidad disuasiva, con la
proyeccion necesaria para asegurar el respeto a su soberania nacional e integridad
territorial” (PSD, 2003, p.20)*®.

Com relacdo as ameacas ao pais, é salientado que

[...] la naturaleza de las amenazas que aquejan a la Nacion, en particular el
terrorismo y el negocio de las drogas ilicitas, ha llevado a que en el caso
colombiano, al igual que en el de muchos otros paises que hoy enfrentan este tipo de
amenazas, se desdibujen los limites entre la seguridad interior y la defensa nacional
(PSD, 2003, p. 20)*®.

%95 O trecho correspondente na tradugdo é: “sendo fiel a tradi¢do de um pais que respeita o direito internacional,
mas manterd uma capacidade de dissuasdo, com a projecdo necessaria para garantir o respeito a sua soberania
nacional e integridade territorial” (PSD, 2003, p.20).

%06 O trecho correspondente na tradugdo é: “[...] a natureza das ameagas que afligem a Nagéo, em particular o
terrorismo e o trafico de drogas ilicitas, levou ao fato de que, no caso colombiano, como no caso de muitos
outros paises que hoje enfrentam tais ameacas, se diluam os limites entre a seguranca interna e a defesa
nacional” (PSD, 2003, p.20).
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Para lidar com essas ameagas domésticas e transnacionais, o documento deixa
explicito que o pais investird seus esforcos em agdes de cooperacdo internacional na regido,
reforcando operacGes em regides de fronteira, em inteligéncia e em interdicGes. Também
salienta que fard uso da diplomacia publica para trazer luz aos problemas nacionais. “El
Gobierno Nacional, a través de su servicio exterior y de sus agregados militares y de policia,
emprendera un ejercicio de diplomacia publica para explicar el caracter particular de los
problemas de Colombia dentro del contexto latinoamericano” (PSD, 2003, p.65)307.

Ao final do documento é apresentada uma matriz de responsabilidades que envolve o
grau de compromisso dos demais Ministérios e 6rgdos governamentais com a politica tracada.
Com relacdo ao MRE, seu grau de comprometimento ¢é considerado alto apenas no que tange
a protecdo das fronteiras. Com relacdo aos demais temas — como diminui¢do das denuncias de
violacdo aos direitos humanos, deslocamentos forcados, desarticulacdo das organizacOes
terroristas e erradicacdo dos cultivos de coca — seu grau de envolvimento é considerado médio
(PSD, 2003, p.67). Observa-se, assim, que mesmo a PSD tendo reforcado o componente da
cooperacdo internacional e da diplomacia publica, o envolvimento da Chancelaria na
execucdo da politica foi considerado marginal desde a sua formulacéo.

Como esta politica era prioritaria no governo, as Forgas Armadas foram consideradas
0s atores centrais para cumprir os objetivos designados. Para tanto, o orcamento do MD foi
ampliado consideravelmente (Anexos E, F e G), assim como o efetivo militar e os programas
de treinamento (PASTRANA; CASTRO; GONZALEZ, 2016). Ademais, ao longo do
periodo, a pasta da Defesa contou com liderancas fortes como Marta Lucia Ramirez (2002-
2003) e Juan Manuel Santos (2006-2009)%%.

Em paralelo, o MRE ficou sem muita margem de autonomia, buscando solucionar
tensdes diplomaticas e ideoldgicas com paises vizinhos, adotando postura mais reativa do que
proativa nas relagGes internacionais (FLEMES, 2012), sujeito & personalizacdo de poder do
presidente Uribe, que possuia visdes politicas distintas da maior parte dos governantes sul-
americanos e que frequentemente protagonizava confrontac@es publicas com seus congéneres,
como Hugo Chévez e Rafael Correa (SANIN, 2012). Assim, enquanto o setor de defesa foi

alvo de um constante fortalecimento, o0 mesmo nado ocorreu com o0 MRE.

%97 0 trecho correspondente na tradugdo é: “O Governo Nacional, por meio de seus servigos externos e seus
adidos militares e policiais, empreendera um exercicio de diplomacia publica para explicar a natureza particular
dos problemas da Colémbia no contexto latino-americano”.

308 Além deles, ocuparam o cargo de Ministro da Defesa ao longo dos dois mandatos de Uribe: Jorge Alberto
Uribe Echavarria (2003-2005), Camilo Ospina Bernal (2005-2006), General Fredy Padilla de Leon (2009),
Gabriel Silva Lujan (2009-2010).
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Segundo Juan Carlos Ruiz Vasquez (2012), a gestdo de Uribe provocou a pior crise da
instituicdo diplomatica, dificultando a representacdo profissional dos interesses colombianos

no exterior.

Primero, con el argumento de reducir una cuarta parte de los costos exorbitantes de
la Cancilleria, suprimié catorce embajadas y diez consulados. Luego, nombré en
cargos diplomaticos a familiares de congresistas, lo que agotd la ya débil carrera
diplomatica y desplazé a diplomaticos profesionales por embajadores
intrascendentes, como un locutor de radio quien asumidé como representante de
Colombia en Suréfrica. Por Gltimo, varios de sus embajadores fueron vinculados a
grupos paramilitares o involucrados en asuntos judiciales con detencion y posterior
condena (RUIZ VASQUEZ, 2012, p.112)*®.

Além da utilizacdo da Chancelaria como um instrumento de politica interna —utilizada
para nomeacGes com fins partidarios — houve ao longo do periodo uma baixa participacéo
percentual do MRE no orgamento anual do governo. Na realidade, o orgamento restrito do
Ministério (Anexo H), debilitou ainda mais os recursos de uma institui¢do que ndo conta com
profissionais especializados em distintas representacdes internacionais em funcdo de sua
utilizacdo clientelista pelo governo. A esse respeito, Sanin (2012) relembra que além desta
pratica enfraquecer a carreira diplomatica, dificulta a coordenacao entre instituicdes, uma vez
gue nem sempre 0s interesses representados no exterior sdo coincidentes com 0s interesses
institucionais, mas mais proximos de interesses pessoais e politicos daqueles que ocupam 0s
cargos.

Embora durante o primeiro mandato de Uribe (2002-2006), tenha existido por parte do
MRE - conduzido pela chanceler Carolina Barco — uma tentativa de exercer uma postura
proativa de proposicdo de agenda e bom didlogo com os vizinhos, a instituicdo foi limitada
pelas preferéncias do presidente, que definia as prioridades de politica externa conforme as
prioridades domésticas, voltadas a seguranca e a defesa. Sobre o processo de tomada de
decisdo na politica externa ao longo deste periodo, Pastrana explicou que as decisdes nao
foram tomadas no interior do Ministério, que foi relegado a um segundo plano, sem uma
estrutura funcional adequada e sem pessoal qualificado. Pelo tradicional presidencialismo na

Colémbia, Pastrana afirmou que com relagdo a politica externa “el presidente la ha

399 O trecho correspondente na tradugdo é: “Primeiro, com o argumento de reduzir um quarto dos custos
exorbitantes do Ministério das RelacGes Exteriores, aboliu catorze embaixadas e dez consulados. Em seguida,
nomeou parentes de congressistas como oficiais diplomaticos, que esgotaram a ja fraca carreira diplomatica e
deslocaram diplomatas profissionais para embaixadores irrelevantes, como um locutor de radio que assumiu
como representante da Colémbia na Africa do Sul. Finalmente, varios de seus embaixadores estavam ligados a
grupos paramilitares ou envolvidos em questdes judiciais com detengdo e subsequente condenagdo” (RUIZ
VASQUEZ, 2012, p.112).
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encargado a un grupo de asesores muy cercanos de él, que fue lo que ocurrié durante el

gobierno de Uribe”*!°. Sobre o estilo de lideranca de Alvaro Uribe, ressaltou

él no tenia ministros, tenia viceministros. El era el presidente y el ministro de todo.
El Gnico ministro que tuve fue Juan Manuel Santos cuando estuve Ministro de
Defensa. Eso favorece lo que Uribe va a imponer. Va a relegar el Ministerio
totalmente porque funcionalmente no tenia una estructura ni el personal calificado

;o . 311
[...] para formular propuestas para politica exterior

Assim, a burocracia diplomadtica “teve um papel secundéario e de obediéncia ao
mandatario, ao tempo que a pasta de Defesa assumia um papel de lideranca nas relagdes
exteriores” (GRANDA HENAO, 2015, p.76). Isso ocorreu principalmente no seu segundo
mandato (2006-2010), fase em que houve mudancas constantes de Ministros®'? na corporagéo
diplomatica — que possuiam pouca experiéncia nos assuntos internacionais — e em que Uribe e
0 MD assumiram a lideranca das relagdes exteriores. Mesmo com a tentativa de reforma do
MRE, que iniciou uma cooperacdo com o IRB no Brasil para profissionalizar a Chancelaria,
ndo houve grande evolucdo. Assim, a corporacdo diplomatica coube executar as propostas
presidenciais e solucionar temas criticos, como as crises na regido (GRANDA HENAO, 2015;
RAMIREZ, 2012), como veremos adiante.

Para lidar com o novo papel protagdnico no Estado colombiano e com a crescente
cooperacdo internacional com os EUA — orientada pelo Plano Colémbia e posteriormente pelo
Plano Patriota — foram implementadas mudangas institucionais no MD ao longo do governo
Uribe. O objetivo era criar departamentos que lidavam com tematicas criticas a PSD em
curso, melhorar a articulagdo com as Forcas Armadas e com 0 MRE na execucdo da politica
externa (RAMIREZ, 2012). No entanto, como destaca Pastrana, houve durante o governo
Uribe a construcdo de uma rede de cooperacgdo na estrutura do MD onde as Forcas Armadas
(Exército, Marinha e Aeronautica) tinham relagcdes diretas com seus homdlogos nos EUA.

319 pASTRANA, Eduardo. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci 1zidro Goncalves. Skype, 17 mai.
2019. O trecho correspondente na traducdo é: “o presidente a encarregou a um grupo de assessores muito
proximos dele, que foi o que ocorreu no governo Uribe”.

11 pPASTRANA, Eduardo. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Skype, 17 mai.
2019. O trecho correspondente na tradug@o é: “néo tinha ministros, tinha vice-ministros. Ele era o presidente e
ministro de tudo. O Unico ministro que ele tinha era Juan Manuel Santos quando ele era ministro da Defesa. Isso
favorece o que Uribe ird impor. O Ministério vai se rebaixar completamente porque, funcionalmente, nao tinha
estrutura nem pessoal qualificado para [...] formular propostas de politica externa”.

312 Ao longo desse periodo assumiram o comando do MRE: Maria Consuelo Araujo (2006-2007), Fernando
Araujo (2007-2008) e Jaime BermUdez (2008-2010).
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Nesse sentido, os projetos no dmbito do Plano Col6mbia, ocorriam de forma paralela a
Chancelaria, sem a articulagdo que seria necessaria®*.

Com vistas a aprimorar a estrutura organizacional, em 2003, foi criado o Vice-
Ministério de Assuntos Politicos e Tematica Internacional, dentro do qual estruturou-se a
Direcdo de Direitos Humanos, Direito Internacional Humanitario e Assuntos Internacionais
(RAMIREZ, 2012). Como destaca Ramirez (2012), pela primeira vez foram usados nos textos
oficiais do MD a expressdo “diplomacia militar e policial”, referindo-se as reunides e
encontros do Ministro da Defesa com seus pares em outros Estados. Segundo o autor, tal
atuacdo deveria ser coordenada com o MRE, com o Comando Geral das Forgas Armadas e
com a Direcdo Geral da Policia Nacional, embora muitas vezes o alto comando militar tenha
se relacionado diretamente com o presidente da Republica.

Este Vice-Ministério teve seu nome alterado para Politicas e Assuntos Internacionais,
em 2007, durante o segundo mandato de Uribe, englobando o departamento renomeado como
Direcdo de Assuntos Internacionais, que separou o tratamento do tema dos direitos humanos
das demais questdes relacionadas & seguranca e & cooperacéo*'*. Durante o segundo mandato
de Uribe houve, de fato, uma reorientacdo nos objetivos da atuacdo externa do MD, que
passou a ter como um de seus propositos principais promover a experiéncia colombiana em
seguranca e defesa a nivel internacional por meio da oferta de programas de cooperacao
(RAMIREZ, 2012), com a ideia de modificar o lugar ocupado pelo pais na comunidade
internacional. A partir de entdo a prioridade era compartilhar a expertise colombiana em

temas de seguranca.

Algunos cambios van en la direccion de una mayor coordinacion entre entidades en
materia de politica exterior. En adelante los proyectos de cooperacién internacional
seran gestionados en coordinacion con Accién Social. Igualmente, correspondera la
preparacién de documentos preparatorios para reuniones bilaterales o
multilaterales en que participe el Ministro de Defensa Nacional, en coordinacion
con el Ministerio de Relaciones Exteriores. En fin, es responsable por la
coordinacion, con el Ministerio de Relaciones Exteriores y las oficinas de asuntos
internacionales de las entidades del Estado, de la ejecucion de la politica exterior
en materia de defensa y seguridad (RAMIREZ, 2012, p. 218)*",

313 pASTRANA, Eduardo. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci 1zidro Goncalves. Skype, 17 mai.
2019.

31 A Colémbia é marcada por diversas violagdes aos diretos humanos, relacionadas ao contexto de violéncia no
pais. Problemas como deslocamento interno, execugdes extrajudiciais, sequestros e outros crimes contra civis
apontam para a gravidade da situacdo. Muitos militares foram envolvidos em dendncias relacionadas a essas
violagGes.

315 0 trecho correspondente na tradugdo é: “Algumas mudangas vo no sentido de uma maior coordenagio entre
entidades no campo da politica externa. A partir de agora, 0s projetos de cooperagao internacional serdo
gerenciados em coordenacdo com a Acao Social. Da mesma forma, sera a preparagao de documentos
preparatorios para reunides bilaterais ou multilaterais nas quais o Ministro da Defesa participa, em coordenagao
com o Ministério das RelagGes Exteriores. Em suma, ele é responsavel por coordenar, com o Ministério de
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Esses ajustes institucionais fortaleceram o MD no contexto de implementacdo da PSD
(primeiro mandato) e da Politica de Consolidagdo da Seguranca Democratica (PCSD)
(segundo mandato). A respeito desta Ultima, vale ressaltar alguns de seus principais aspectos,
do ponto de vista internacional. Este documento contém um item chamado Iniciativa
Internacional, que assim como na PSD apresenta de forma muito breve a concepcéo de defesa
externa do pais. Os objetivos sdo promover no &mbito externo a experiéncia colombiana com
a PSD, colocando a servigo de paises parceiros o conhecimento e as capacidades adquiridas
no combate aos grupos armados ilegais. Também é um objetivo mobilizar os Estados a
apoiarem politicamente a luta contra as ameacas (narcotrafico, guerrilhas, etc) disseminando o
principio da responsabilidade compartilhada, além de trabalhar “en coordinacion con el
Ministerio de Relaciones Exteriores y en estricta concordancia con la politica exterior
colombiana” (PCSD, 2007, p. 47)*'®, objetivo que como veremos nesta se¢do n&o foi
implementado.

No ambito da politica externa, a vinculagdo da situacdo doméstica com problemas
transnacionais gerou competéncia internacional para o MD, propiciando o estabelecimento de
uma ativa diplomacia na area de seguranca e defesa (RAMIREZ, 2012). Ao MRE coube
executar as propostas presidenciais, embora a partir do segundo mandato de Uribe, tenha sido
enfatizada a necessidade de melhorar a coordenacdo interburocratica na politica exterior e na
cooperacgdo internacional em defesa (GRANDA HENAO, 2015), ap0s tensbes regionais
recorrentes com vizinhos.

Assim, enquanto o MRE perdia espa¢o na politica exterior, 0 MD se fortalecia, ndo
apenas por definir as ameagcas a seguranca e a defesa do pais, mas pelas reformas
implementadas que permitiram fortalecer sua capacidade organizacional (RAMIREZ, 2012).
Como recorda Vargas-Alzate (2019), os militares — muito mais do que os diplomatas —
avancaram em um processo de profissionalizagdo (auxiliado pelo Plano Colémbia) e essa
distancia em termos profissionais interferiu negativamente para que houvesse uma melhor
coordenacéo entre as politicas®!’. Nesta época, a securitizacdo da agenda externa contribuiu
ainda mais para relegar o MRE a um segundo plano. O préprio know how anti-insurgente e

antinarcotico foi o foco da cooperagdo internacional, ndo a cooperagdo em areas civis. Dessa

Relacdes Exteriores e 0s escritérios de relagdes internacionais de entidades estatais, a execucao da politica
externa em defesa e seguranca” (RAMIREZ, 2012, p. 218).

316 O trecho correspondente na tradugdo ¢é: “em coordenagdo com o Ministério das Relagdes Exteriores e em
estreita concordancia com a politica exterior colombiana” (PCSD, 2007, p. 47).

317 \VARGAS-ALZATE, Luis Fernando. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves.
Email, 09 set. 2019.
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forma, os melhores especialistas estiveram envolvidos na cooperagdo militar, assim como o0s
melhores estrategistas estiveram alocados no MD e ndo no MRE, como enfatiza Pastrana>'®.

Com efeito, como destaca Ramirez (2012), ao longo deste periodo a cooperacao
internacional da Colébmbia se orientou para cooperacdo em inteligéncia e operacdes
coordenadas com militares da regido nas areas relacionadas ao trafico de armas, explosivos,
narcaéticos, entre outros. Foi importante, neste contexto, o refor¢co das Comissfes Binacionais
Fronteiricas (Combifron), utilizadas para controle das fronteiras e luta contra o narcotréafico.
Também foi um instrumento do governo utilizar seus adidos militares e de policia, bem como
pessoal diplomatico, em sua diplomacia publica. Buscava-se melhorar a imagem do governo
no plano regional e internacional e divulgar os beneficios que a politica de seguranca em
curso estava gerando para a populacdo, sobretudo frente a um cenario de constantes criticas e
dendncias relacionadas as violacdes de direitos humanos (RAMIREZ, 2012).

