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Introducgao

No contemporéneo contexto de projecdo de uma cultura estratégica
nacional nas relagdes internacionais, o presente trabalho discute as estratégias
brasileiras de insercéo internacional por meio da analise das agbes multilaterais,
plurilaterais e regionais, as quais evidenciam diferentes taticas — econdmicas,
politico-diplomaticas e militares — utilizadas alternando momentos de adesdo com
momentos de autonomia.

O texto foi estruturado em trés se¢des. Na primeira parte, sdo discutidos os
vetores horizontais e verticais na projecao brasileiras nas relagdes internacionais.
Na segunda secao, € apresentado o papel da cultura estratégica brasileira na sua
projecao internacional. Na terceira sec¢éo, o texto mostra o peso dos problemas da
politica de defesa na projecgéao internacional.

Ao focalizar a discussdo no gap de projegao da politica de defesa e na sua
caracteristica paralela e sem canais de dialogo com a politica exterior, o presente
artigo objetiva fornecer subsidios para identificar as repercussées ao pais, as

quais acontecem, por meio de um baixo grau de barganha e dissuas&o nas
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relagdes internacionais, bem como os desafios inerentes, problemas e entraves,

eventuais, oriundos do fortalecimento de sua projegao.
Horizontalidades e verticalidades na projeg¢ao internacional brasileira

A légica relacional assimétrica de negociagdes no sistema internacional tem
introduzido crescentemente uma série de estimulos externos que se acumularam
ao longo do tempo e que acabaram gerando alguns padrdes de respostas internas
por parte dos Estados-Nacionais, como € o caso da adesdo a estratégias
plurilaterais, regionais e multilaterais.

No Brasil, os estimulos engendrados nas relagdes internacionais durante a
re-emergéncia do capitalismo liberal determinaram como resposta a reformulagéo
do papel do Estado, especialmente no campo econémico, onde o mercado ganha
status de principal promotor do desenvolvimento.

Como um desdobramento deste periodo, houve uma crescente
participacdo deste pais em féruns multilaterais como o G20; em arenas
plurilaterais de paises emergentes por meio de iniciativas como a CPLP, BRICS e
BISA; e finalmente em projetos de integragéo regional, como o MERCOSUL e a
UNASUL.

Destarte esta matriz de negociag¢des internacionais registrada pela politica
externa lato sensu do Estado brasileiro tem profundo impacto na consolidacéo de
um padrao geoestratégico de relagdes internacionais, ao caracterizar o pais como
uma poténcia média’ que procura destaque no espaco multilateral e lideranca no

espaco regional.

1 “Dentre os aspectos importantes para a classificagdo das Poténcias Médias destacar-se-iam: o
papel dos paises frente aos processos decisoérios internacionais, sua insergao regional, a dimensao
e qualidade territorial e populacional, a produgéo agricola, industrial, energética e mineral, o bem-
estar e a integragdo nacional, a sua capacidade militar, seu status diplomatico, sua taxa de
importagdes e exportagdes, entre outros. [...] O trago mais marcante entre elas, ainda que em
proporgdes e combinagbes distintas, é o fato de ocuparem uma posigao intermediaria no sistema
internacional global com sua consequente condigdo de system-affecting states e, de outro,
participando intensamente dos sistemas regionais e sub-regionais onde se encontram. Seria na
combinacdo dessas duas vertentes que as Poténcias Médias se destacariam como atores
relevantes, atuantes e estruturantes do sistema internacional” (Martins, 2005: 08).



Este padrdo geoestratégico regional-multilateral € caracterizado por uma
grande estratégia, nado oficialmente firmada, que se sedimentada por acgdes
econbmicas paradiplomaticas de suas empresas, bem como por acodes
governamentais de carater politico-diplomatico e politico-militar.

Ao tomar como referéncia estas discussdes, € possivel compreender a
projecao internacional brasileira ao se tomar como referéncia de analise duas
pilastras tripartites construidas por vetores verticais e horizontais, as quais sao
representadas por diferentes niveis, tanto de espacialidade, quanto de
participacdo de atores com interesses especificos, identificados simplesmente
como stakeholders.

Em primeiro lugar, observa-se a caracterizagdo geoestratégica por meio de

horizontalidades concorrentes de impacto na politica externa /lato sensu por meio

da agregacao de vetores politico-diplomaticos (politica exterior), politico-militares
(politica de defesa), e vetores econdémicos (politicas econbmicas e agdes
paradiplomaticas).

A consolidacdo de uma cultura estratégia que influencia a politica externa
brasileira € o fruto relacional de vetores sincronicos e assincrénicos, nem sempre
convergentes, que vao se cristalizando conjunturalmente na curta duragédo e
estruturalmente na longa duragéo por meio da difusdo de processos institucionais
diplomaticos e militares e da extroversao paradiplomatica de atores empresariais.

De um lado, as concepgdes institucionais de diplomatas e militares se
materializam na projecéo internacional de modos distintos. Os diplomatas se
adaptam rapidamente as dinamicas internacionais por meio de negociagdes em
multiplas arenas e de alta profissionalizagdo. Os militares passam por um forte
ostracismo desde a redemocratizagdo, o que os conduziu a uma passiva posigao,
restrita a politicas regionais de cooperagédo ou a multilaterais missdes de paz.

De outro lado, a internacionalizagdo de empresas brasileiras, baseada em
estratégias primarias (exportagcdes) e secundarias (investimentos externos
diretos), tem conduzido a extroversdo de um forte fendmeno paradiplomatico de
carater regional e multilateral apés o periodo das reformas neoliberais na década
de 1990.



No Brasil, o atual periodo de internacionalizagcdo empresarial reflete, ndo so,
ao aumento forcado da competitividade de empresas durante o periodo de
reformas neoliberais, mas também as mudangas econdmico-internacionais, em
especial no setor de commodities agricolas e minerais, quando o pais se
aproveitou de um padrao de acoplamento ao boom de crescimento econémico da
China e de seu entorno regional asiatico.

Em segundo lugar, € verificada a caracterizagdo geoestratégica da
participagao brasileira na atual dinamica das relagdes internacionais por meio de
verticalidades espaciais de negociacdo em 6rgaos de carater multilateral, blocos
de natureza regional, ou grupos emergentes de atuagao plurilateral em fungéo da
participacao especifica de cada stakeholder nacional.

Os raios de projecao internacional difundidos pelos atores nacionais na
politica externa brasileira podem ser visualizados pela conformacdo de um
tabuleiro internacional onde as agdes internacionais militares, econdmicas ou
diplomaticas incidem espacialmente, fragmentado-se verticalmente em escalas
multilaterais, plurilaterais ou regionais.

Do ponto de vista diplomatico, as negociagdes norte-sul da década de 1990
foram sendo gradativamente substituidas por l6gicas de cooperagéo sul-sul, com o
aumento de iniciativas de carater regional, como o MERCOSUL e a UNASUL, ou
negociagoes plurilaterais, como a CPLP, BISA, BRICS e G20, findando pressionar
novas formas de participacao politica internacional ou fazer avancar tematicas
com travamento em negociagdes multilaterais (Einaudi, 2011).

Do ponto de vista dos canais verticais de projegao internacional das forgcas
armadas e de empresas brasileiras, estes foram se concentrando no entorno
regional, seja por meio de iniciativas de seguranga cooperativa ou de estratégias
de exportacdo e investimento externo direto, as quais refletem a volta de um
planejamento estratégico pelo Estado brasileiro.

Este padrao de internacionalizagdo tem se concentrado segundo uma légica
de regionalizagao, por mais que haja uma dinamica agenda comercial em termos
multilaterais ou um crescente contato plurilateral entre as forcas armadas

nacionais para modernizagdo da estrutura de forca por meio da compra de



equipamentos e transferéncia tecnoldgica junto a poténcias externas a regiao
(Senhoras, 2010).