De fato, a abordagem militar dos problemas domeésticos trouxe diversas dificuldades
para 0 governo de Uribe na area de direitos humanos, gerando pressdes internacionais que
couberam a Chancelaria o desafio de esclarecer. Entre elas, destaca-se o escandalo dos “falsos
positivos”, que se refere as execugdes extrajudiciais de cidadaos colombianos — apresentados
como mortos em combate — pelas instituicbes armadas. Tais atos ilegais foram fomentados
pelos incentivos econdmicos de uma politica de recompensa nas Forcas Armadas em prol do
combate ao “inimigo” e pelas pressdes do governo para apresentar resultados positivos na luta
contra a guerrilha (TORRES DEL RIO, 2015).

Os abusos contra os direitos humanos ndo pararam nos assassinatos extrajudiciais,
uma vez que denuncias de perseguicOes a lideres sindicais e sociais vieram a tona, gerando a
condenacdo publica de diversas organizacGes que defendem os direitos humanos, como
Human Rights Watch e Anistia Internacional, além de pressdes da Comissdo Interamericana
de Direitos Humanos (CIDH) da OEA para com o governo (LAROSA; MEJIA, 2013;
BORDA, 2014a).

Estes episodios tornaram explicito que o discurso patridtico e em tom de vitoria do
governo em relacdo aos grupos armados ndo era realidade absoluta no plano pratico, gerando
criticas a opcdo pelo enfrentamento militar. Nesse contexto, o governo Uribe comegou a
pensar em formas de uma saida negociada para o conflito armado domeéstico e buscou

negociar um acordo com os paramilitares organizados na Autodefesas Unidas da Colémbia

318 pASTRANA, Eduardo. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Skype, 17 mai.
2019.
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(AUC), dando origem & Lei 975 de 2005, conhecida como Lei de Justica e Paz**. De acordo
com esta norma, os paramilitares se desorganizariam, admitiriam seus crimes e receberiam
sentencas reduzidas e alternativas, se reintegrando a sociedade. Contudo, esse processo trouxe
a publico as violagbes aos direitos humanos e o envolvimento de diversos militares e
individuos proximos ao presidente nestas iniciativas, gerando uma grande pressdo sobre o
governo32°. Ademais, como recorda Tickner (2007), houve uma participacdo “ndo usual” do
governo estadunidense no processo de negociacdo, visto 0 interesse na extradicdo de
individuos envolvidos com atividades vinculadas ao narcotrafico.

A equipe ministerial de Uribe também tentou iniciar um didlogo secreto com as
FARC com apoio dos entdo presidentes da Venezuela, Hugo Chéavez, e do Equador, Rafael
Correa. Contudo, as dificeis relacbes diplomaticas dos mandatarios — que divergiam em
termos de ideologia e abordagem politica — e o0 ataque ao acampamento das FARC, em 2008,
em solo equatoriano (apresentado adiante) inviabilizaram a negociacdo (LAROSA; MEJIA,
2013), demonstrando a dificuldade de conciliar a abordagem militar e diplomatica no
governo.

Além do Plano Colémbia, em curso desde o governo Pastrana, que ajudou o MD a
modernizar suas tropas e operacdes, o governo Uribe também foi marcado pela
implementacdo do Plano Patriota, langado em 2003 como a maior ofensiva militar ja realizada
contra grupos armados. Esse Plano contou com intensa presenga estadunidense e marcou a
etapa de mais intensidade na relacdo bilateral, uma vez que os militares americanos
participaram do seu planejamento e de sua execucdo, recebendo autorizacdo do Congresso dos
EUA para aumentar o numero de militares no pais (TICKNER, 2007).

Segundo Eduardo Pastrana, o Plano Patriota marca o0 momento em que a agenda
interna é a prioridade do governo Uribe, com todos os seus esfor¢os se voltando para isso,
fazendo com que a agenda de politica externa estivesse mais subordinada as prioridades
domésticas de seguranca do que nunca®?*.

Como resultado dessa forte dependéncia e da vinculagdo da “guerra contra as drogas”
a “guerra contra o terrorismo” a nivel internacional, o governo colombiano apoiou a

intervencdo estadunidense no lIraque, depondo contra a sua longa tradicdo de respeito ao

319 Disponivel em: < http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 0975 _2005.html>. Acesso em 01
fev. 2019.

320 Apesar do desmembramento das Autodefensas Unidas de Colombia (AUC), em muitas regides do pais
paramilitares nao deixaram de se armar e conduzem acGes criminais, exercendo grande influéncia, sendo
conhecidos como bandas criminais (LAROSA; MEJIA, 2013) ou neoparamilitares (TORRES DEL RIO, 2015).
%21 PASTRANA, Eduardo. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Skype, 17 mai.
2019.
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direito internacional (TICKNER, 2007), gerando tensGes burocraticas, visto que a Chancelaria

teve sua posicdo subordinada aos interesses do presidente e do MD.

Aunqgue Uribe justifico su decision con el argumento de que mal haria un pais
asediado por el terrorismo en negar su apoyo para la lucha antiterrorista en el
mundo, unos meses antes la canciller Carolina Barco habia asentado la posicion
contraria al firmar una declaracién de los paises No Alineados en donde se
rechazaba cualquier accién militar en lIrak por su posible violacion de la
normatividad internacional (TICKNER, 2007, p.103, grifo nosso)®.

Nota-se, assim, a busca por implementar uma politica externa estritamente alinhada a
rigida politica de seguranca doméstica, tornando o comportamento internacional do pais
resultado dos interesses e do poder do presidente de ditar as preferéncias da agenda, que se
coadunavam com os interesses institucionais do MD.

Alinhado aos interesses do momento, o governo buscou negociar um Tratado de Livre
Comeércio com os EUA a partir de 2006, que sé foi ratificado pelo congresso americano em
2011, em funcgdo da grande pressdo de lideres sindicalistas, ativistas de direitos humanos e
politicos democratas que se posicionavam contra a aprovacdo, devido as inimeras violacdes
de direitos humanos que ocorriam no pais, como o escandalo dos “falsos positivos” e o
assassinato de lideres sindicais e sociais (LAROSA; MEJIA, 2013).

Como se pode observar, ao longo do periodo o governo colombiano possuia uma
intensa agenda bilateral com os EUA que envolvia diferentes temas, o que o levou a mobilizar
diferentes atores para as negocia¢@es. Assim, funcionarios de vérias instituicbes (MD, MRE,
Ministério do Comércio Exterior, Gabinete do Procurador-Geral, Congresso Nacional, entre
outros), participavam de debates e decisdes em Washington, que envolviam desde os planos
militares, ao TLC e as violagcOes de direitos humanos, ilustrando como o processo decisorio da
politica externa ndo era coordenado — embora as preferéncias claramente emanassem da
presidéncia da Republica. Ao mesmo tempo, observa-se a subordinacdo da agenda
colombiana aos interesses estadunidenses (TICKNER, 2007).

O apoio incondicional do governo colombiano as politicas antiterrorismo
estadunidenses, teve diversas repercussdes na vizinhanca, entre elas o afastamento

colombiano da dinamica regional e a percepcao coletiva de que a Colombia estava “de costas

%22 O trecho correspondente na tradugio é: “Embora Uribe tenha justificado sua decisio com o argumento de que
um pais assolado pelo terrorismo ndo deveria negar seu apoio a luta contra o terrorismo no mundo, alguns meses
antes, a Chanceler Carolina Barco havia estabelecido a posic¢éo oposta ao assinar uma declaragdo dos paises Nao
Alinhados onde qualquer agdo militar no Iraque foi rejeitada por sua possivel violagdo aos regulamentos
internacionais” (TICKNER, 2007, p.103).
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para a América Latina” (DALLANEGRA, 2012, p.63), demandando grande empenho da
Chancelaria para produzir explica¢fes e normalizar as relagdes diplomaticas.

De fato, as posi¢Oes do pais contrariavam as dos vizinhos ao longo do governo Uribe.
Na &rea comercial, enquanto 29 paises votaram contra a criacio da Area de Livre Comércio
das Ameéricas (ALCA), a Colémbia apoiou o estabelecimento do organismo. J& no campo da
seguranga, enquanto os paises sul-americanos buscavam se desvencilhar das politicas
antiterrorismo dos EUA, o pais se inseria na estratégia estadunidense em ambito regional e
global. Outros desencontros regionais se deram devido ao combate as FARC em zonas
fronteiricas, gerando situacGes delicadas com a Venezuela e com o Equador, chegando a
ruptura das relacGes diplométicas com este pais (DALLANEGRA, 2012).

Conforme destaca Tickner (2007), a relacdo de Uribe com Chavez e Correa era
permeada, desde o inicio de seu mandato, por desconfianca devido a presenca de guerrilhas e
paramilitares em zonas limitrofes com a Venezuela e pela fumigacao aérea com glifosato de
cultivos ilicitos nas lindes com o Equador, impactando negativamente a coopera¢do com 0s
vizinhos e implicando na securitizacdo das rela¢Ges andinas. Embora ja tivessem ocorrido
tensdes bilaterais entre Bogota e Quito, devido a preocupac¢do equatoriana com as fumigacdes
e problemas de salde de sua populacdo na fronteira, as relacdes ndo haviam escalado, como
lembra Sanchez (2017).

Contudo, o ataque de militares colombianos ao acampamento de Raul Reyes, um dos
lideres das FARC, em 2008, durante a Operacdo Fénix, na fronteira com o Equador, gerou
grave crise diplomatica, desencadeando um problema regional. Em tal operacdo, as Forcas
Armadas colombianas bombardearam o acampamento da guerrilha em territorio equatoriano,
a 1.800 metros da fronteira colombiana. O entdo presidente do Equador, Rafael Correa,
acusou a Colémbia de desrespeitar a soberania do seu pais e rompeu as rela¢fes diplomaticas.
A época, Hugo Chévez expulsou o embaixador colombiano de Caracas e chegou a enviar
tropas para a fronteira com a Colémbia como forma de demonstrar solidariedade com o
Equador, argumentando que se 0 mesmo Ocorresse com seu pais, enviaria avidoes de caca
russos (Sukois) & Colémbia (SANCHEZ, 2017).

A pedido de Correa, foi convocada a 25% Reunido de Consulta de Ministros das
Relacbes Exteriores da OEA, em 2008, e foi adotada uma resolugédo de rechaco a acdo militar
colombiana. Contudo, nesta ocasido 0 embaixador colombiano na OEA, Camilo Ospina,
manifestou a posicao de seu governo contra Correa, visto que 0os documentos disponiveis nos
computadores das FARC, apreendidos durante a operagdo, demonstravam que 0 governo

equatoriano sabia da existéncia do acampamento da guerrilha em seu territério (SANCHEZ,
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2017). Com efeito, a tensdo entre os paises aumentou a medida em que mais evidéncias eram
disponibilizadas pelo governo e publicadas pela midia colombiana demonstrando que tanto
Correa quanto Chavez possuiam relagdes estreitas com as FARC. Em paralelo ao trabalho da
comissdo investigadora da OEA, foi realizada a 10* Cupula de Presidentes do Grupo do Rio,
em Santo Domingo, ocasido em que se condenou a operacdo colombiana e se solicitou as
partes que mantivessem canais de comunicacéo abertos (SANCHEZ, 2017).

Assim, embora a Operacdo Fénix tenha sido bem-sucedida do ponto de vista militar,
sendo considerada uma importante vitoria das Forcas Armadas contra o terrorismo e 0
narcotrafico, implicou uma série de problemas diplomaticos para o pais, que devido a sua
postura unilateral foi percebido como um violador das normas do Direito Internacional
(SANCHEZ, 2017). A época, 0 Ministro da Defesa, Juan Manuel Santos, buscou defender a
posicdo dos militares colombianos, utilizando o conceito de “legitima defesa”, que se
relacionava com a doutrina estadunidense de “guerra preventiva”, utilizada na guerra contra o
terrorismo para justificar os ataques deste pais ao Iraque e ao Afeganistdo (RUIZ VASQUEZ,
2012).

Santos afirmou que a operacdo militar em territério equatoriano envolvia golpear
terroristas que atentavam contra a populacdo colombiana, portanto mesmo que eles
estivessem em outro territorio, a acdo era em legitima defesa e estava de acordo com
principios do Direito Internacional (DIAMINT, 2016). Como recorda Ruiz Vasquez (2012), a
doutrina de “guerra preventiva” trazia para os militares colombianos a justificativa necessaria
para justificar suas operacdes nas fronteiras com os vizinhos, alegando que estes protegiam
lideres guerrilheiros.

Essa atitude do entdo Ministro da Defesa fomentou atritos burocraticos com a
Chancelaria. O entdo Ministro das Relagdes Exteriores, Jaime Bermudez, considerou a
declaracdo abusiva, pois envolvia assuntos de responsabilidade formal do Ministério, além de
gerar atritos nas relagdes com os vizinhos Equador e Venezuela (TORRIJOS, 2009). Como
explica Diamint (2016, p.58),

Sus palabras generaron rapidas reacciones de los presidentes de Venezuela y
Ecuador. De inmediato, el ministro de exteriores mostré su malestar por considerar
abusiva la declaracién en la medida en que ignoraba las funciones de cada cartera
ministerial y, ademas, se apelaba a principios universales de manera acomodaticia.
En consecuencia, el Canciller Jaime Bermidez advertia que el concepto de

“legitima defensa” del Ministro Santos, segun el cual se justificaban ataques a
grupos armados ilegales en la frontera vecina, creaba focos de tensién con los
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presidentes de Venezuela y Ecuador. Ademas, el canciller cuestion6 que Santos

hiciera alusiones a asuntos de politica exterior, propios de su cartera®?

Neste periodo, a tensdo entre os Ministérios foi noticiada nos jornais, que destacaram
que o presidente Uribe convocou uma reunido de trabalho para solucionar o problema e
solicitar que as pastas atuassem de forma coordenada. Como noticiou o jornal El Tiempo, nas
declaragdes apos o encontro “Uribe dijo que con Santos y Bermudez se revisaron los
mecanismos de coordinacién institucional y se unificaron criterios frente a los temas de
ambas carteras” (EL TIEMPO, 2009)**. Nesta época, Santos em conjunto com a ctpula das
Forcas Armadas solicitou ao presidente Uribe que fosse convocado o Conselho Superior de
Seguranca e Defesa Nacional para unificar os critérios que seriam adotados para justificar o
principio de “legitima defesa” advogado pelo MD, o que nao chegou a ocorrer.

Tal Conselho havia sido criado legalmente em 2001 (Lei 684) e englobava a
participacdo de varios Ministérios, entre eles da Defesa, das Relacbes Exteriores, do Interior e
da Justica, além dos Comandantes das Forcas Armadas, dos Diretores da Policia e 0s
presidentes das comissdes legislativas que tratam de defesa e politica externa (RUIZ
VASQUEZ, 2012). Nota-se, desse modo, a tentativa de o0 MD influenciar o processo decisorio
que envolvia a crise diplomatica, buscando tornar a sua posi¢do preponderante.

Como destaca Ruiz Vasquez (2012, p. 108),

fue un momento critico para el gobierno de Uribe, ya que los militares manifestaron
abiertamente su interés por ser participes en la toma de decisiones, desconociendo
el estilo personalista de Uribe para los efectos y el cardcter no deliberante que la
clase politica civil siempre le habia exigido a los militares desde el Frente
Nacional®**.

323 0 trecho correspondente na tradugdo é: “Suas palavras geraram reagdes rapidas dos presidentes da Venezuela
e do Equador. Imediatamente, o ministro das RelacGes Exteriores demonstrou desconforto ao considerar a
declaracdo abusiva na medida em que ignorou as fun¢des de cada pasta ministerial e, além disso, apelou de
maneira acomodaticia aos principios universais. Consequentemente, 0 ministro das RelagGes Exteriores Jaime
Bermudez alertou que o conceito de “legitima defesa” do ministro Santos, que justifica ataques a grupos armados
ilegais na fronteira vizinha, criava focos de tensdo com os presidentes da Venezuela e do Equador. Além disso, o
ministro das Relagdes Exteriores questionou que Santos fizesse alusdes a questdes de politica externa, tipicas de
sua pasta”.

324 0 trecho correspondente na tradugdo é: “Uribe disse que com Santos e Bermudez se revisaram 0s
mecanismos de coordenagdo institucional e os critérios sobre as questdes de ambas as pastas foram unificados”
(EL TIEMPO, 2009). Disponivel em: <https://www.eltiempo.com/archivo/documento/CMS-4857492>. Acesso
em: 19 set. 2019.

325 O trecho correspondente na tradugio é: “Foi um momento critico para o governo de Uribe, j que os militares
expressaram abertamente seu interesse em participar da tomada de decisGes, ignorando o estilo personalista de
Uribe e a natureza ndo deliberativa que a classe politica civil sempre exigiu para os militares desde a Frente
Nacional”.



https://www.eltiempo.com/archivo/documento/CMS-4857492

236

Como forma de eliminar a tensdo entre as organizacdes e garantir uma melhor
interacdo entre ambas, a presidéncia emitiu um comunicado pedindo aos seus funcionarios
que tivessem bastante cuidado com as declaragbes que pudessem comprometer as relacdes
internacionais do pais, visto que essas devem ser emitidas pela Chancelaria (EL TIEMPO,
2009).

A partir deste episddio ficou claro para ambas organiza¢Ges que era necessario tragar
acOes coordenadas e trabalhar de forma mais articulada, evitando repercussdes negativas nas
relacBes internacionais. Para lidar com a crise regional, foi necessario um grande empenho da
Chancelaria. A esse respeito, Ruiz VVasquez (2012) destaca que os esfor¢cos do entdo Ministro
BermUdez foram pouco efetivos e obstaculizados pelo estilo personalista de Uribe que
privilegiava a diplomacia presidencial em reuniées hemisféricas, onde ndo conseguia resolver

0s problemas diante dos intensos debates com suas contrapartes.