O papel da cultura estratégica brasileira na projecao internacional

Com base nas verticalidades e horizontalidades que definem o padrao de
projecao internacional do pais, faz-se necessario definir as relagdes, as logicas e
campos de poder, que nao estdo, necessariamente, materializados em uma
grande estratégia, mas antes s&o perceptiveis por tragcos de uma cultura
estratégica.

Destarte, o termo cultura estratégica faz referéncia a um conjunto de
valores, atitudes e crengas institucionalizadas, ou, ndo, que delineaiam uma légica
agregada, conformando influéncias na acao estratégica de diferentes atores
nacionais em sua agao externa, mas sem necessariamente forcar um
determinismo mecanicista ou relagdo causal (Johnston, 1995).

Como as opgdes estratégicas legitimas ou n&o variam de acordo com a
cultura estratégica de cada pais, é possivel observar no caso brasileiro a
convergéncia de alguns principios ou valores complementares entre os principais
stakeholders nacionais com projegao internacional, que seriam, respectivamente,
o universalismo e a autonomia.

Em primeiro lugar, o componente estratégico do universalismo corresponde
ao compartilhamento de valores de abertura, pacifismo em relagdo a outros paises
e atores, bem como de rejeigdo a alinhamentos automaticos que comprometam a
mudanga de agbes futuras, sendo portanto, o fruto das proprias caracteristicas
plurais de carater geografico, étnico e cultural do pais que busca se projetar, ora
como um regional player, ora como um global player (Lafer, 2004).

Em segundo Ilugar, o componente estratégico da aufonomia é
compreendido por principios que buscam construir raios de manobra para se
alcancar os interesses de um pais que tem continentalidade e possibilidades de se

tornar poténcia, refletindo assim uma caracteristica de um Estado-Nacgao, ainda



em conformacdo, que finda evitar arranjos que venham a constringir as
alternativas de sua acao futura (Fonseca Jr, 1998; Vigevani e Oliveira, 2005).

A definigdo de uma cultura estratégia /ato sensu evidencia que os vetores
horizontais na definicdo da politica externa brasileira, por mais contraditérios que
possam ser em determinados momentos, assentam-se em um nucleo duro de
cristalizagcdes universalistas e autonomistas, que leva a consolidagcdo operacional
de multiplos espacos de projecédo internacional (multilateral, plurilateral ou
regional), conforme a conveniéncia tatica de cada um dos stakeholders.

Esta grande cultura estratégica apresenta um relativo padrao de
continuidade, que conserva um desenvolvimento gradual e que lhe da
estabilidade, a despeito da alternéncia de governos, por estar baseada em valores
universalistas e de autonomistas de longa duragao, compartilhados como forgas
profundas por diplomatas, militares e empresarios, sem perder como referéncia os
movimentos curto-prazistas.

Em primeiro lugar, a ampliacdo da agenda de politica externa, desde
meados da década de 1990, reforcou o papel universalista da internacionalizagao
primaria e secundaria de empresas a medida que estes atores tiveram relevante
papel paradiplomatico e que se tornou funcional para estabilizar os condicionantes
macroeconémicos do balango de pagamentos nacional, ampliando assim os
condicionantes de autonomia do pais nas relagdes internacionais.

Em segundo lugar, as multiplas negociag¢des sul-sul acabaram por dar uma
caracteristica mais pro-ativa para um universalismo seletivo tendencioso a paises
emergentes, o que repercutiu no aumento do grau de autonomia do pais frente a
um contexto de crise e de menor crescimento econémico dos Estados Unidos e da
Unido Européia.

Entre estas negociacdes sul-sul, destacam-se as iniciativas de cunho
regional, por meio do Mercado Comum do Sul (MERCOSUL) ou da Unido de
Nagdes Sul-Americanas (UNASUL); bem como as iniciativas de cunho plurilateral
nos féruns identificados pelos acrénimos de BISA (Brasil, india, Africa do Sul),
BRICS (Brasil, Russia, india, China e Africa do Sul) e CPLP (Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa),



Em terceiro lugar, o grau de comprometimento militar que o pais assumiu
deu continuidade a uma légica universalista de ganhos politicos em uma condigao
de baixa capacidade no desenho das forgas armadas a medida que o pais
buscou, de maneira pouco pragmatica e adequada a manutengcdo de sua
autonomia internacional.