El Presidente Uribe no pareci6 efectivo con su diplomacia visceral que privilegiaba
el cara a cara durante las cumbres presidenciales. El restablecimiento pleno de
relaciones con Ecuador y Venezuela nunca se dio durante la administracién Uribe
Vélez. Incluso en la Cumbre de Rio en 2010 en Cancun, Uribe le espet6 a Chavez:
“sea varon. Estos temas se discuten en estos foros. Usted es valiente para hablar a
distancia y cobarde para hablar de frente”, frase que muestra claramente la poca
credibilidad que le merecian al Presidente colombiano los acercamientos
diplomaticos tradicionales y como privilegiaba los contactos directos altamente
mediaticos, a veces incluso con el riesgo de irse a las manos como sucedi6 entre
Chavez y Uribe por el aparente blogueo comercial que estaba sometiendo
Venezuela a Colombia (RUIZ VASQUEZ, 2012, p.112)*%.

Em 2009, a dimensdo militar da politica colombiana provocou outra crise regional
devido a negociacdo entre Colébmbia e EUA para instalacdo de bases militares em territdrio
colombiano, tema que foi tratado no &mbito da Unasul e que o entdo presidente Uribe e seu
Ministro das RE, Jaime Bermudez, buscaram lidar diretamente. Na ocasido, circularam
noticias de que a Coldmbia poderia se retirar da instituicdo apds questionamentos dos
vizinhos. Contudo, antes de explicar este episddio é necessario clarificar a posi¢do do pais na

Unasul.

326 O trecho correspondente na tradugdo é: “O presidente Uribe ndo pareceu eficaz com sua diplomacia visceral
que privilegiou o cara a cara durante as cUpulas presidenciais. O restabelecimento completo das relagdes com o
Equador e a Venezuela nunca ocorreu durante o governo Uribe Vélez. Inclusive, na Clpula do Rio em 2010 em
Cancun, Uribe retrucou Chavez: “Seja homem. Esses topicos sdo discutidos nesses foruns. Vocé é corajoso para
falar a distancia e covarde para falar de frente”, uma frase que mostra claramente a baixa credibilidade que o
presidente colombiano dava as abordagens diplomaticas tradicionais e como ele favoreceu contatos diretos
altamente midiaticos, as vezes até com o risco de brigar como aconteceu entre Chavez e Uribe pelo aparente
bloqueio comercial que a Venezuela estava submetendo a Colémbia” (RUIZ VASQUEZ, 2012, p.112).
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Enquanto a maioria dos paises sul-americanos valorizava a cooperagdo em defesa
promovida pelo recém-criado Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), houve resisténcia
do governo Uribe em participar do 6rgdo. Em entrevista realizada com o entdo chanceler
Bermudez, Sanchez (2017) identificou a dificuldade que foi conciliar a posi¢do da Coldmbia
com seus vizinhos, uma vez que o proprio chanceler deixou claro que Uribe se opunha a
iniciativa por entendé-la como um instrumento de pressdo ao pais e de viés ideoldgico, pois
diferentemente dos demais, Bogota incluia claramente em sua politica de defesa assuntos
como narcotrafico e terrorismo. Assim, uma forma de engajar o pais no érgéo foi incluir na
declaracdo da Unasul o rechago aos grupos armados ilegais, em seu artigo 3, muito embora
Chéavez e Correa tenham deixado claro suas posi¢des contrarias a este reconhecimento.
Entretanto, como lembra Sanchez (2017), naquela altura do processo de criacdo do 6rgdo néo
era mais possivel impor este obstaculo.

Assim, ao longo deste periodo houve uma importante articulacdo entre MRE e MD na
Colbmbia, que atuando em conformidade com a posi¢do da presidéncia, lograram uma vitoria
para 0 pais no seio da Unasul ao conseguirem o respaldo da regido em sua luta contra 0s

grupos armados.

Colombia logré concientizar, a través de la accion diplomética del presidente Uribe
y su canciller Bermldez, a los otros gobiernos de la region sobre el riesgo que
representan los grupos armados al margen de la ley, asilando las FARC vy
sentenciando su muerte politica en la regiéon (SANCHEZ, 201, p.164)*%".

Apesar dessa iniciativa bem-sucedida, o governo de Uribe continuava enfrentando
dificuldades com seus vizinhos, relacionado ao privilégio da dimensdo militar na politica
externa, impedindo que o MRE tivesse mais margem da manobra nas relagfes internacionais
(RUIZ VASQUEZ, 2012). A crise relacionada ao acordo com os EUA para instalacdo das
bases militares em territério nacional é mais um exemplo. Tal acordo foi negociado em 2009
e teve importante conducdo do MD. Autorizava 0 acesso e 0 transito de militares e civis
estadunidenses a sete bases militares em territorio colombiano, com vistas a trabalhos
conjuntos de inteligéncia e seguranca em contexto em que a base de Manta, localizada no
Equador, apds dez anos de funcionamento, deixava de operar. Para o governo colombiano,
este acordo era estratégico, pois ajudaria nos esforcos de combate as redes de narcotraficantes

e aos grupos armados (SANCHEZ, 2017), parte essencial da politica uribista. Conforme o

%270 trecho correspondente na tradugio é: “A Colombia conseguiu conscientizar, por meio da agdo diplomatica
do presidente Uribe e de seu ministro das Relagdes Exteriores Bermidez, os outros governos da regido sobre o
risco representado por grupos armados fora da lei, isolando as FARC e condenando sua morte politica na regido”
(SANCHEZ, 2017, p. 164).
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acordo ganhou visibilidade e repercutiu entre os vizinhos, Uribe viajou para varios paises da
regido, acompanhado pelo seu chanceler, para explicar a instalacdo das bases militares
estadunidenses, buscando dirimir tensées (TORRIJOS, 2009).

Contudo, a diplomacia néo foi eficaz, pois houve descontentamento por parte de quase
todos os paises vizinhos, que defendiam que a regido deveria ser uma zona de paz, sem
interferéncias extra regionais. Como lembra Ruiz Vésquez (2012), o acordo teve pouca
divulgacdo entre os paises considerados aliados para obter uma base de legitimidade e o
chanceler Bermudez foi ineficaz em seus esfor¢os, encontrando sérias objecfes. Tal assunto
foi discutido entre os paises sul-americanos na Ctpula da Unasul®?® realizada em Bariloche,
em 2009, e mesmo com 0 descontentamento coletivo ao acordo, 0 governo colombiano
firmou-o com os EUA®®.

Outra crise regional surgiu em 2010 quando o embaixador colombiano na OEA, Luis
Alfonso Hoyos, denunciou que imagens de satélites comprovavam a presenca de
acampamentos de grupos narcoterroristas a 23 quilometros da fronteira colombiana, em
territorio venezuelano (SANCHEZ, 2017). Tal posicdo tinha grande apoio do MD que
defendia a adocdo de uma postura mais firme do governo colombiano frente ao vizinho,
sobretudo frente as reagdes de Chavez de que mobilizaria homens, tanques e avides para a
fronteira com a Coldmbia quando anunciado o acordo das bases militares com os EUA (RUIZ
VASQUEZ, 2012) e diante do entendimento de que o governo venezuelano abrigava grupos
terroristas e que a Colombia teria direito a “legitima defesa”.

Hoyos solicitou a cooperacdo da Venezuela para perseguir as FARC, conforme
obrigacOes assumidas em ambito internacional, e que fosse instaurada uma Comisséo
Internacional de Verificacdo da OEA para investigar a regido da fronteira mencionada. Em
resposta, 0 governo venezuelano — sem provas para refutar as acusa¢es — emitiu ordens para
fechar a Embaixada colombiana em Caracas e rompeu relacdes diplométicas, adotando tom
soberanista (SANCHEZ, 2017). Tal tema foi tratado também no &mbito da Unasul, por meio
da Reunido Extraordinaria de Chanceleres no mesmo ano, a pedido de Chavez. Contudo,
durante o encontro nédo foi possivel chegar a um consenso entre as partes para que as relacées
fossem retomadas. A dificuldade no dialogo entre os chanceleres Bermldez e Nicolas Maduro

faziam-se evidentes, visto que ambos representavam as posicdes polarizadas de seus

%28 para mais informagdes sobre a condugdo da crise no ambito da Unasul, ver Sanchez (2017, p.172-182).

%29 £ importante destacar que este acordo ndo pode ser implementado, pois em 2010, no inicio do mandato de
Juan Manuel Santos, a Corte Constitucional colombiana declarou-o inconstitucional por considerar que ndo era
um acordo que atualizava obrigacfes, mas somava novas obrigagBes ao Estado colombiano, tendo que ser
debatido e ratificado pelo Congresso como um novo acordo internacional, o que ndo havia acontecido, visto ter
sido negociado e assinado apenas pelo Executivo. Assim, o acordo foi declarado sem vigéncia.
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presidentes. Mesmo com a mediacao de diversos paises, como Equador, Argentina e Brasil, a
crise ndo foi solucionada, restando ao governo seguinte, de Juan Manuel Santos, lidar com o
desgaste das relagbes diplomaticas e reconstruir a confianca entre as partes (SANCHEZ,
2017).

Percebe-se, assim, que ao longo do governo Uribe, a “gestion de la Cancilleria se
circunscribié a calmar crisis con los vecinos. Bermudez hizo de caja de resonancia de las
recriminaciones del Presidente Uribe hacia sus vecinos y fue poco lo que pudo adelantar
para calmar los espiritus en la regién” (RUIZ VASQUEZ, 2012, p. 112)*°. Um MRE com
pouca capacidade de articulacdo e muito sujeito as decisfes autbnomas do presidente acabou
perdendo espaco na formulag&o da politica externa frente ao MD, que implementava a politica
basilar do governo: o combate as drogas e aos grupos armados, que contava com uma
importante ajuda internacional. Neste sentido, a tendéncia foi a priorizacdo dos assuntos
militares e de segurancga nas relagdes internacionais, acarretando a perda de autonomia e de
campo de atuacdo do MRE, que teve que arcar com 0s custos das crises regionais, que
modificaram a percepc¢ao dos paises vizinhos sobre a Colémbia.

Desse modo, percebe-se que a Chancelaria ndo teve capacidade de conduzir a politica
externa com lideranca e sobressaiu no processo de tomada de decisdo a posicdo da
presidéncia, que contava com o personalismo e estilo de lideranca forte e centralizadora de
Uribe, que tinha preferéncias alinhadas ao MD, considerado o ator primordial de sua politica
de governo. Resta claro, portanto, que o processo decisério na Colébmbia ndo era
institucionalizado e estruturado, existindo contradicdes entre as preferéncias e posi¢cdes das
organizacOes burocraticas no que tange ao tratamento dos temas. Isso ficou evidente no caso
do apoio a intervenc¢do no Iraque (inicialmente ndo apoiada pela Chancelaria) e na Operacéao
Fénix (que culminou em atrito interburocratico entre MRE e MD). Nos demais exemplos
apresentados, nota-se a grande dificuldade de articulacdo entre politica externa e de defesa,
visto que faltava uma clareza das diretrizes que seriam seguidas na politica exterior e ndo
existia uma coordenacédo efetiva entre as instituicdes, apesar do pedido presidencial de que
houvesse maior articulagdo apos as tensbes geradas com os vizinhos na crise com o Equador e
com a Venezuela.

A respeito da falta de coordenacéo, salienta-se a propria diferenca da imagem que as

instituicdes buscaram projetar do pais no plano internacional: enquanto o MRE buscava

3300 trecho correspondente na tradugio é: “a gestdo do Ministério das Relages Exteriores se limitou a acalmar
as crises com os vizinhos. Bermudez serviu como caixa de ressonancia para as recriminagdes do Presidente
Uribe em relagdo aos vizinhos e havia pouco que ele poderia fazer para acalmar o espirito da regido” (RUIZ
VASQUEZ, 2012, p. 112).
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defender uma imagem da Colémbia como nagdo soberana e que respeita as normas
internacionais; o MD enfatizava a debilidade estatal, a crise de governabilidade doméstica, a
proliferacdo de atores armados “terroristas” ¢ o transbordamento do conflito (TICKNER,
2002), elementos que legitimavam o discurso governamental e a demanda por cooperacao
internacional (Plano Coldmbia e Plano Patriota) para fazer frente a grave situacdo doméstica.

Como se pode notar, “la agenda de diplomaticos y militares en Colombia ha estado
determinada por las dindmicas del conflicto interno™**!. Como os militares continuavam
buscando legitimar o uso legal da forca, os diplomatas também tiveram que se adaptar a esta
nova realidade ao longo do governo Uribe buscando “mantener una politica exterior que
afiance una national role de pais receptor que requiere apoyo para salir del conflicto” **2.
Nesse sentido, como identificam Pastrana e Vera (2012a), ha uma fragmentacdo competitiva
na representacdo exterior dos interesses organizacionais das instituicdes do Estado. Esta
percepcdo é reforcada pelo professor Vargas-Alzate, para quem a articulagdo entre a politica
externa e a politica de defesa € um exercicio fragmentado entre unidades politicas, impedindo
que haja um grau de concordancia e coeréncia®.

A partir do exposto nesta secdo, percebemos a dificuldade na promocao da articulacdo
entre a politica externa e a politica de defesa na Colémbia, ndo apenas porque a dimensédo da
defesa no pais é orientada para seguranca nacional, como porque as instituicdes formalmente
responsaveis pela sua formulacdo ndo atuaram de forma coordenada ou se articularam
minimamente para definicdo de uma visdo de longo prazo que orientasse a insercao
internacional do pais.

Os proprios documentos declaratorios de defesa dos dois governos de Uribe ndo
exploraram a dimensdo externa da defesa adequadamente, priorizando de forma clara a
agenda interna. Apesar desta prioridade ser nitida, o tratamento dado a dimensdo da defesa
externa ndo foi adequado, sem apresentar o entorno estratégico do pais, suas prioridades em
termos de projecdo internacional, as ameagas internacionais e sua doutrina (visto estar voltada
para a anti-insurgéncia). Sendo assim, ndo houve tentativa de formular uma estratégia de
insercdo internacional a partir de uma orientacdo conceitual ou tedrica como no caso

brasileiro. Como vimos, ao longo do periodo a realidade da politica externa foi de

31 SANCHEZ, Fabio. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Email, 04 set. 2019. O
trecho correspondente na tradugdo ¢: “a agenda diplomatica e militar na Colombia foi determinada pelas
dindmicas do conflito interno”.

%32 SANCHEZ, Fabio. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Email, 04 set. 2019. O
trecho correspondente na tradugdo ¢€: “manter uma politica externa que fortaleca o papel nacional de um pais
receptor que requer apoio para sair do conflito”.

33 VARGAS-ALZATE, Luis Fernando. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci 1zidro Gongalves.
Email, 09 set. 2019.
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alinhamento aos EUA e de prioridade a dimensdo da seguranca e da defesa, mesmo que isso
implicasse tensGes diplomaticas e altos custos politicos com paises vizinhos.

Ao longo do governo Uribe também é possivel perceber que a posicdo do MRE foi
secundaria frente as preferéncias do mandatario. A Chancelaria ndo teve capacidade de
influenciar e definir o rumo da agenda internacional, estando subordinada aos interesses de
Uribe, que — com seu estilo de lideranca personalista — centralizou as decisdes®**. Por outro
lado, o MD tornou-se o Ministério protagénico de seu governo, visto ser o principal
responsavel por implementar as politicas que eram suas bandeiras — a PSD (primeiro
mandato) e a PCSD (segundo mandato). Como o tema da defesa era critico no governo tanto
na agenda politica doméstica quanto na agenda externa, o grau de atencdo do presidente ao
assunto foi elevado, ampliando consideravelmente seu envolvimento no processo decisorio,
resultando na estrutura de decisdo que Rosati (1981) define como de predominio presidencial.

Neste tipo de estrutura as formas de pensamento do presidente, suas preferéncias,
personalidade e crenca influenciam o processo decisério (ROSATI, 1981), o que ocorreu no
periodo apresentado, seja com a instrumentalizacdo da Chancelaria para fins politicos, com a
subordinacdo da diplomacia aos fins militares ou com as crises regionais em decorréncia da
implementacdo da politica de defesa colombiana (aprofundadas com a prépria relacdo do
presidente com seus congéneres). Contudo, apesar da estrutura de predominio presidencial,
tradicionalmente destacada na literatura de politica externa colombiana, observa-se ao longo
do governo Uribe o fortalecimento da posicdo institucional do MD, ampliando sua capacidade
negociadora frente a instituicdo diplomatica no processo decisério da politica exterior.

Devido ao conhecimento e informacdes que os militares possuiam e ao seu campo de
atuacdo estar relacionado as prioridades da agenda colombiana tanto no ambito doméstico
como externo, o MD e as For¢gas Armadas ampliaram sua capacidade de definir politicas e
acOes relacionadas a defesa e a politica externa. Nesse sentido, 0 MD se tornou um
protagonista, obtendo cooperacéo internacional para implementar as politicas de seguranga, e
definindo estratégias de combate aos grupos armados que impactaram as relagcdes regionais,
diminuindo — por conseguinte — a autonomia de uma Chancelaria historicamente debilitada,
que ndo contou com liderancgas fortes ao longo do periodo e que continuou com tragcos nao

profissionais.

334 Como explicou a professora Maria Teresa Aya em entrevista, muitos identificavam que Uribe tinha um estilo
de “micromanagement”, que significava que ele mesmo se encarregava de todos os detalhes e decisdes politicas.
AYA, Maria Teresa. Entrevista concedida a Fernanda Cristina Nanci Izidro Gongalves. Barranquilla, 04 out.
2019.
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E por esta razdo que — ao utilizar as contribuices de Hermann (2001) — se entende que
durante o governo de Alvaro Uribe a interacdo interburocratica entre 0 MRE e 0 MD resultou
na prevaléncia de uma posicao, que refletiu as preferéncias do presidente e se coadunou com
a posicdo do MD, resultando em uma articulacé@o deficiente entre politica externa e de defesa
no pais, com uma estrutura de recompensas (payoffs) assimétrica. Nao se afirma que houve
uma auséncia completa de articulagdo — incompatibilidade — visto que a politica externa foi
utilizada em varios momentos para satisfazer os objetivos da defesa. Assim, ao identificar-se a
deficiéncia no relacionamento, entende-se que a politica externa se orientou primordialmente
conforme a agenda de seguranca e defesa do governo, sem um equilibrio adequado das
distintas posicOes e preferéncias institucionais, apesar das tentativas de o MRE ampliar sua
capacidade de conducdo da agenda externa.

Como resultado desse tipo de articulacdo, ao final do governo Uribe o pais estava
afastado dos processos regionais em curso, com uma politica externa defensiva e com pouca
capacidade de influenciar a agenda sul-americana e se projetar internacionalmente de forma
autbnoma. Sdo estes desafios que o governo de Juan Manuel Santos (2010-2018) precisara

enfrentar ao longo de seus dois mandatos, como veremos na secao a seguir.

Figura 9 — Resultado da Articulacéo entre Politica Externa e de Defesa no Governo Uribe

- articulagdio +articulagio

Resultado do processo decisorio:

Prevaléncia de uma posigio

Fonte: Elaboracédo propria

6.3 O compromisso assimétrico entre Ministérios e seus impactos para a articulagio

entre politica externa e de defesa no Governo Santos

Juan Manuel Santos assumiu a presidéncia em 2010, com apoio de Uribe pelo Partido
Social da Unidade Nacional. O presidente eleito havia sido Ministro da Defesa (2006-2009)
durante grande parte do segundo mandato do ex-presidente, demonstrando habilidade politica
para conduzir a pasta. Contudo, apesar de aliado do ex-mandatario, Santos promoveu
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mudancas significativas na condugdo da politica doméstica e externa, 0 que promoveu uma
ruptura em sua alianca com Uribe, que se tornou seu principal opositor no Congresso,
representando o Partido Centro Democratico, o qual criou em 2013 e pelo qual se elegeu
como senador em 2014,

Ao assumir a presidéncia, Santos (2010-2018) adotou postura mais cooperativa,
buscando aprofundar a insercdo regional (ARCINIEGAS, 2015) e promover maior
pragmatismo e multilateralismo nas relacdes exteriores. Um de seus principais objetivos foi
restabelecer as relacdes diplomaticas com a Venezuela e o Equador, comprometidas desde o
governo de Uribe, promovendo a “desideologizacdo” das relagdes bilaterais (FLEMES, 2012).
A politica externa colombiana foi caracterizada, nesse novo contexto, de acordo com o
principio de respice omnia (olhar para o universo) ou respice orbis (olhar para 0 mundo), que
reforca a diversificacdo das relacbes exteriores (PASTRANA; VERA, 2012b). Nesse cenario,
0 governo investiu na constru¢cdo de uma nova identidade, fomentada em seu segundo
mandato (2014-2018) pela possibilidade de paz frente as negociagdes internas levadas a cabo
com as FARC e pelo contexto econdmico de estabilidade e crescimento estimulado pelo setor
de mineragdo, que permitiu ao pais resistir a recessao econémica que afetou diversos vizinhos
(BORDA, 2014a). A ideia era projetar uma “Nova Colombia”, um pais capaz de exercer
lideranca, pelo menos na regido, e com grandes aspiracdes internacionais (BORDA, 2014b).

Como afirmou Santos em seu discurso de posse, em 2010: Colombia esta llamada a
jugar un papel muy relevante en los nuevos espacios globales, y aspiramos asumir —después
de 40 afios de estar a la defensiva— el liderazgo que nos corresponde” (SANTOS, 2010,
5.p.)**°. Neste mesmo discurso, o presidente destacou quais seriam as bases para a insercéo do

pais no mundo:

pondremos en marcha una politica exterior moderna que mire hacia el futuro, con
contingentes de diplomaticos que multipliquen la presencia de Colombia en los
organismos multilaterales y profundicen las relaciones bilaterales. El respeto, la
cooperacion y la diplomacia seran los ejes de nuestras relaciones internacionales.
Queremos vivir en paz con todos nuestros vecinos [ ...] la palabra guerra no esta en

mi diccionario (SANTOS, 2010, s.p)**.

%35 0 trecho correspondente na traducdo é: “A Colémbia é chamada a desempenhar um papel muito importante
nos novos espagos globais, e aspiramos a assumir — depois de 40 anos de estar na defensiva — a lideran¢a que nos
corresponde” (SANTOS, 2010, s.p.).

%36 O trecho correspondente na tradugdo é: “langaremos uma politica externa moderna que olha para o futuro,
com contingentes diplomaticos que multiplicam a presenca da Colémbia em organizacbes multilaterais e
aprofundam as relagBes bilaterais. Respeito, cooperagdo e diplomacia serdo os eixos de nossas relagdes
internacionais. Queremos viver em paz com todos 0s nossos Vvizinhos [...] a palavra guerra ndo estd no meu
dicionario” (SANTOS, 2010, s.p.).
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Buscando deixar claro os propositos de sua politica exterior, o recém-eleito presidente
explicou:
yo he enviado a nuestros soldados, infantes de marina y policias a combatir el
terrorismo [...] por eso quiero ser muy claro en este punto tan delicado. Porque,
antes que soldado, he sido diplomatico. Me enorgullece haber sido el arquitecto, en
la década de los noventa, como Ministro de Comercio Exterior, de la integracion
con Venezuela, con Ecuador y con muchos otros paises del mundo [...] uno de mis
propositos fundamentales como presidente serd reconstruir las relaciones con

Venezuela y Ecuador, restablecer la confianza, y privilegiar la diplomacia y la
prudencia (SANTOS, 2010, s.p., grifo nosso)*".

Com efeito, ao longo de seu governo o pais teve uma atuacdo mais diplomatica,
evitando tensdes com seus vizinhos. Contribuiu para isso o reconhecimento do conflito
armado interno — tratado como conflito e ndo como ameaca terrorista — sem sua
instrumentalizacdo como vetor da politica externa (PASTRANA, 2011). Como recorda
Pastrana (2011), ainda que os especialistas colombianos destaquem que a politica exterior
careceu, neste periodo, de uma visdo de longo prazo e de um documento norteador da
insercdo internacional do pais, concordam que a forma de se conduzir a politica foi alterada a
partir de uma maior diversificacdo tematica e geografica e de uma menor priorizacdo da
diplomacia para seguranca.

Isso ndo significa que a seguranca tenha deixado de ser um tema critico na agenda
colombiana, mas que as debilidades e os problemas decorrentes da politica anterior foram
reconhecidos, dando origem a uma nova forma de empregar as Forcas Armadas e orientar o
comportamento do pais em suas relacdes exteriores (PASTRANA, 2011). Assim, houve desde
o inicio do governo a busca por modificar a “linguagem politica securitizante” e o “papel
asfixiante” do Executivo na seguranga, adotando um tom mais diplomético, multilateral e
menos presidencialista (PASTRANA, 2011, p.7). N&o ocorreu um processo de
“dessecuritizagdo” da politica externa, mas uma modificagdo na forma como o tema era
tratado e priorizado pelo governo, o que se notou na alteracdo do padrdo de alinhamento —
antes inflexivel — a doutrina de seguranga dos EUA.

As relagdes com o tradicional aliado ao longo do mandato de Santos enquadraram-se
melhor na categoria de acomodacgdo, em que ha tentativa de reduzir a dependéncia. O apoio

foi mais seletivo do que irrestrito, embora continuasse existindo um posicionamento de apoio

370 trecho correspondente na tradugio é: “enviei nossos soldados, fuzileiros navais e policiais para combater o
terrorismo [...] por isso quero ser muito claro sobre esse ponto delicado. Porque, antes de ser soldado, eu fui
diplomata. Tenho orgulho de ter sido o arquiteto, na década de 1990, como Ministro do Comércio Exterior, da
integragdo com a Venezuela, com o Equador e com muitos outros paises do mundo [...] um dos meus objetivos
fundamentais como presidente sera restabelecer as relagdes com Venezuela e Equador, restaurar a confianca e
privilegiar a diplomacia e a prudéncia” (SANTOS, 2010, s.p.).



245

nas instituicdes, como é perceptivel com a posi¢do colombiana de alinhamento aos EUA nas
votacbes da ONU (favoravel a intervencdo da OTAN na Libia e ao endurecimento das
sancOes contra Siria, Ird e Suddo). De todo modo, a mudanca de governo nos EUA, com a
chegada de Barack Obama a presidéncia, e a consequente moderacdo em certas posi¢cdes dos
EUA na guerra ao terror e nas suas relacbes com a regido facilitaram a adocdo de um
comportamento menos alinhado da Colombia (PASTRANA, 2011). O tratamento dado ao
tema das drogas é um exemplo, uma vez que houve distanciamento das ac¢Ges sugeridas pelos
EUA e implementadas com Uribe. Santos suspendeu o uso de glifosato, especialmente nas
regides de fronteira e chegou a criticar na ONU a guerra contra as drogas, buscando promover
uma discussao internacional (ILLERA, 2012).

Em termos de relacdo estratégica, nota-se que o pais adotou a colaboracdo seletiva,
gue segundo Russell e Tokatlian (2009) consiste na cooperacdo com a grande poténcia como
meio para solucionar problemas compartilhados e reduzir sua dependéncia. Diferentemente do
governo Uribe, o alinhamento ndo foi, portanto, o “norte” da politica externa, todavia nao se
pode negar que as relagdes com os EUA permaneceram como grande prioridade para o
governo. Todavia, diante de cortes progressivos nos recursos destinados ao Plano Colémbia
(ILLERA, 2012), o governo Santos passou a buscar novas alternativas, buscando reduzir o
conflito a politica interna e adotar posturas menos comprometedoras da autonomia
colombiana em &mbito externo (SANIN, 2012). Conforme Sanin (2012, p. 170):

El gobierno Santos, continuando la lucha antisubversiva con marcados éxitos como
la muerte de ‘Jojoy’, la destruccion de campamentos con importantes jefes
guerrilleros tradicionales, la desactivacion de nuevas bandas paramilitares y la
suspension de instituciones corruptas y con problemas de derechos humanos como
el DAS, ha desligado el conflicto interno de la politica exterior en cuanto es posible,

pareciendo querer desmilitarizarlo y desinternacionalizarlo®®,

Segundo lllera (2012), o préprio Plano de Desenvolvimento do governo deixou

explicito que o tema da seguranca nédo seria o cerne da politica exterior.

Los elementos que se plantean como esenciales en la consideracién de la
construccion de la politica exterior colombiana son: (1) consolidar la insercién y
relevancia internacional del pais, para lo cual es clave implementar los TLC (2)
afianzar los vinculos con América Latina y el Caribe, (3) desarrollar estrategias de
insercién activa en el Asia-Pacifico, (4) diversificar el relacionamiento en los

338 0 trecho correspondente na tradugdo é: “O governo de Santos, continuando a luta anti-subversiva com
sucessos marcantes, como a morte de ‘Jojoy', a destruicdo de acampamentos com importantes lideres
guerrilheiros, a desativacdo de novos grupos paramilitares e a suspensdo de instituigdes corruptas e com
problemas na area de direitos humanos, como o DAS , separou o conflito interno da politica externa o tanto
possivel, parecendo querer desmilitariza-lo e desinternacionaliza-lo”.
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escenarios multilaterales, destacando el ingreso a la OCDE y la APEC, (5)
fortalecer y diversificar la cooperacion internacional, como pais oferente y como
pais receptor, y (6) impulsar la politica migratoria y fortalecer el servicio consular
(ILLERA, 2012, p. 121)**.

Devido a esta agenda, a partir deste periodo, os militares perderam o protagonismo
que tinham nas decisGes de politica exterior no governo precedente, existindo maior
delegacdo da conducdo das relacdes internacionais para a Chancelaria (PASTRANA, 2011).
O MRE teve maior capacidade propositiva e de atuacdo, conduzindo a politica exterior em
parceria com o presidente, que por sua vez exerceu lideranga, mas compartilhou interesses e
funcbes, em detrimento da absorgdo personalista do governante anterior (PASTRANA,
VERA, 2012a). Segundo Sanin (2012), a propria amplitude da agenda diplomatica de Santos
— gue ndo se concentrava no tema da seguranca/defesa como Uribe — abriu a possibilidade de
diminuir a personalizacdo de poder na figura do presidente.

A esse respeito, Pastrana e Vera (2012a) explicam que Santos delegou mais espago
para a funcdo politica e diplomatica a Chancelaria, ndo fazendo uso da diplomacia
presidencial como Uribe, que relacionava seus conflitos pessoais com o0s demais lideres
politicos com questdes de Estado. Desse modo, 0s autores identificam que houve mais espaco
na tomada de decisdo para que outras instituicGes burocraticas e mesmo grupos de interesse
conseguissem ampliar sua capacidade de influir nas decisdes.

Contribuiu para isso a confianca que Santos possuia nos seus Ministros, como a
Chanceler Maria Angela Holguin — reconhecida pela sua competéncia técnica — e 0 Ministro
da Defesa Juan Carlos Pinzdn — com quem Santos havia trabalhado em outras épocas e
Ministérios. Isso ndo implica, segundo os autores, uma melhor coordenacdo da politica
externa, visto que a formulacdo de tal politica ndo foi fruto de um processo estruturado,
devendo-se levar em conta 0s objetivos institucionais dos diversos atores. Assim, Pastrana e
Vera (2012a) destacam que nédo deixou de existir competi¢ao entre os Ministérios (da Defesa,
das RelacOes Exteriores, de Comércio Exterior, da Justi¢a) na formulagdo da politica, pois
todos buscavam avancgar suas agendas — de cooperagdo internacional, internacionalizagédo
econdmica, diversificacdo de parcerias, etc. Contudo, existiu a tendéncia no governo Santos

de um maior equilibrio na agregacao de preferéncias a agenda de politica exterior.

%39 O trecho correspondente na tradugdo é: “Os elementos considerados essenciais na consideragdo da construgio
da politica externa colombiana séo: (1) consolidar a insercéo e a relevancia internacional do pais, para os quais é
essencial implementar os TLCs (2) fortalecer os vinculos com a América Latina e Caribe, (3) desenvolver
estratégias ativas de insercdo na Asia-Pacifico, (4) diversificar o relacionamento em cenérios multilaterais,
destacando a entrada na OCDE e na APEC, (5) fortalecer e diversificar a cooperagdo internacional como pais
ofertante e como pais receptor, e (6) promover a politica de migragdo e fortalecer o servigo consular” (ILLERA,
2012, p. 121).
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A necessidade de uma melhor articulagéo entre os interesses institucionais das pastas
da Defesa e da Chancelaria se tornou, com efeito, mais nitida em seu governo, refletindo-se
em uma mudanca na estrutura do MD que, em busca de aprimorar a coordena¢do com o
MRE, reestruturou-se novamente com a rebatizada Direcdo de Rela¢Bes Internacionais e
Cooperagdo (RAMIREZ, 2012). A propria Politica Integral de Seguranca e Defesa para a
Prosperidade (PISDP), documento que orientou o governo, destacou a dimensdo da
cooperacdo internacional da Colémbia, tanto nas relagdes com os vizinhos como em ambito
internacional.

Las Fuerzas Militares continuaran el proceso de fortalecimiento de sus
capacidades. Se adelantara un programa de diplomacia para la seguridad con el fin
de aumentar al maximo la efectividad en la lucha contra el crimen transnacional,
ademas se desarrollaran nuevos planes binacionales de seguridad. Colombia dejara
de ser receptor para convertirse en oferente de cooperacién e incrementara su

colaboracion en temas relacionados con experiencias exitosas en el pais a nivel

regional e internacional. Ademés, se pondra en marcha una estrategia y una

politica contra el crimen y el terrorismo cibernético (PISDP, 2011, p.5)*.

Apesar da cooperacdo internacional em seguranca e defesa se tornar uma prioridade no
governo e ser conduzida prioritariamente pelo MD, como parte da diplomacia para seguranca
do governo Santos, comecgou a se estabelecer uma correspondéncia da atividade internacional
do Ministério com a reorientagdo das prioridades da agenda da politica exterior (RAMIREZ,
2012), principalmente no que tange ao relacionamento com os paises vizinhos, existindo uma
melhor articulacdo entre a politica de defesa e a politica externa, sem uma subordinacdo da
ultima pela primeira.

Como exemplo, destaca-se que foram firmados diversos acordos de cooperacao
policial e militar entre a Coldmbia e outros paises (como Brasil e Peru) e intensificada a
cooperacao nas areas com o Equador e com a Venezuela, apds o restabelecimento de relagdes.
A dimensdo militar passou a conviver de forma mais equilibrada com o0s novos eixos
tematicos da politica externa, promovidos pela Chancelaria, como posicionar a Colémbia
como pais promotor dos direitos humanos, mudando sua imagem internacional, e trabalhar em
temas como integracdo regional, energia, ciéncia e tecnologia, mudanca climética, entre
outros (PASTRANA; VERA, 2012b). Assim, o espaco para influéncia do MD na politica

9 O trecho correspondente na tradugdo €: “As forcas militares continuardo o processo de fortalecimento de suas
capacidades. Um programa de diplomacia para seguranca serda realizado para maximizar a eficacia na luta contra
o0 crime transnacional e novos planos binacionais de seguranca serdo desenvolvidos. A Colémbia deixara de ser
um destinatario para se tornar um ofertante de cooperagdo e aumentara sua colaboragdo em questbes
relacionadas a experiéncias bem-sucedidas no pais em nivel regional e internacional. Além disso, serd lancada
uma estratégia e uma politica contra o crime e o terrorismo cibernético” (PISDP - SUMARIO EXECUTIVO,
2011, p.5).
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externa do pais se deu em temas relacionados a cooperagdo em seguranga ou nas instituicoes
regionais e internacionais relacionadas ao tema, como o CDS na Unasul e a ONU. Por sua
expertise e por se tratar de temas associados ao seu campo de atuacgdo, era natural que o MD
fosse o interlocutor primordial nessas tratativas, embora no governo Santos o grau de
autonomia da organizacdo tenha diminuido frente a tendéncia de melhorar a coordenacéao
interinstitucional (RAMIREZ, 2012).