Neste ponto, observa-se a presencga brasileira em um crescente padrédo de
seguranga cooperativa em nivel regional, por meio da sua lideranga na criagdo do
Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), ou de crescente demanda multilateral
para reforma no Conselho de Segurangca da ONU, ou ainda de participacdo em
missdes de paz.

A agenda internacional cristalizada por vetores horizontais e verticais
presentes na cultura estratégica brasileira tem se pautado, muito mais, por
componentes reativos a dindmica internacional, em especial da Bacia do Pacifico,
a propriamente, movimentos estratégicos proativos, o que tem levado o pais a se
projetar internacionalmente sob valores universais e de autonomia, porém aquém
das sua potencialidades enquanto pais emergente.

Conclui-se que a matriz de cultura estratégica, embora, dé contornos a
politica externa lato sensu, em um contexto dinamica de relagdes internacionais,
onde existem ameacgas e oportunidades, propicia, também, resultados abaixo dos
esperados a uma potencia média a medida que existe uma assimetria na projegéo
dos atores, com um grave gap de capacidade entre as forgas armadas vis-a-vis a

diplomacia classica e presidencial ou a paradiplomacia econdémica.

Gaps de projecao internacional devido a politica de defesa brasileira

Por mais natural que seja, a concepgao e execugao de estratégias pelos

protagonistas da projec&o internacional de um pais — diplomatas, militares e

empresarios —, muito pouco se estuda em termos da contribuicdo em termos de



soft e hard power destes diferentes stakeholders para a conjugacdo dos
resultados que se materializam como uma grande politica externa®.

Embora os mecanismos de soft power das negociagbes politico-
diplomaticas ou econbémicas sejam os principais condicionadores da dinamica
internacional desde o fim da Guerra Fria, ha que se observar que o enfrentamento
militar ndo € descartado, pois continua, ainda, adequado como elemento
estratégico de dissuasao (Luttwak, 1993; Toffler e Toffler, 1994).

“A experiéncia histérica indica que uma politica externa predominantemente baseada em
softoower, em vinculos culturais ou emocionais, normalmente é posta em pratica quando uma
nagao nao tem condigdes econdmicas e militares de exercer poder de forma mais direta e que,
além disso, raramente consegue efeitos significativos a nao ser quando associada a elementos

mais classicos, como a influéncia politica e militar direta” (Bertonha, 2010b).

Destarte, a diplomacia violenta proporcionada pela existéncia e potencial
uso das forcas armadas trata-se de um relevante meio estratégico para projecao
internacional de qualquer pais, motivo pelo qual se identifica que o Brasil tem
pouca capacidade, em comparacdo a outras poténcias médias das Asia, o que o
limita em sua escalada para conseguir maiores niveis de poder no sistema
internacional.

A capacidade de modelar e atuar segundo seus interesses nacionais é
limitada no caso brasileiro, pois ha um desenho de forca minimalista, o qual
restringe a janela de oportunidades do pais negociar, bem como é permeado por
uma incongruéncia estratégica, na propria manifestacdo politica do livro de
Estratégia de Defesa Nacional, ao tornar a diplomacia em pega unica, tanto como
meio primario, quanto de ultima instancia, para a resolugdo de contenciosos.

Desde a longa duragado, persiste uma visdo tradicional de condugdo da
politica externa lato sensu do Brasil, por meio do protagonismo de seu corpo

diplomatico altamente profissionalizado, que coloca a projecdao de poder,

2 Conforme Lykke (1997), um conceito geral utilizado para a formulagdo de qualquer tipo de
estratégia, seja ela politica, militar ou econémica, depende dos elementos de poder empregados,
0s quais podem ser sintetizados por uma légica de consisténcia entre meios e fins dentro de um
espectro de caminhos diferenciados.



essencialmente, no campo do soft power, o que reflete uma opcéo pacifista de se
relacionar internacionalmente, sem a necessidade de instrumentos de hard power.