Contudo, apesar da crescente tentativa de garantir uma melhor coordenacdo entre as
posicOes das instituicdes diplomatica e de defesa, Tickner (2016) destaca que tanto a Agéncia
Presidencial de Cooperacdo Internacional da Colémbia (APC) — ligada diretamente a
presidéncia da Republica — como o MRE sdo atores menos envolvidos na politica de
cooperacdo em seguranca, apesar de serem oficialmente os coordenadores das estratégias de
cooperacdo do pais. Segundo a autora, tais organizacGes estavam envolvidas apenas nas

etapas de formalizacdo ou quando algumas dificuldades operacionais surgiam.

Uno de los posibles riesgos de esta inusual “division del trabajo” es que la
cooperacién en seguridad puede corresponder a los objetivos institucionales del

Ministerio de Defensa Nacional y la Policia, y no necesariamente a las metas

generales de la politica exterior colombiana (TICKNER, 2016, p. 8)**.

A esse respeito, a autora destaca que no Grupo de Coordenacdo para Cooperagdo em
Seguranca (SCCG), no qual participam funcionarios de agéncias governamentais colombianas
e estadunidenses e que tem como objetivo apoiar a construcdo de capacidades em seguranca
de paises da América Central, Caribe e Africa por meio de cooperacdo triangular, ha uma
participacdo marginal da APC e do MRE em suas deliberacbes. Desde o inicio, suas
atividades foram lideradas por funcionarios do MD colombiano (TICKNER, 2016).

Ramirez (2012) destaca também a atuacéo internacional do MD nas Missdes de Paz da
ONU**, aspecto reforcado pelo entdo Ministro Juan Carlos Pinzén, que firmou em 2015 um
acordo marco entre as Nac6es Unidas e o governo colombiano relacionado as contribuicdes
para as operacOes, diante do contexto em que se vislumbrava a diminui¢cdo do emprego de

militares no pais devido ao encaminhamento das negociagfes de paz com as FARC.

1 O trecho correspondente na tradugio é: “Um dos possiveis riscos dessa “divisdo do trabalho™ incomum é que
a cooperacgao em seguranga possa corresponder aos objetivos institucionais do Ministério da Defesa Nacional e
da Policia, e ndo necessariamente aos objetivos gerais da politica externa colombiana” (TICKNER, 2016, p. 8).
%2 segundo dados da Presidéncia da Republica, o pais participou de diferentes missdes com militares e policiais
em paises e regides como Coreia, Camboja, Haiti, Egito, Africa Ocidental, entre outros. Disponivel
em:<http://es.presidencia.gov.co/noticia/lmportancia-de-la-participacion-de-Colombia-en-las-operaciones-de-
mantenimiento-de-la-paz>. Acesso em: 26 set. 2019.



http://es.presidencia.gov.co/noticia/Importancia-de-la-participacion-de-Colombia-en-las-operaciones-de-mantenimiento-de-la-paz
http://es.presidencia.gov.co/noticia/Importancia-de-la-participacion-de-Colombia-en-las-operaciones-de-mantenimiento-de-la-paz

249

Como forma de tentar aprimorar a interacdo entre as diferentes instituicdes no tema da
seguranca e da defesa, Santos buscou implementar em seu governo o Conselho Superior de
Seguranca e Defesa Nacional, renomeado como Conselho de Seguranca Nacional por meio do
Decreto 4.748 de 2010, que instituiu:

El Consejo de Seguridad Nacional es el maximo 6rgano asesor del Presidente de la
Republica para la toma de decisiones en materia de seguridad nacional, asesorara

al Presidente de la Republica en el proceso de formulacion, implementacion y

seguimiento de politicas de seguridad nacional, con el objetivo de coordinar los

esfuerzos de los Ministerios y otras entidades del Estado®®.

Tal 6rgdo era uma demanda antiga do presidente Santos, que clamou por sua
mobilizagdo ao presidente Uribe enquanto ainda era seu Ministro da Defesa. O Conselho foi
inspirado no modelo estadunidense e demonstrou que apesar da seguranga ndo ser o tema
norteador da agenda politica de Santos, seus componentes ndo deixaram de ser importantes.
Participam deste Conselho diferentes Ministérios, entre eles 0 MD e 0 MRE, tornando-o um
espaco importante para interlocucdo, sobretudo em momentos de crises e necessidade de
rapidas solucdes.

Em termos de mudancas organizacionais que impactaram a relacdo entre as
organizagOes diplomatica e de defesa, destaca-se a tentativa de ampliar o consenso politico
relacionado a formulacdo da politica exterior colombiana. Para isso foram utilizados
mecanismos verticais (Plano de Governo, reunides no Conselho de Ministros, diretrizes
presidenciais para 0 MRE) e transversais (reunides de consulta com a CARE, convites ad hoc
do MRE a setores governamentais, empresariais, académicos e da sociedade civil e reunifes
com as Altas Cortes) (PASTRANA; VERA, 2012a). A combinacdo desses mecanismos foi
positiva para 0 MRE e para a politica externa, gerando mais aprovagdo e aprimoramento da
coordenacao interburocréatica, embora ainda ndo fosse a ideal.

A esses fatores soma-se o papel desempenhado por Holguin como Ministra das RE,
que trabalhou em prol do fortalecimento institucional da corporacdo diplomatica e de sua
maior autonomia (PASTRANA,; VERA, 2012a). Sobre a Chanceler, Ruiz Vasquez (2012, p.
113-114) destaca sua formacéo intelectual, que influenciou a condugéo que buscou imprimir a
politica exterior colombiana ao longo do periodo, distanciando-a da politica que caracterizou

0 governo anterior.

3430 trecho correspondente na tradugio é: “O Conselho de Seguranca Nacional é o mais alto 6rgio consultivo do
Presidente da Republica para a tomada de decisGes em questdes de seguranga nacional; assessorard o Presidente
da Republica no processo de formulagdo, implementacdo e monitoramento das politicas nacionais de seguranga,
com o objetivo de coordenar os esfor¢os dos Ministérios e outras entidades do Estado”.
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La Canciller Holguin, quien hizo sus estudios de pregrado de ciencia politica
leyendo los textos tradicionales de relaciones internacionales de Drekonja sobre el
planteamiento de una politica exterior colombiana independiente y auténoma sin
desafiar la hegemonia regional de los Estados Unidos o del internacionalista
Tokatlian sobre la desnarcotizacion de la agenda internacional de Colombia, ha
retomado dichos textos como inspiracion para apartarse de la politica de Uribe que

estuvo casi exclusivamente centrada sobre la lucha antisubversiva y su alianza con

los Estados Unidos®*.

Granda Henao (2015) destaca que a gestdo de Holguin marcou, de fato, uma mudanca
nas relacOes exteriores do pais. Além dela ter sido Embaixadora da Coldmbia na Venezuela e
ser uma especialista nos temas sul-americanos, também era defensora de uma maior
profissionalizacdo do servico exterior e de um pragmatismo na politica externa, ja tendo
inclusive renunciado ao cargo de Representante da Colémbia nas NacBes Unidas durante o
governo Uribe como forma de se opor ao carater clientelista do servico exterior no periodo.
Contudo, salienta-se que mesmo sendo reconhecida na Chancelaria, a ministra ndo era uma
funcionaria de carreira, iniciando sua experiéncia no MRE por meio de nomeacéo politica.

No periodo, o MRE, conduzido por uma lideranca com forca politica, retomou
capacidade de proposicdo e decisdo na politica exterior frente ao MD. Embora a dimenséo da
seguranca ndo tenha deixado de ser uma importante area da politica externa, houve durante
sua gestdo uma melhor interacdo entre os Ministérios da Defesa e das RelacBes Exteriores,

tanto que nao houve envolvimento em imbrdglios diplomaticos ao longo desse periodo.

Todos consideran positivo el nombramiento de Maria Angela Holguin como
Canciller, pues conoce desde adentro la Cancilleria colombiana. Se esta
enfatizando nuevamente la profesionalizacion, pero una posicion escéptica puede
sostenerse en el sentido en que la Cancilleria parece continuar como una institucion
de tercera categoria dentro de la estructura del Estado colombiano y que se utiliza

a menudo para prestar favores o beneficio politicos (PASTRANA, 2011, p.23)**.

34 0O trecho correspondente na traducio é: “A Chanceler Holguin, que fez seus estudos de graduagdo em Ciéncia
Politica, lendo os textos tradicionais das relagdes internacionais de Drekonja sobre a abordagem de uma politica
externa colombiana independente e autbnoma, sem contestar a hegemonia regional dos Estados Unidos, ou do
internacionalista Tokatlian, sobre a desnarcotizacdo da agenda internacional da Colémbia, retomou esses textos
como inspiracéo para se afastar da politica de Uribe, que era quase exclusivamente focada na luta anti-subversiva
e em sua alianga com os Estados Unidos™.

3% 0 trecho correspondente na tradugdo é: “Todos consideram positiva a nomeagdo de Maria Angela Holguin
como Chanceler, uma vez que ela conhece de dentro a Chancelaria colombiana. A profissionalizagdo esta sendo
enfatizada novamente, mas uma posicdo cética pode ser mantida no sentido de que a Chancelaria parece
continuar como uma instituicdo de terceira categoria dentro da estrutura do Estado colombiano e €
frequentemente usada para prestar favores ou beneficios politicos” (PASTRANA, 2011, p.23).
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Contudo, mesmo com os esforgos para profissionalizar o Ministério, contando
inclusive com uma avaliacdo de experts em politica externa da Academia colombiana®*, o
servigo exterior continuou marcado por inumeras dificuldades. Como recorda Ruiz Vasquez
(2012), apesar da tentativa de Holguin revitalizar a organizacdo, as indicacfes politicas
persistiram e embaixadores investigados da época de Uribe se mantiveram em seus cargos,
além de outros terem sido nomeados por Santos mesmo estando sob investigagdo. Assim,
problemas antigos, como o predominio das indicagfes politicas para cargos diplomaticos,
necessidade de mais profissionais capacitados, baixa participacdo do orcamento do Ministério
no aparato estatal frente aos demais Orgdos burocraticos, também foi uma realidade no
governo de Juan Manuel Santos (PASTRANA, 2011). Por seu turno, o MD manteve uma
participacdo expressiva no orcamento governamental e manteve papel de destaque no
governo, seja na implementacdo da PISDP em ambito doméstico ou na seara externa, como
vimos por meio de sua intensa agenda de cooperacgéo internacional — um dos objetivos da
politica externa de Santos (ver anexos E, F e H).

A busca pelo desenvolvimento de uma politica externa mais ativa e cooperativa se
refletiu no maior envolvimento politico do pais ha América do Sul. A gestdo Santos buscou
restabelecer a confianga nas relagdes com a Venezuela e com o Equador, trabalhando em prol
do reatamento de relages diplomaticas com os paises. A esse respeito, Bitar (2014) destaca o
papel de Holguin como ministra das RE durante todo o governo Santos, que tinha um bom
relacionamento com as autoridades venezuelanas. A normalizacdo das relacGes também era
desejada por setores domésticos, em particular o industrial, visto que o pais vizinho era seu
principal destino de exportagdo (FLEMES, 2012). Como recorda lllera (2012), as relagdes
foram normalizadas a partir de 2010 por meio de encontros da Chanceler e com reunido
bilateral entre os MDs dos paises como forma de restaurar confianca e avancar temas de
interesse comuns. Com o Equador, Ramirez (2012) destaca o desenvolvimento de um
programa, em 2011, que contemplou 21 pontos para fortalecer a seguranca fronteirica.

Como parte da normalizacdo das relagdes com os vizinhos e de um maior ativismo na
regido, o governo firmou acordos bilaterais e de desenvolvimento fronteirico. Na regido
andina propds ainda o relangamento da Comunidade Andina de Nac¢6es (CAN), mesmo sem a

Venezuela, buscando superar as diferencas ideologicas e diplomaticas no 06rgéo

%6 O documento se chama “Misién de Politica Exterior de Colombia — 2010” e havia sido encomendado durante
o0 governo de Uribe. Foi divulgado em abril de 2010, orientando as novas praticas do MRE na gestdo Santos.
Entre seus especialistas, contou com as contribuicdes de Socorro Ramirez, Sandra Borda e Juan Gabriel
Tokatlian. Disponivel em:
<https://www.repository.fedesarrollo.org.co/bitstream/handle/11445/228/Misi%c3%b3n%20de%20Pol%c3%adt
ica%20Exterior-%20Resumen%20Ejecutivo.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 26 set. 2019.



https://www.repository.fedesarrollo.org.co/bitstream/handle/11445/228/Misi%c3%b3n%20de%20Pol%c3%adtica%20Exterior-%20Resumen%20Ejecutivo.pdf?sequence=1&isAllowed=y
https://www.repository.fedesarrollo.org.co/bitstream/handle/11445/228/Misi%c3%b3n%20de%20Pol%c3%adtica%20Exterior-%20Resumen%20Ejecutivo.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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(PASTRANA; VERA, 2012b). Também buscou, junto com a Venezuela, trabalhar em prol do
retorno de Honduras @ OEA** e fortaleceu as relagdes com o Brasil, gerando uma agenda de
cooperacdo em areas diversas. A esse respeito, Flemes (2012) recorda que a primeira visita
oficial do presidente Santos foi a este pais, demonstrando a nova prioridade que as relacdes
com a vizinhanga teriam em sua gestdo. Inclusive, a relagdo bilateral com o Brasil ganhou
outra importancia ao longo do governo Santos, visto que os governos firmaram novos acordos
de cooperacdo na area de desenvolvimento social e infraestrutura nas regides de fronteira,
além de intensificarem a cooperacdo em ciéncia, educacdo e os esforcos para o combate aos
crimes transfronteiricos. O aprofundamento destas relagcdes diplomaticas foi seguido pelo
estreitamento de lacos na area de defesa, uma vez que os MDs conduziram o projeto KC390,
prevendo a aquisi¢do do avido cargueiro fabricado pela EMBRAER, além de compras de mais
avides Tucano e Super Tucano (FLEMES, 2012). Nesse aspecto, observa-se que a atuacao das
instituicdes diplomética e de defesa foram alinhadas no que tange a maior priorizacdo da
regiéo.

Outra iniciativa importante foi fortalecer a presenca do pais na Unasul, ocupando
inclusive a Secretaria-Geral do 6rgédo, primeiramente entre 2011 e 2012, com Maria Emma
Mejia, e entre 2014 e 2017, com Ernesto Samper. Este maior ativismo na organizacdo
relacionou-se com a busca por exercer certa lideranga regional. Como nota Pastrana (2011), a
mensagem que 0 governo quis passar para os vizinhos era de que a Colémbia era um pais
“amigo” da integracdo, ndo apenas econdmica, mas também em outros temas.

Durante grande parte da gestdo de Santos, as relagbes no 6rgao foram caracterizadas
por cooperacdo. Contudo, como salienta Sanchez (2018), o crescente desinteresse de
governantes a direita do espectro politico que chegaram a presidéncia em diversos Estados
sul-americanos — como Mauricio Macri na Argentina e Michel Temer no Brasil —, aliado a
uma constante dificuldade para lidar com a crise doméstica venezuelana (que se aprofundou
desde 2014) e a dificuldade para eleger um novo Secretario-Geral em 2017 na Unasul,
enfraqueceram a integracdo sub-regional. Frente a gravidade da crise venezuelana — que
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acarretou consequéncias para a Colémbia®" e para a regido — o governo colombiano agiu com

criticas abertas e pressao constante sobre o pais vizinho, articulando com outros paises uma

70 pais havia sido temporariamente suspenso da OEA em julho de 2009 em funcdo de um golpe que levou a
deposicdo do presidente democraticamente eleito, Manuel Zelaya, posteriormente abrigado na embaixada
brasileira em Tegucigalpa.

%8 A crise venezuelana tem ocasionado intensa migragdo para a Colémbia, que compartilha uma extensa
fronteira com a Venezuela, sendo o pais que mais recebeu imigrantes até o momento. Em 2017 foram 550.399
imigrantes, enquanto em 2015 eram 48.714. Os outros destinos na regido sdo Argentina (2°), Equador (3°), Chile
(49), Peru (5°) e Uruguai (6°) (OIM, 2018).
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posicdo comum por meio do Grupo de Lima®*

. O resultado foi o isolamento do governo de
Nicolds Maduro, que sucedeu a Chévez no poder em 2013.

Assim, embora inicialmente as relagdes diplomaticas entre Colombia e Venezuela
tenham sido normalizadas e o pais tenha tido uma participacao ativa na Unasul, a crise no pais
vizinho voltou a trazer tensdes e minou a cooperacédo regional em curso. A respeito da posi¢éo
da Col6mbia neste novo cenério, observa-se um alinhamento das instituicdes diplomética e de
defesa com o presidente Santos, que foi um dos fundadores do Grupo de Lima. A posicao
oficial foi de repudio as elei¢des presidenciais convocadas por Maduro em 2018 e de rechaco
a um conflito na regido. Durante o periodo que esteve na conducdo do MRE, Holguin
conduziu de perto as relagdes bilaterais com a Venezuela, respondendo de forma diplomatica
as constantes criticas feitas ao governo colombiano por Maduro e participou das Reunides dos
Ministros de Relacdes Exteriores do Grupo.

Os esforcos diplométicos do governo Santos também se deram em outros dmbitos
multilaterais que envolvem o tema da seguranca/defesa, como nas Nac¢Ges Unidas. O pais
voltou a ocupar um assento ndo permanente no Conselho de Seguranca (2011-2012)%°,
contando, inclusive, com o ativismo da Chancelaria, por meio da Embaixadora do pais na
ONU, Maria Emma Mejia, e da Ministra Holguin para propiciar uma maior participacdo da
Colémbia nas Missdes de Paz. A ideia era promover a capacidade de cooperar em areas que
possui expertise devido a larga experiéncia com o conflito interno, modificando sua imagem
na comunidade internacional®".

A respeito da participacdo do pais no Conselho de Seguranca, Ramirez (2012) afirma
que, nas entrevistas realizadas para elaboracéo de sua pesquisa, foi identificado que o MRE e
0 MD néo compartilhavam um mecanismo de consulta ou comunicagdo que utilizassem para

discutir conjuntamente a posicdo oficial do governo neste organismo.

Para el Gobierno colombiano las decisiones al interior de este organismo son de
caracter politico y no se basan en consideraciones de seguridad y defensa nacional,
por lo que son en la practica definidas por el Presidente de la Republica. Temas
complejos como la posicidn colombiana respecto del conflicto palestino israeli son

tratados por los canales propios de la Presidencia (RAMIREZ, 2012, p. 219)*%,

90 Grupo de Lima foi formado em agosto de 2017 na cidade de Lima, no Peru, durante encontro dos paises
americanos para discutir a crise venezuelana. O grupo é atualmente formado por Argentina, Brasil, Canada,
Chile, Coldémbia, Costa Rica, Guatemala, Honduras, Panama, Paraguai, Peru, Guiana, Santa Llcia e México.

%0 Anteriormente o pais havia ocupado este assento nos anos 1947-1948, 1953-1954, 1957-1958, 1969-1970,
1989-1990 e 2001-2002.

%1 Disponivel em: <https://www.eltiempo.com/archivo/documento/CMS-16389837>. Acesso em: 08 set. 2019.
%2 0 trecho correspondente na tradugio ¢é: “Para o governo colombiano, as decisdes dentro deste 6rgio séo de
natureza politica e ndo se baseiam em consideragdes de seguranga e defesa nacional, portanto, na pratica, sdo



https://www.eltiempo.com/archivo/documento/CMS-16389837
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Desse modo, por mais que a principio possa parecer que houve uma melhor
articulacdo entre as organizacfes no que diz respeito a participacdo do pais na ONU, em um
Orgdo que trata de seguranca internacional, na pratica a interacdo foi sujeita as preferéncias
presidenciais e ndo a uma articulagdo de posi¢des institucionais.

Outro tema que envolveu politica externa e politica de defesa ao longo do periodo foi a
disputa da Coldmbia e da Nicaragua a respeito da regido do Arquipélago de San Andrés. Em
novembro de 2012, a Corte Internacional de Justica em Haia proferiu uma sentenca favoravel
a Nicaragua, que estabeleceu a perda de uma grande extensdo de mar territorial (90 mil km2)

da Colémbia.

Frente a estos hechos, el gobierno colombiano, en compafiia de su servicio
diplomatico argumenté que el fallo era “inaplicable”, aludiendo a preceptos como
la necesidad de firmar un nuevo tratado que redefina las fronteras de manera
bilateral, la bisqueda de la Zona Contigua Integral del archipiélago, la proteccién
ambiental del mismo (al ser declarado como Reserva Mundial de la Biosfera por la
UNESCO), y detener las ansias expansionistas nicaraguienses, punto en el que han
conve3£gido también Costa Rica, Panama y Jamaica (SANCHEZ; MEJIA, 2014,
p.15)>".

A sentenca mobilizou diversas criticas da opinido publica e até hoje néo foi aceita pelo
governo colombiano, que apresentou suas demandas contra a Nicardgua. O que este caso
revela é a auséncia de uma eficaz articulacdo entre defesa e politica externa no que tange a
defesa das fronteiras nacionais “y se convierte en un déja vu de la débil accion exterior del
pais a inicios del siglo XXI” (SANCHEZ; MEJIA, 2014, p.15)***. Nota-se que mesmo com a
tentativa de empreender uma melhor interacdo entre as instituicdes e as politicas, a dimensao
da seguranca externa ndo havia mobilizado adequadamente as corporacdes e o0s esforcos
governamentais. A propria PISDP — assim como a PSD que a precedeu — ndo identificava esse
tipo de ameaca a seguranca nacional, enfatizando aquelas relacionadas ao combate aos grupos

armados e as suas atividades ilegais.

definidas pelo Presidente da Republica. Temas complexos, como a posi¢cdo colombiana em relacdo ao conflito
Palestina e Israel, sdo tratados pelos proprios canais da Presidéncia” (RAMIREZ, 2012, p.219).

%3 O trecho correspondente na tradugdo é: “Diante desses fatos, o governo colombiano, na companhia de seu
servigo diplomatico, argumentou que a decisdo era “inaplicavel”, referindo-se a preceitos como a necessidade de
assinar um novo tratado que redefine as fronteiras bilateralmente, a busca pela Zona Contigua Integral do
arquipélago, sua protecdo ambiental (declarada Reserva Mundial da Biosfera pela UNESCO) e a interrupgao dos
desejos expansionistas nicaraguenses, ponto em que a Costa Rica, 0 Panama e a Jamaica também convergiram
(SANCHEZ; MEJIA, 2014, p.15)”

%4 0 trecho correspondente na tradugdo é: “e se converte em um déja vu da fraca agio exterior do pais no inicio
do século XXI (SANCHEZ; MEJiA, 2014, p.15)”.
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A partir do segundo mandato de Santos o principal tema da agenda politica foi o
processo de paz com as FARC. Apos tentativas fracassadas de conciliagdo em governos
passados, Santos iniciou em 2012 uma nova tentativa de estabelecer um didlogo com a
guerrilha. A busca da paz se tornou um dos seus objetivos principais e nesse contexto o MD
perdeu protagonismo, incluindo tensées na relagdo com a Presidéncia como vimos no capitulo
3. Por sua vez, a Chancelaria foi privilegiada, ganhando protagonismo (DIAMINT, 2016).

Como destacou Sanchez (2019):

Durante el periodo de Santos el MRE fue activo y se enfocé en la agenda de la paz,
la presencia de la Canciller Holguin durante los 8 afios, y su papel en los dialogos
de La Habana, dan cuenta de cierta estabilidad. EI MRE era necesario para la
“diplomacia por la paz”, fue crucial ante los paises facilitadores, garantes y

observadores. Incluso, algunas figuras salieron u fueron cambiadas, pero la

canciller se mantuvo en su lugar®®.

A diplomacia para a paz, que ganhou for¢ca no segundo mandato de Santos, mobilizou
efetivamente um grande esforco diplomatico. Governos e representantes de diversos Estados
— EUA, Alemanha, Franca, Reino Unido, Brasil, entre outros — acompanharam atentamente o
processo. Ademais, alguns destes governos apoiaram 0 pais em projetos de substituicdo de
cultivos, reconciliacdo e fortalecimento do sistema de protecédo de vitimas do conflito armado.
Os governos de Cuba e Noruega foram protagonistas nas negociagdes, atuando como
garantidores do processo, assim como Chile e Venezuela, cuja mediagdo foi imprescindivel.
Também outros atores ndo governamentais e organizagdes internacionais tiveram papel
importante, atuando como monitores do processo, como a OEA, a ONU e a Human Rights
Watch (PASTRANA,; VERA, 2016).

En este contexto, es necesario reflexionar acerca del rol que una PEC diversificada
tematica y geogréaficamente ha venido desempefiando como catalizadora del
proceso de paz y también de la preparacion de condiciones domésticas y externas
para empezar a construir las bases del llamado “posconflicto” (PASTRANA,;
VERA, 2016, p.62)*®°.

%5 SANCHEZ, Fabio. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci 1zidro Gongalves. Email, 04 set. 2019. O
trecho correspondente na tradugdo é: “Durante o periodo Santos, o MRE esteve ativo e focado na agenda de paz,
a presenca da Ministra das Relagdes Exteriores Holguin durante os 8 anos e seu papel nos dialogos de Havana
mostram alguma estabilidade. O MRE era necessario para a “diplomacia pela paz”, era crucial para os paises
facilitadores, garantidores e observadores. Algumas figuras sairam ou foram mudadas, mas a Chanceler
permaneceu em seu lugar”.

%% 0 trecho correspondente na tradugdo é: “Nesse contexto, é necessario refletir sobre o papel que uma PEC
diversificada tematica e geograficamente tem desempenhado como catalisadora para o processo de paz e também
para a preparacdo de condicfes domésticas e externas para comecar a construir as bases do chamado pos-
conflito” (PASTRANA; VERA, 2016, p.62).
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A politica externa mais diversificada e menos enfocada na dimensdo militar abriu
caminho no governo Santos para criar um “clima internacional” apto para sustentar o possivel
processo de paz, obtendo amplo respaldo internacional para uma solucdo negociada que
pusesse fim ao conflito armado mais antigo na Ameérica Latina (PASTRANA; VERA, 2016,
p. 73). Assim, a acdo do MRE ao longo dos oito anos do governo Santos foi fundamental,
sobretudo para resgatar a confianca dos paises vizinhos, pois como recordou Pastrana, sem o
apoio dos vizinhos ndo seria possivel iniciar o processo de paz>’.

Passados quatro anos de entendimentos, o acordo com as FARC foi firmado em 26 de
setembro de 2016. Em busca da legitimacdo das negociacOes, este acordo foi sujeito a
plebiscito no dia 02 de outubro, sendo rejeitado por 50,2% dos eleitores (COLOMBIA,
2019a), influenciados pela campanha contraria capitaneada por Uribe e seu partido, Centro
Democrético®®. O governo colombiano voltou & mesa de negociacdes com as FARC, em
Havana, no dia 12 de novembro, em busca da revisdo do acordo e da incorporacdo das
demandas feitas por diferentes setores da sociedade. Com cerca de 80% das reivindicagGes
incorporadas, o acordo foi submetido a aprovacdo do Congresso, sendo aprovado no dia 24 de
novembro. Sua implementacdo teve inicio em 1° de dezembro de 2016 e neste mesmo ano o
presidente Santos foi vencedor do prémio Nobel da Paz pelos esforcos de reconciliagdo no
pais.

O acordo de paz € composto por 6 pontos centrais: (i) politica de desenvolvimento
agrario integral; (ii) participacdo politica; (iii) solucdo ao problema das drogas ilicitas; (iv)
vitimas do conflito armado; (v) fim do conflito; (vi) implementacdo, verificacdo e referendo.
O dltimo ponto estabelece um sistema estruturado para monitorar o acordo, incluindo
acompanhamento internacional, por meio da Missdo da Organizagdo das Nagbes Unidas
(ONU) no pais (COLOMBIA, 2019b)*°. Apesar das dificuldades operacionais da
implementacdo do acordo em diversas areas — como substituicdo de cultivos ilicitos,
desenvolvimento agrario, incorporacdo de guerrilheiros a sociedade frente a desercdo de
alguns e reinsercdo na luta armada — n&o se pode deixar de analisar positivamente 0s avancos
alcancados, como a reducdo considerdvel do numero de vitimas por acBes armadas, 0

desarmamento da maior parte da guerrilha, sua incorporacdo a vida politica de forma legal

%7 PASTRANA, Eduardo. Entrevista concedida & Fernanda Cristina Nanci 1zidro Goncalves. Skype, 17 mai.
20109.
38 Disponivel em:
<https://elecciones.registraduria.gov.co/pre_plebis_2016/99PL/DPL77777777777777777 1.1.htm>. Acesso
em 11 jan. 2019.

%9 Disponivel em: <http://www.altocomisionadoparalapaz.gov.co/Documents/informes-especiales/abc-del-

proceso-de-paz/index.html>. Acesso em 11 jan. 2019.



https://elecciones.registraduria.gov.co/pre_plebis_2016/99PL/DPLZZZZZZZZZZZZZZZZZ_L1.htm
http://www.altocomisionadoparalapaz.gov.co/Documents/informes-especiales/abc-del-proceso-de-paz/index.html
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257

como um partido politico (Forca Alternativa Revolucionéria do Comum) e a concluséo da
primeira missdo da ONU no pais (United Nations Mission in Colombia — UNMCOL), dando
origem a uma segunda etapa (United Nations Verification Mission in Colombia).

Historicamente, caracterizado por uma baixa identidade regional e por uma imagem
vinculada a subordinacdo aos EUA, o pais vem modificando sua imagem no mundo e na
regido, superando a militarizagdo e a securitizacdo que durante tantos anos caracterizou suas
relacBes exteriores. Nesse contexto, a Colémbia iniciou uma importante fase de transi¢éo de
um cenario de conflito e isolamento regional para uma etapa de pos-conflito e de maior
insercdo internacional. Nesta nova fase, a divisdo do trabalho entre as organizacgdes
diplomatica e de defesa tem se mostrado mais equilibrada, com a Chancelaria cuidando de
temas de sua competéncia e 0 MD explorando em ambito internacional funcdes relacionadas a
sua pasta, como o compartilhamento de experiéncias no combate as ameacas irregulares, em
programas de cooperacdo internacional e em Operacbes de Paz da ONU. Conforme
mencionado no capitulo 3, o préprio ingresso do pais como socio global na OTAN, em 2018,
foi importante para valorizar as funcbes e nova missdo dos militares colombianos no cenario
pos-conflito.

Parece, assim, que embora o processo decisério na area da politica externa careca de
uma coordenacdo de politicas entre os Ministérios e seja ainda muito caracterizado por
politicas de governo, a chegada de Santos ao poder e as altera¢cdes implementadas na agenda
doméstica e diplomatica ao longo do periodo permitiram estabelecer melhor articulacdo entre
as agendas dos Ministérios. O MRE recuperou capacidade de decisdo na politica exterior,
defendendo seu campo de atuacdo na area, e 0 MD continuou sendo um ator politico de
grande protagonismo, visto a expertise que 0 permite ser uma unidade de decisdo importante
no governo e o peso do tema da seguranca na agenda colombiana. Com isso, houve melhor
representacdo de interesses no processo decisorio da politica exterior.

Relacionando o periodo Santos com os tipos de interface existentes entre as politicas
conforme proposto nesta tese, percebe-se que Seu governo Se engajou em construir uma
melhor articulagdo entre 0 MRE e 0 MD e entre as politicas externa e de defesa ao buscar
garantir que cada pasta desempenhasse sua devida fungdo. Entretanto, apesar da melhor
interacdo entre as burocracias, tal articulacdo permaneceu deficiente, visto ndo ser orientada
por diretrizes de longo prazo, por um documento norteador ou por um amplo debate que
envolvesse as instituicdes e suas principais liderangas. Para avancar o tipo de articulagéo das
politicas era necessario dotar as relacdes de maior institucionalidade, fazendo com que as

politicas fossem menos conduzidas por liderancas individuais e suas respectivas burocracias.
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A restrita participagdo do MRE nos programas de cooperagdo internacional em
segurancga, apesar do seu papel de articulador das iniciativas, a sentenca desfavoravel ao pais
na disputa com a Nicaragua pelo Arquipélago de San Andrés, a auséncia de um debate efetivo
entre as instituicdes sobre a posicdo do pais no CS da ONU e as dificuldades que o MD
apresentou para lidar com os Diélogos de Paz demonstram alguns dos obstaculos enfrentados
para garantir um equilibrio entre as posi¢des e preferéncias institucionais, implicando que os
payoffs continuassem assimétricos.

No entanto, diferentemente do governo de Uribe o resultado ndo € mais de prevaléncia
de uma posicdo, mas um compromisso assimetrico, em que em alguns temas internacionais
prevalece a conducéo pela Chancelaria e pelo presidente — como na diplomacia para paz — e,
em outros, a conducéo pela pasta da Defesa — como na cooperacdo — sem a devida articulacédo
entre as instituices e liderancas envolvidas. Por outro lado, a auséncia de tensbes
interburocraticas profundas e a retomada do campo de atuacdo da Chancelaria, demonstram
que, aos poucos, a interagdo entre as organizagdes e politicas vem sendo aprimorada.

Como apresentado neste estudo, contribuiu para essa melhoria, a nova orientacdo
presidencial. Como a estrutura de decisdo no ambito da politica externa na Colémbia € de
“predominio presidencial”, observou-se que a mudanca de presidente implicou uma alteracao
na conducdo da politica externa, tornando-a mais diversificada e menos securitizada,
conforme as diretrizes expressas pelo novo mandatério. Tal alteracdo impactou a articulacao
da politica externa e de defesa no pais, que foi aprimorada com o resultado do compromisso

assimétrico, apesar de ainda resultar em uma estrutura de payoffs assimétrica e deficiente.

Figura 10 — Resultado da Articulacdo entre Politica Externa e de Defesa no Governo Santos

- articulagio + articulagdio

Resultado do processo decisonio:

Compromisso Desproporcional

Fonte: Elaboracédo propria

Para concluir este capitulo, observa-se que houve uma mudanca importante na politica

externa da Colémbia no periodo analisado. A menor criticidade do tema da seguranca na
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agenda politica (domestica e externa) durante o governo Santos permitiu que o pais
transformasse sua insercdo internacional nos Gltimos anos, buscando aproximar-se dos
vizinhos e exercer papel mais ativo nos processos regionais, se diferenciando da imagem de
Estado péaria que tinha no inicio do século XXI. Se antes o0 MD absorveu diversos temas
internacionais, ampliando seu campo de atuacgdo e gerando, inclusive, problemas nas relagdes
exteriores e com outras agéncias governamentais, durante o governo Santos foi possivel dar
um certo equilibrio as posic¢des institucionais. Os interesses do presidente — de desenvolver o
pais e encerrar o conflito armado — junto com seu perfil mais delegatério, favoreceram a
defini¢do de uma politica externa que contasse com novos temas e com espago para que MRE
e MD atuassem respeitando seus respectivos campos de atuagéo.