Nesta contextualizagcdo, observa-se no caso brasileiro que a articulagcéo
entre a politica exterior e de defesa seria caracterizada por uma “sintese
imperfeita”, uma vez que a falta de harmonia entre as Forgcas Armadas e a
Diplomacia, na garantia dos interesses nacionais, seria reflexo, tanto, da falta de
poder militar com potencial dissuasivo, quanto, de uma busca de autonomia e
blindagem deciséria do Itamaraty (Alsina Jr, 2003).

Esta é uma opcgao estratégica que tem sido parte da agenda de longa
duracao do Estado Nacional brasileiro e que acaba por refletir na consolidagédo de
uma cultura estratégica balizada por uma matriz de pensamento mais alinhada a
um desenho grotiano a propriamente uma visdo hobbesiana, 0 que acaba por se
refletir em um desbalance estratégico, na medida em que se abdica do principio
da guerra como continuagéo da politica por outros meios.

Esta visdo sedimentada no Estado e na cultura estratégica do pais, ao
longo do tempo, tem impactos problematicos, pois surgem questionamentos da
sociedade brasileira sobre as fungbées das Forcas Armadas, bem como sobre a
continuagdo de seu uso tradicional no campo stricto da defesa, ou, eventual,
possibilidade de sua operacionalizacdo ampliada na seguranca, de maneira
complementar as forcas policiais.

Estes questionamentos presentes no tecido social acabam por refletir na
consolidagcdo manca da projecao estratégica brasileira, ja que nédo se tem
claridade sobre quais sdo ou devem ser as missdes das For¢cas Armadas no pais,
ou ainda como a politica de defesa se insere no contexto da politica externa lato
sensu ou das politicas internas de seguranga publica.

Esta série de questionamentos levantadas por diferentes atores dao félego
e repercussado a uma série de correntes de pensamento que se difundem com
projetos distintos ou mesmo conflitantes, presentes em um espectrum polarizado
de opgdes, que parte de uma visdo idealista-pacifista até se chegar a um corte

pragmatico de forga.



Ha que se reconhecer, no entanto, que a fratura de projecao de poder
trazida pelo pequeno papel estratégico das Forcas Armadas brasileiras, embora
faca persistir uma série de obstaculos ou resisténcias para que a politica exterior
lato sensu do pais atinja seus objetivos, tem presente, também, uma alinhamento
importante na minimizagao do dilema de seguranca, pelo menos em nivel regional,

ja que nao estimula uma corrida armamentista na América do Sul.

Ultimas consideragdes a guisa de conclusio

As projecdes internacionais dos grandes stakeholders definidores da
politica exterior do pais — diplomatas, militares e empresarios — acabam por
representar, em ultima instancia, uma série de agdes estratégicas especificas que
se assentam na busca de protagonismo na distribuigdo de poder por meio da
valorizagao de dois critérios, que s&o capacidade e legitimidade.

No caso brasileiro, embora seja identificada uma consistente legitimidade
das acbes militares, diplomaticas e empresariais, seja do ponto de vista da
interpretacao legal do direito internacional ou da opinido publica nacional, existe
um claro desbalance estratégico na projegao internacional da grande politica
exterior na medida em que se entende que ha uma falta de capacidade militar em
comparagao aos recursos de poder tangiveis dos empresarios e da diplomacia.

Conforme Pecequilo (2008), no campo estratégico-militar, o Brasil passou a
ter muito menor poder relativo do que muitas nag¢des eurasianas, haja vista que o
pais sofreu um importante revés na década de 1990, com o desmonte do seu
projeto de seguranga nacional e a baixa priorizagdo das Forgas Armadas.

Embora a criagdo do Ministério de Defesa e o surgimento de alguns
documentos estratégicos para a politica de defesa tenham sido fatos relevantes,
eles ndo foram suficientes para diminuir o gap de poder duro, mas antes foram
determinantes para evidenciar o problema da capacidade de forca.