Contudo, a estrutura de decisdo de predominio presidencial no pais e a auséncia de
uma orientacdo politica estratégica sobre sua insercdo internacional, que conjugue politica
externa e de defesa, implicou novamente que a mudanca de presidente impactasse as relagoes
exteriores. A chegada ao poder de Ivan Duque, aliado tradicional de Uribe do Partido Centro
Democratico, reforcou novamente a natureza de politica de governo da politica exterior,
deixando evidente que ainda ha um longo caminho para que seja elaborada uma articulacao

mais intensa entre politica externa e politica de defesa no pais.
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7 SINTESE DOS TOPICOS 5¢ 6
7.1 Articulacdo entre politica externa e politica de defesa no Brasil e na Colébmbia

O quadro apresentado a seguir oferece uma sintese da parte Il desta tese, expondo de
forma resumida os principais aspectos que caracterizam o tratamento das questdes de defesa
na politica externa do Brasil e da Colémbia bem como as a¢des que marcaram os diferentes

tipos de articulacdo entre politica externa e de defesa nos dois paises ao longo dos governos

estudados: Lula e Rousseff no Brasil e Uribe e Santos na Colémbia.

O LUGAR DAS
QUESTOES DE
DEFESA NA

POLITICA
EXTERNA

Quadro 2 — Comparacdo da articulagdo das politicas no Brasil e na Colémbia

Politica Externa x Politica de Defesa
BRASIL

e Conjugacdo da politica externa e da
politica de defesa no periodo imperial:
neutralizar agdes lesivas aos interesses
nacionais, defender os interesses
geopoliticos na regido platina e na
definicdo dos limites territoriais.

e Periodo Republicano: crescente
monopolizagao das fungGes externas pela
Chancelaria, apds a gestdo do Bardo do Rio
Branco

e Divisdo do trabalho informal em que
diplomatas cuidam da politica exterior e
militares de aspectos da politica de defesa

e Priorizagdo das Forgas Armadas da agenda
de seguranca interna em detrimento da
externa

e Criagdo de uma identidade conciliatéria do
Brasil e a busca pelo desenvolvimento
econdmico enfraqueceram a dimensao da
seguranga nas relagdes externas

e Mas, algumas convergéncias entre as
politicas sdo observadas: 12 e 22 Guerras
Mundiais, reaparelhamento militar (Dutra
e Vargas), recusa ao TNP, acordo nuclear
com Alemanha, Guerra das Malvinas,
promocdo da industria de defesa.

e Fim da Guerra Fria e redemocratizagado:
aproximacdo da diplomacia e da defesa,
emprego dos militares em questdes
relacionadas a sua missdo classica (Criagdo

Politica Externa x Politica de Defesa
COLOMBIA

Falta de articulagdo entre politica externa e
politica de defesa em um contexto crucial
de formacgado do Estado: falta de capacidade
de dissuadir e evitar perdas territoriais,
renunciando a guerra como instrumento de
poder.

Centralidade da guerra civil interna e do
narcotrafico fez com que tradicionalmente
a seguranca nacional tivesse prioridade na
agenda politica.

Desvio das fungdes das Forgas Armadas
para a politica doméstica dificultou a
projecdo da dimensdo da defesa para o
exterior.

Embora militares e diplomatas
privilegiassem as relagdes com os EUA no
ambito internacional, os interesses da
politica externa e da politica de defesa nado
eram convergentes.

Colémbia considerada “narcoestado”/
“Estado pdria”, dificultando o
desenvolvimento de uma agenda
diversificada de politica externa.

Estratégia de internacionalizagdo do
conflito colombiano com o Plano Col6mbia:
fortalecimento do MD, “diplomacias
paralelas”, auséncia de coordenagdo do
MRE.

PSD e PCSD: falta de articulagdo entre o
MRE e o MD, com predominio das
estratégias e dos interesses institucionais




GOVERNOS
LULA

(Brasil)

e

URIBE
(Colombia)
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do MD, Missdes de Paz, ZOPACAS, CDS).

e Documentos declaratérios de defesa
(PDN/PND, END, Livro Branco da Defesa
Nacional): estimula maior articulagdo das
politicas

dos militares na politica exterior
colombiana.

e Didlogos de Paz: maior equilibrio entre a
dimens3o da defesa/seguranca e da
diplomacia.

e Porém, auséncia de documentos
declaratérios de defesa que articulem
adequadamente as duas politicas.

* MRE fortalecido durante a gestdo de Celso
Amorim — politica externa diversificada
tematica e geograficamente, mais
autonomia.

e Maior énfase na reestruturacao da defesa
e na ampliacdo das capacidades relativas
do Estado.

e Processo de fortalecimento do MD, em
meio a crises: reformismo moderado
(2003-2004); acomodagao estratégica
(2004-2006); interregno turbulento (2006-
2007); freio de arrumagao (2007-2010);
integragdo transformadora (a partir de
2010).

e Publicagdo da Politica Nacional da
Industria de Defesa (PNID) e revisdo da
Politica de Defesa Nacional (PDN) em
2005.

e Publicagdo da primeira Estratégia Nacional
de Defesa (END) em 2008.

e Documentos de defesa alinhados a politica
externa.

e Missdo de Paz no Haiti: estimulo a
cooperacao entre MRE e MD.

e Cooperagdo técnica com vizinhos sul-
americanos e paises africanos: cooperagdo
entre ABC e divisdo internacional do MD.

e Melhoria dos canais de comunicagdo
interinstitucionais: alocagao de diplomatas
no MD, rede de adidos militares, boa
relacdo entre os Ministros das pastas,
criagdo da Coordenacgdo-Geral de Assuntos
de Defesa (CGDEF) no MRE e do Estado
Maior Conjunto das Forgas Armadas
(EMCFA).

e Criacdo do Conselho Sul-Americano de
Defesa (CDS) na Unasul: apoio as diretrizes
de busca por maior autonomia e ampliagao
da integracdo regional vigentes na agenda

e Priorizagdo de temas militares e de
seguranca sobre as demais dimensdes da
agenda politica doméstica e externa.

e Personalismo presidencialista na politica
exterior impactou a capacidade de
articulacdo do MRE frente a outras
burocracias.

o RelagGes intensas com EUA por meio dos
Planos Col6mbia e Patriota: militarizagdo e
securitizagdo das relagdes exteriores.

e Politica de Seguranca Democratica (PSD) e
Politica de Consolidagdo da Seguranca
Democrética (PCSD): MD e Forgas Armadas
adquiriram grande lideranca e foram
protagonistas na execuc¢do da politica.

e Fortalecimento da capacidade
organizacional do MD.

e Em contrapartida, o MRE ficou sem muita
margem de autonomia, adotando postura
mais reativa do que proativa nas relagdes
internacionais.

e Mudangas institucionais no MD com vistas
a fortalecer a articulagdo entre instituicGes,
porém tensGes burocraticas marcaram o
periodo (apoio a intervengdo no Iraque,
crise com Equador e Venezuela).

e Ativa diplomacia na area de seguranca e
defesa: busca por promover a cooperagao,
compartilhando a expertise colombiana.

e MRE e MD atuaram em conformidade com
a posicdo da presidéncia.

e Contudo, a pouca capacidade de
articulagdo do MRE e sua dependéncia das
decisGes autdnomas do presidente reduziu
seu espacgo na formulagdo da politica
externa frente ao MD, que implementava a
politica basilar do governo: o combate as
drogas e aos grupos armados.




GOVERNOS
ROUSSEFF
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e
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diplomatica.

o IBAS e IBSAMAR: complementaridade da
dimensdo da politica externa e da defesa.

e MRE e MD: construgdo de uma estrutura
de decisdo com ganhos simétricos
(payoffs) -> Compromisso Mutuo.

e Estrutura de decisdo: predominio
burocratico.

e Resultado: Articulagdo Regular.

® MRE e MD ndo atuaram de forma
coordenada ou se articularam
minimamente para definigdo de uma visdo
de longo prazo que orientasse a inser¢ao
internacional do pais.

MRE e MD: construgdo de uma estrutura de
decisdo com ganhos assimétricos (payoffs)
-> Prevaléncia de uma Posicdo

Estrutura de decisdo: predominio
presidencial.

Resultado: Articulagdo Deficiente.

e Menor ativismo do Brasil em assuntos de
politica externa, porém o tema da defesa
foi reforcado na agenda.

e Fortalecimento da atuagdo internacional
do MD com a chegada de Celso Amorim ao
cargo de Ministro.

e Em contrapartida, enfraquecimento
institucional do MRE.

® O conceito de grande estratégia — presente
na END de 2008 — ganhou relevancia no
MD e houve empenho em estabelecer uma
I6gica de coordenacgdo entre os
responsaveis pela execucao das politicas
externa e de defesa.

e Manutencao e intensificacdo da
cooperagdo com paises sul-americanos e
africanos, seguindo diretrizes da politica
externa (criagdo da ESUDE na Unasul,
exercicios militares, participagGes
conjuntas em MissGes de Paz, assisténcia
logistica, troca de informagdes em regides
de fronteiras, projetos de cooperag¢do na
industria de defesa).

e Revitalizagdo da ZOPACAS.

e Revisdo de documentos de defesa (Politica
Nacional de Defesa e END) além da criagdo
do Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN)
em 2012, reforgando a necessidade de
articulagdo entre politica externa e de
defesa.

e Lideranga da MINUSTAH, UNIFIL e
MONUSCO: cooperagao entre MRE e MD.

e Posicoes na ONU reforcando articulagao
entre os Ministérios: RwP e Resolugao
sobre direito a privacidade na era digital.

Mudanga na orientagdo da politica externa:
reforco da diversificagdo das relagées
exteriores e menor priorizagao da
diplomacia para seguranga.

Politica Integral de Segurancga e Defesa para
a Prosperidade (PISDP): destaque para a
dimensado da cooperacdo internacional.

Militares perderam o protagonismo que
tinham nas decisGes de politica exterior no
governo precedente, existindo maior
delegagdo da conducgdo das relagdes
internacionais para a Chancelaria.

MRE fortalecido, mas ainda com problemas
institucionais.

Reestruturacdao do MD para aprimorar a
coordenagao com o MRE e utilizagdo de
mecanismos verticais e transversais.

A dimensdo militar passou a conviver de
forma mais equilibrada com os novos eixos
tematicos da politica externa, promovidos
pela Chancelaria.

Ampliacdo da cooperagao diplomatica e em
defesa com os paises sul-americanos
(aquisicdo de materiais de defesa, UNASUL,
cooperacdo em fronteira etc.).

Participagdo mais ativa na ONU: missGes de
paz e retorno ao assento ndo permanente
no CS (contudo, atuacdo sujeita as
preferéncias do presidente).

Falta de uma eficaz articulagdo entre
politica externa e defesa: perda de grande
extensdo de mar territorial (90 mil km?) da
Colémbia na disputa com a Nicaragua na
regido do Arquipélago de San Andrés.

e Acordo de paz com as FARC: papel




263

e MRE e MD: construgdo de uma estrutura
de decisdo com ganhos simétricos
(payoffs) -> Compromisso Mutuo.

e Estrutura de decisdo: predominio
burocratico.

e Resultado: Articulagdo Regular.

importante da Chancelaria para garantir
respaldo internacional.

® MRE recuperou capacidade de decisdo na
politica exterior e o MD continuou sendo
um ator politico de grande protagonismo
(sobretudo nos projetos de cooperagao
internacional).

e Estrutura de decisdao com ganhos
assimétricos (payoffs) -> Compromisso
Assimétrico (em alguns temas
internacionais prevalece a conducdo pela
Chancelaria e pelo presidente —como na
diplomacia para paz — e, em outros, a
condugao pela pasta da Defesa —como na
cooperagao — sem a devida articulagdo
entre as instituicdes e liderancgas
envolvidas).

e Estrutura de decisdo: predominio
presidencial.

e Resultado: Articulagdo Deficiente

O préximo capitulo apresenta a conclusdo desta tese, que apresenta de forma
comparada a articulacdo das politicas externa e de defesa dos paises, bem como o papel
exercido por seus MREs e MDs e 0s processos decisorios no ambito do Poder Executivo de
forma a identificar os fatores responsaveis pelos resultados observados.
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CONCLUSAO

Esta tese buscou analisar comparativamente o processo de articulagdo da politica
externa e da politica de defesa no Brasil e na Colémbia, com énfase nos governos Lula da
Silva (2003-2010) e Dilma Rousseff (2011-2016) e Alvaro Uribe (2002-2010) e Juan Manuel
Santos (2010-2018). Para tanto, buscou-se compreender como as instituigdes formalmente
responsaveis pela conducdo destas politicas nos paises — MREs e MDs — coordenaram (ou
ndo) tais politicas e interagiram no ambito do Poder Executivo, incluindo a relagdo com os
presidentes da Republica ao longo do periodo. Como vimos, nem no caso brasileiro, nem no
colombiano, houve uma articulacdo integrada — considerado o melhor tipo possivel — das
politicas, o que demonstra que ainda ha um longo caminho a ser trilhado em ambos os paises
em prol de uma definicdo clara sobre o lugar da defesa na politica externa e vice-versa.

Esta tese se apoiou em trés variaveis independentes centrais, que orientaram a
estrutura dos capitulos e a hipdtese principal da pesquisa, alinhando-se a literatura tedrica
proposta: (i) a relevancia dos temas de defesa na agenda da politica externa dos paises, (ii) a
trajetéria das instituicbes diplomaticas e militares nos Estados e (iii) a dinamica
interburocratica que se estabeleceu entre os MREs e 0s MDs, impactando o tipo de articulacdo
das politicas. Como hipétese, trabalhou-se que o processo de articulacdo da politica externa e
de defesa dependem, no Brasil e na Colémbia, destas trés varidveis, podendo resultar em
distintos tipos de articulacdo entre as politicas. A andlise fundamentou-se na literatura
utilizada para estudo das organizacdes e da politica burocratica, de forma a investigar a
influéncia das organizacfes no processo decisorio, as opcles politicas dos atores e 0s seus
resultados, com a proposicdo de um marco analitico que integrou diferentes contribuicdes
para analise dos estudos de caso (capitulo 1).

Como apresentado ao longo da tese, as diferencas nas varidveis independentes
permitem compreender os distintos resultados na articulacdo da politica externa e de defesa de
ambos os Estados. Conforme vimos nos capitulos 4 e 5, a relevancia dos temas de defesa na
agenda da politica externa dos paises (variavel i) foi diferente ao longo do tempo. Enquanto
no Brasil, ao longo do periodo imperial as dimensdes da politica externa e da defesa possuiam
sinergia e 0 emprego do poder militar era considerado elemento essencial para um Estado
recém-independente e com fronteiras ainda por delimitar, na Colémbia, mesmo no século
XIX, a politica externa e a politica de defesa ndo eram articuladas no contexto de formacgéo do

Estado nacional.
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Ao longo do século XX, nos dois paises, as questdes de defesa estiveram em segundo
plano na agenda da politica exterior, existindo um desvio das fungdes classicas de defesa dos
militares para assuntos de seguranca interna. Embora no Brasil, em alguns momentos, tenha
sido notada uma maior convergéncia entre a agenda da defesa e da politica exterior — como na
Segunda Guerra Mundial, na ndo assinatura do TNP e nas negociagdes com os EUA para o
reaparelhamento militar — na Colémbia, os interesses da politica externa e da politica de
defesa ndo eram convergentes, existindo énfases e interesses diferentes na relacdo dos
diplomatas e dos militares com os EUA, por exemplo, dificultando uma possivel articulagdo
de estratégias (como durante os anos 1970).

Nos dois paises, a maior relevancia das questdes de defesa na politica exterior ocorreu
no inicio do século XXI, periodo analisado nesta tese. Contudo, como foi possivel notar, a
emergéncia dos temas na politica externa dos Estados ocorreu devido a razdes distintas, além
de ter ocorrido de forma diferente, como serd tratado mais adiante. No Brasil, a
redemocratizacdo politica, a criagdo do MD, a formulacdo de uma politica nacional de defesa,
0 estimulo a participacdo nas Missbes de Paz da ONU, a reorientacdo da missdo das Forcas
Armadas bem como o desenvolvimento de uma politica externa mais autbnoma e
diversificada propiciou que a defesa passasse a ocupar um lugar de maior destaque na agenda
domeéstica e externa. Durante 0s governos petistas, como vimos, houve uma intensificacdo no
didlogo das organizacfes responsaveis pela condugdo das relagcBes exteriores do pais,
existindo uma orientacdo conceitual e estratégica, seja por meio dos documentos declaratérios
de defesa ou do proprio conceito de grande estratégia.

Nesse contexto, algumas iniciativas foram de particular relevancia para uma maior
interlocucdo entre politica externa e de defesa, como a participagdo ativa do Brasil em
Operac0es de Paz, liderando inclusive a Missdo de Estabilizacdo das Nagdes Unidas no Haiti
(MINUSTAH), a lideranga na criagdo do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS) na
Unasul, a elaboracdo da Estratégia Nacional de Defesa (END) e do Livro Branco (LBDN) e o
proprio fortalecimento do MD no aparelho de Estado.

Por outro lado, na Colémbia, a emergéncia da defesa na politica externa no século
XXI1 se deu associada a uma logica de securitizagdo e militarizacdo, relacionada a estratégia
de internacionalizagdo do conflito interno. Desse modo, como vimos, houve o predominio das
estratégias e dos interesses institucionais dos militares na politica exterior e o objetivo central
foi implementar a Politica de Seguranca Democratica (PSD), bandeira do presidente Uribe.
No governo seguinte, de Santos, a dimens&o militar passou a conviver com outras prioridades

da politica exterior, existindo um maior equilibrio entre a dimensao da defesa/seguranca e da
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diplomacia com os Dialogos de Paz estabelecidos com as FARC e a intensificacdo da oferta
de cooperagdo militar pelo governo. No entanto, ndo houve um esforco governamental para
estabelecer diretrizes e orientagdes de medio e longo prazo que envolvessem uma projecao
estruturada do Estado colombiano nas relagdes internacionais, carecendo de documentos
declaratorios de defesa, por exemplo.