Por mais que a politica exterior do Brasil, no inicio do século XXI, tenha
passado por uma evolugédo significativa, caracterizada por uma posigcéao

internacional e projecédo de poder assertiva, dinamizando parcerias estratégicas de
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cooperagdo com paises desenvolvidos e emergentes, quando se identifica a
instrumentalidade do poder militar para maximizar os interesses nacionais na
politica externa lato sensu, observa-se que as For¢cas Armadas séo relevantes,
porém carecem de meios de forga para dissuasao (Alsina Jr, 2009).

Segundo Bertonha (2010), para um pais, como o Brasil, que tem ambicdes
crescentes de se tornar um player internacional, torna-se fungao sine qua non o
fortalecimento de sua capacidade dissuasoria, por meio de investimento em sua
maquina militar, motivo pelo qual a conformacdo do Conselho de Defesa Sul-
Americano (CDS), bem como compras de novos equipamentos e possiveis
transferéncias tecnoldgicas para a reativagdo de uma industria de defesa.

En termos regionais, ha que se advertir que o fortalecimento da projegéo
internacional do poder de forga do Brasil tem que acontecer dentro de trajetérias
previamente consolidadas na regionalizagdo da seguranga na América do Sul,
justamente a fim de se evitar efeitos negativos sobre a geopolitica regional no
meédio e longo prazo.

O respeito as trajetorias de consolidacéo da regionalizagdo na América do
sul acontece pela manutencdo de uma logica de baixo para cima e de cima para
baixo; seja, pela manutencao de vetores estratégicos préoprios as Forgas Armadas,
com agdes paradiplomaticas para a cooperagao militar; seja, por meio vetores
politicos no CDS, para a cooperacao dos Ministérios de Defesa.

Em termos multilaterais, surgem duas outras adverténcias, demonstrando,
que a projecao de poder de forga, ao trazer, consigo, novas potencialidades de
projecao internacional, bem como novas responsabilidades para com o Brasil na
dindmica de seguranca no mundo, pode, eventualmente gerar efeitos colaterais
internos ou a sua politica exterior.

Em primeiro lugar, ha o risco do aumento do desenho de forgas do Brasil
impactar na diminuigdo do grau de efetividade diplomatica da sua politica exterior,
ou mesmo, em segundo lugar, ha o risco do pais endogenizar e ampliar os efeitos
de uma série de novas ameacas refratadas, o que viria a corroborar para a

geracao de efeitos negativos na politica externa lato sensu.
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O certo é que o Brasil ndo pode ficar aquém das atuais transformacgdes na
dindmica do sistema internacional, as quais podem ser visualizadas, tal como o
jogo de um grande tabuleiro, onde estdo presentes atores assimétricos que vao
sendo movidos, inseridos ou extintos segundo uma logica relacional estratégica de
acao e reagao que acaba por transformar o proprio ambiente internacional.

De um lado, nos ultimos cinco séculos, a cenario mundial esteve
dinamizado por diferentes ciclos hegem®énicos projetados por vetores estratégicos
internacionais de carater essencialmente geoeconémico na producdo e
distribuicdo da riqueza e geopolitico na conformagédo das geragbes modernas da
guerra desde o surgimento da ordem inter-estatal de Westphalia (1648).

De outro lado, no ultimo quartil do século XX, passam a ser observadas
algumas inflexdes estruturais no sistema internacional, com a crescente
participagdo de atores paradiplomaticos reticulares e a mudanga da dinémica
geoestratégica rumo a Bacia do Pacifico, o que reflete em novos desafios e
oportunidades para a projecdo mundial dos atores segundo uma ordem de
Eastphalia (Sepulveda, 2010).

No século XXI, a construgdo dos desenhos de interdependéncia complexa
ja projeta pinceladas de conjugagao de soft e hard power, demonstrando, assim,
que se o Brasil e outras poténcias emergentes quiserem construir um papel de
relevancia na dindmica internacional, seja na governanga regional ou global,
necessariamente vao ter que se instrumentalizar de uma nocao de lideranga

baseada em um smart power.
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