Como demonstrado nos capitulos 2 e 3, a trajetdria institucional dos MREs brasileiro e
colombiano bem como de seus MDs (variavel ii) é bastante distinta, associada a realidade
politica, a formacéo do Estado e do aparato burocratico de cada pais, ajudando a compreender
as distin¢des no resultado da articulacdo da politica exterior e de defesa em ambos 0s casos.
No caso brasileiro, o desenvolvimento institucional do Itamaraty foi marcado pelo
fortalecimento da corporacdo, que soube se adaptar aos diferentes periodos e desafios que
emergiram. Desde a época em que as fronteiras nacionais estavam em disputa, a organizacao
diplomaética teve atuacgdo central, adquirindo prestigio ao conduzir negociagdes que levaram a
delimitacdo pacifica de grandes trechos territoriais. Como apresentado, ao longo do tempo, 0
MRE definiu sua identidade organizacional, delimitou seu campo de atuacdo, investiu na
profissionalizacdo do corpo técnico, formalizou padrbes de conduta, criou mitos e exemplos
positivos (como a figura do patrono Bardo do Rio Branco) que caracterizaram a histéria
institucional e estabeleceram uma cultura organizacional que se fundamenta sobre a ideia de
uma tradicdo diplomética. Por conseguinte, o Itamaraty ampliou sua capacidade de
mobilizacdo de recursos e de promocao de seus interesses organizacionais em ambito
governamental. Nesse sentido, a instituicdo diplomatica garantiu sua capacidade de controle
sobre a formulacdo da politica exterior, garantindo prestigio e credibilidade diante do restante
da burocracia estatal e da sociedade.

Por outro lado, 0 MRE colombiano possui uma trajetdria institucional distinta de sua
congénere brasileira, sendo marcado por uma tradicdo clientelista, pelo baixo grau de
profissionalismo dos diplomatas e pelo seu protagonismo reduzido na formulagédo da politica
exterior. Embora a instituicdo diplomatica seja uma das mais antigas do Estado colombiano,
ndo se consolidou até os diais atuais como coordenadora da politica exterior do pais e nao
assumiu integralmente a fungdo a qual estd destinada, dividindo seu campo de atuagdo com
outros atores, sem ter forga e legitimidade institucional para formular e implementar uma
politica externa coerente. Desde os primordios, as perdas territoriais, em especial do atual
territorio do Panam@, enfraqueceram o prestigio e o campo de atuagdo dos diplomatas.
Associa-se a isso a partidarizacdo e o clientelismo como caracteristicas do sistema politico

colombiano, que se tornaram intrinsecas ao funcionamento da Chancelaria.
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Mesmo com inmeras tentativas de estabelecer reformas e um sistema meritocratico
na corporacdo diplomaética, predominam — ainda hoje — dificuldades para operacionalizar as
reformas e profissionalizar a corporacdo. Também de forma distinta ao caso brasileiro, ndo
houve na organizacdo colombiana a criacdo de mitos que criassem a ideia de uma tradicdo na
politica externa, sendo considerados tragos caracteristicos de sua historia diplomatica o
principio da legalidade e a criagdo de doutrinas (respice polum e respice similia), que
estabeleceram as bases das relacdes exteriores, porém sem criar a figura de um verdadeiro
simbolo da corporacdo. Ademais, a relativa auséncia de cultura e memoria organizacional,
dificultou a formacdo de um ethos diploméatico em um contexto burocratico marcado pela ndo
diferenciacdo da instituicdo das demais organizacbes publicas de carater clientelista,
dificultando a sustentacdo de objetivos de longo prazo ao transpor para a politica externa a
tradicional disputa partidaria doméstica. Assim, as debilidades que marcaram seu
desenvolvimento institucional enfraqueceram a organizacdo, dificultando sua coeséo e a
defesa de suas competéncias no aparato burocratico colombiano.

Com relacdo ao MD brasileiro, observa-se que quase duas décadas ap0s sua criacao
passou por um relativo processo de amadurecimento institucional, buscando modificar o
contexto de falta de apoio intrainstitucional para, por meio do impulso de liderancas com peso
e respaldo politico, fortalecer-se no aparato estatal. Neste sentido, buscou enfatizar a
dimensdo da defesa externa como fungdo da organizagdo militar e legitimar um novo papel
para os militares na sociedade brasileira, afastado daquele herdado da ditadura. Contudo,
guando comparada sua trajetéria com a do MRE, nota-se que historicamente carece da mesma
autonomia decisoria. Isso se deve principalmente ao fato do MD ser uma organizacao
relativamente jovem, que centralizou a atuacdo das Forcas Armadas, corporacdes que ao
longo dos anos adquiriram grande autonomia e poder decisério no seio do Estado, chegando
ao ponto de governarem o pais de forma autoritaria. Diferente das Forcas Armadas que eram
organizacOes consolidadas, que possuiam mitos, simbolos e legados aos quais recorrer, 0
novo Ministério estabeleceu-se como uma instituicdo fragil e bastante controlada pelos
militares. Ademais, o desvio da funcdo classica de defesa externa gerou uma constante
participacdo direta na politica doméstica, enfraquecendo seu papel como responsavel por
assuntos de politica externa e sua competéncia e autonomia decisoria na area internacional.

Por seu turno, o MD colombiano € uma organizacgdo muito mais antiga que seu
congénere brasileiro, embora a instrumentalizacéo clientelista e partidaria dos militares e do
Ministério tenha afetado diretamente a conformacéo da identidade e da missdo da organizagao

e o sentido de pertencimento dos militares as instituicdes castrenses. Apesar dos militares e do
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MD terem sido objeto de fortalecimento crescente no Estado colombiano a partir dos anos
1950, quando atuaram como bastides do regime politico da Frente Nacional, a funcédo
primordial dos militares continuou atada a manutencdo da ordem interna. Em paralelo,
enquanto no Brasil a evolucdo das organizacOes castrenses se favoreceu da criacdo de
elementos simbolicos que criaram um sentimento identitario, no caso colombiano ndo ha
evidéncias da criacdo de identidade institucional a partir de simbolos, mas de experiéncias
comuns a que os militares eram submetidos, da educacdo que os socializava, das praticas de
contra insurgéncia e da concepcdo predominante de subordinacdo ao poder civil e garantidor
da ordem publica.

Em funcdo da realidade politica doméstica, 0 MD ganhou protagonismo crescente no
Estado colombiano, tornando-se o grande articulador da estratégia de combate as guerrilhas,
ao narcotrafico e a outros grupos armados, sendo um importante braco da Presidéncia da
Republica. Com isso, ao longo dos anos, observa-se o fortalecimento do MD (e dos militares)
em ambito doméstico, a ampliacdo de suas competéncias e de seu campo de atuacdo,
englobando, inclusive, assuntos que tradicionalmente deveriam ser conduzidos pela
Chancelaria. Fortaleceu-se, assim, 0 MD em detrimento ao MRE colombiano na correlacdo de
forcas doméstica e no processo decisorio.

Visando responder as perguntas de pesquisa centrais desta tese — como ocorre 0
processo de articulacdo da politica externa e de defesa no Brasil e na Colémbia? A mudanca
de presidentes/governos nos paises promoveu modificacdes no processo de articulacdo destas
politicas? — a segunda parte do trabalho enfatizou a analise da articulacdo das politicas e seus
resultados. Assim, tratou-se da dindmica interburocratica que se estabeleceu entre os MREs e
0s MDs, impactando o tipo de articulacdo (variavel iii).

Como destacado, Brasil e Coldmbia carecem de instrumentos e mecanismos
governamentais que promovam uma eficiente articulacdo entre politica externa e de defesa.
Em ambos os paises, existe uma capacidade limitada do Poder Legislativo para propor e
fiscalizar as politicas publicas na area de defesa e de politica externa, além da falta de
expertise dos politicos, que enfraquece a capacidade de fiscalizacdo e formulacdo destas.
Embora os dois Estados possuam canais formais e informais de interlocucéo, observa-se que
no Brasil a interacdo é mais estruturada, uma vez que existem documentos e orientacGes sobre
quais objetivos devem ser alcancados pela articulagdo das duas politicas, bem como
mecanismos institucionais mais formais, como Reunido de Consultas, Mecanismo 2+2,
seminarios organizados pelos think tanks das organizacfes diploméatica e de defesa,

funcionarios da Chancelaria ou da pasta da Defesa alocados na outra instituicdo. Por seu
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turno, na Colémbia ainda faltam canais mais efetivos que aproximem as organizacdes e
orientem efetivamente as politicas, como destacado no capitulo 5.

No que tange aos resultados da articulacdo das politicas, em funcdo do maior grau de
institucionalidade das politicas externa e de defesa no Brasil quando comparado a Colémbia,
0 tipo de articulacdo existente entre as politicas € melhor. Verificou-se que o pais apresentou
durante os governos analisados uma articulacdo regular entre a politica externa e a politica de
defesa, construindo as bases para uma melhor interlocucdo entre os atores envolvidos no
processo decisorio. Em termos de resultados, essa articulacao foi positiva, pois estimulou que
MRE e MD atuassem de forma mais proxima e cooperativa, obtendo vantagens (payoffs)
politicas e institucionais, construindo uma posicdo de compromisso mutuo no processo de
tomada de decisdo da politica externa em matéria de defesa. O enfraquecimento institucional
do MRE ao longo do governo Rousseff e as restricbes orcamentarias do governo impactaram
os Ministérios, impedindo que o tipo de articulagdo entre as politicas fosse elevado a categoria
coordenada, permanecendo uma articulacdo regular, embora as bases para uma melhor
interlocucdo entre os atores envolvidos no processo decisério estivessem assentadas desde o
governo Lula. Como destacado, esse aspecto demonstra que mesmo que haja uma melhor
articulacdo entre as politicas, no que tange a sua institucionalizacdo, as bases ainda precisam
ser fortalecidas e h4 uma dependéncia grande também das liderancas que conduzem as
organizagoes.

Sobre os resultados da articulacdo na Colémbia, durante o governo de Uribe a
interacdo entre 0 MRE e o MD resultou na prevaléncia de uma posicao, refletindo-se nas
preferéncias do presidente e se coadunando com a posi¢do do MD. Assim, observou-se uma
articulacdo deficiente entre politica externa e de defesa no pais, com uma estrutura de
recompensas (payoffs) assimétrica. Devido a expansdo do campo de atuacdo dos militares, o
MD e as Forgas Armadas ampliaram sua capacidade de definir politicas e a¢des relacionadas
a defesa e a politica externa. Assim, ndo houve equilibrio adequado entre as posicles e
preferéncias institucionais, apesar das tentativas de o MRE ampliar sua capacidade de
conducdo da agenda externa. Ja no governo Santos, o resultado da articulacdo das politicas
avancou da prevaléncia de uma posi¢ao para um compromisso assimétrico, em que em alguns
temas internacionais prevaleceu a conducdo pela Chancelaria e pelo presidente — como na
diplomacia para paz — e, em outros, a condugdo do MD — como a cooperagdo militar — sem a
devida articulagéo entre as instituigdes.

O que permite entender esses diferentes resultados na articulagéo entre as politicas ndo

é apenas a forma como o tema da defesa € tratado na agenda externa dos paises ao longo
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destes governos e a posicao institucional dos MDs e dos MREs, mas a estrutura de decisao
que se estabeleceu durante os governos entre as organizagdes e a presidéncia da Republica.
Observou-se que enquanto no Brasil ha o predominio de uma estrutura de decisdo
burocratica, em que ha uma maior capacidade do MRE e do MD definirem e conduzirem a
politica (0 que se relaciona com a trajetoria das organizacGes e liderancas fortes), na
Coldmbia em ambos os governos foi prevalecente a estrutura de predominio presidencial, em
que a mudanca de presidente modificou a conducéo da politica externa e impactou o resultado
da interacdo entre as instituicdes. Assim, de uma prevaléncia do MD e da presidéncia no
processo decisorio, evoluiu-se para um compromisso assimétrico em que as posicdes de
ambas as instituicbes foram contempladas em distintos temas e momentos do governo de
Santos, cujo perfil foi mais delegatdrio.

A guisa de conclusdo ressalta-se que os casos do Brasil e da Colémbia foram
utilizados para balizar a pesquisa, testar as hipdteses e o quadro tedrico, exemplificando como
podemos analisar a partir das organizac@es e do processo decisorio a articulacdo entre politica
externa e politica de defesa. As conclusbes do presente estudo sdo fundamentadas na
observacao de apenas dois casos especificos e concretos limitados ao periodo de estudo dos
governos, mas entende-se que outros casos e marcos temporais podem ser estudados a partir
das hipoteses e do quadro tedrico apresentado. Assim, sugere-se que as conclusdes aqui
apresentadas sejam comparadas com outros paises, sobretudo sul-americanos, lancando luz
sobre um tema ainda relativamente pouco explorado na literatura de politica exterior e
Relacbes Internacionais. Ademais, propde-se como agenda de pesquisa para posterior
aprofundamento do tema investigado que sejam analisados processos decisorios especificos,
relacionados a tomada de decisdo de determinados assuntos que envolvem defesa e politica
externa — como a deciséo de participar de missdes de paz ou a formulacdo dos documentos
declaratdrios de defesa — permitindo gerar mais conhecimento sobre os canais formais e
informais existentes entre as instituicbes e o poder de agenda de cada uma delas em distintas
situacOes. Outro objetivo futuro € estender a analise realizada para 0s governos atuais em
ambos os paises, investigando o tipo de articulacdo entre politica externa e de defesa e 0s
resultados em termos de interacdo entre a pasta da Defesa e das Relagdes Exteriores nos dias

atuais, identificando mudancas e continuidades.
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ANEXO A - Comparacédo dos Gastos Militares em % do PIB (Brasil, Coldmbia, EUA, Russia

e China)

Gréfico 1 - Gastos Militares em % do Produto Interno Bruto (PIB)
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Fonte: Elaboragéo propria a partir de dados do Banco Mundial (2019)

0 Disponivel em: <https://data.worldbank.org/country>. Acesso em: 29 jun. 2019.
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ANEXO B — Orgamento de defesa atualizado com recursos, despesas e investimentos do

Ministério

Imagem 1 — Orgamento de Defesa (recursos, despesas e investimentos)

| GRUPO DE DESPESAS
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Fonte: Ministério da Defesa (2019)**

%1 Disponivel em: <https://www.defesa.gov.br/orcamento>. Acesso em: 29 jun. 2019.
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ANEXO C - Orgamento do Ministério da Defesa (2003-2018) - Brasil

Gréfico 2 — Evolugdo orcamentéria do Ministério da Defesa (2003-2018) — valor absoluto e % PIB
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Fonte: Elaboracdo propria a partir de dados do Ministério da Defesa, do Ministério do Planejamento e do IBGE
(2019)%?

%2 Disponivel em: <https://www.defesa.gov.br/orcamento>. Acesso em: 29 jun. 2019.
Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/orcamentos-anuais>. Acesso em: 29

jun. 2019.
Disponivel em: <https://ww2.ibge.gov.br/home/>. Acesso em: 29 jun. 2019.
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ANEXO D - Orgamento do Ministério das Relag¢fes Exteriores (2003-2018) - Brasil

Gréfico 3 — Evolucdo orcamentaria do Ministério das Relagdes Exteriores (2003-2018) — valor absoluto e % PIB
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Fonte: Elaboragao prépria a partir de dados do Ministério do Planejamento e do IBGE (2019)%,

%3 Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/orcamentos-anuais>. Acesso em: 29

jun. 2019.
Disponivel em: <https://ww2.ibge.gov.br/home/>. Acesso em: 29 jun. 2019.



http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/orcamentos-anuais
https://ww2.ibge.gov.br/home/

296

ANEXO E - Orgamento do Ministério da Defesa (2002-2010) — Colémbia

Tabela 1 — Execucéo do Setor de Defesa (2002-2010)

Cifras em milhdes de pesos

Funcionamento 7.841.532 9.027.408 10.288.180 11.324.073 12.181.613 13.679.663 15.203.631 17.408.305 18.929.400
Investimento 1.007.062 924.458 883.275 785.354  1.142.865 1.129.114 3.400.223  3.133.485 2.114.135
TOTAL 8.848.594 9.951.866 11.171.455 12.109.428 13.324.478 14.808.777 18.603.854 20.541.790 21.043.535

Fonte: SIIF-MHCP.



Billones de pesos

297

ANEXO F - Orcamento do Ministério da Defesa (2002-2014) como % do Orcamento Geral
da Nacéo
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Gréfico 4 — Orcamento do Setor da Defesa x Orgcamento Geral da Nagdo (2002-2014)
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Fonte: Lopez e Narifio (2017, p.38)
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ANEXO G - Gasto do setor de Defesa e Seguranca de 1926 a 2014 como % do PIB

Tabela 2 — Evolucédo do gasto do setor de Defesa como % do PIB

Periodo Gasto / PIB
1926-1929 0,7%
1930-1939 1,5%
1940-1949 1,1%
1950-1959 1,8%
1960-1969 2,0%
1970-1979 1,9%
1980-1989 2,0%
1990-1998 2,8%
1999-2002 3,6%
2003-2006 3,6%
2007-2010 3,8%
2011-2014 3,6%

Fonte: Lopez e Narifio (2017, p.2)



ANEXO H - Orgamento do Ministério das Rela¢des Exteriores (2002-2018) — Colémbia

Tabela 3 — Evolugdo do Orgamento do MRE (COP Milhdes)

Orcamento
Vigéncia Aprovado

(COP Milhdes)
2002 129.992.095.531
2003 136.802.849.846
2004 145.332.416.824
2005 155.839.596.565
2006 145.643.331.199
2007 170.115.428.372
2008 162.348.210.000
2009 159.801.856.686
2010 200.562.865.817
2011 194.851.381.300
2012 226.965.457.533
2013 -
2014 -
2015 262.395.320.000
2016 338.743.550.000
2017 382.151.000.000
2018 404.528.000.000

Fonte: Elaboracdo prépria a partir de dados da Cancilleria (2019)
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%4 Disponivel em: <https://www.cancilleria.gov.co/ministry/finances/foreign/budget>. Acesso em: 04 nov. 2019.
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