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Introducao

A partir de 2016, o Brasil passou a contar com a institucionalizacio de um mecanismo
multiministerial voltado para os assuntos de seguranca e defesa. Contando com os Ministérios de Relagoes
Exteriores e da Defesa, conjuntamente com o Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Republica, o presente organismo visa o permanente contato e didlogo entre esses ministérios. Desta forma, a
agenda brasileira em relagdo aos assuntos de seguranca e defesa terdo uma agenda construida através de um
concerto ministerial.

Uma discussdo pertinente que ocorre contemporaneamente é a questdo da horizontalizacdo da
politica externa. Em outras palavras, a participagdo de outros atores que tiveram influéncia no processo
decisorio e que nao pertencem ao quadro burocratico do Itamaraty. Devido ao processo de redemocratizacdo
e transparéncia, as decisdes em politica externa tém se tornado cada vez mais plurais, contando com a
participacao da sociedade civil e sendo estudadas por académicos. A auséncia dessa abertura e inclusao
tornariam as decisdes em politica externa concentradas apenas a um o6rgdo burocratico, trazendo
consequéncias que poderiam variar desde a necessidade de contar com quadros qualificados e especializados
em todas as 4reas de atuacao internacional do Brasil, a dificuldade em conciliar as demandas e prioridades
dos demais ministérios, além da dificuldade de acessar os bastidores das tomadas de decisao.

O objetivo central deste artigo é conjecturar quais os beneficios e desafios para o Brasil ao contar com
um mecanismo multiministerial voltado exclusivamente para a discussao e construcao de uma agenda de

seguranca e defesa. A partir da andlise dos objetivos oficiais, busca-se reafirmar a importancia do pais contar

! Mestre em Integracao da América Latina da Universidade de Sao Paulo (PROLAM/USP). Doutorando em Relag¢oes Internacionais pela
Universidade de Brasilia (IREL/Unb). Email: guilhermefrizzera.ri@gmail.com

Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | v.9, n.46 | p.22-30 | abr./jun. 2018 | ISSN: 2178-8839 22



’ CONJUNTURA AUSTRAL Cooperagéo e didlogo em seguranca e defesa no Brasil: horizontalizagéo...

journal of the global south

com um didlogo e cooperacdo permanentes entres seus organismos administrativos neste assunto para a

criacdo de uma agenda coesa em matéria de seguranca e defesa.

A horizontalizacao da politica externa brasileira

Desde a redemocratizacao do Brasil nos anos 1980, a participacao da sociedade civil e de grupos
organizados de fora do campo politico no processo decisério do pais tem sido uma questao importante para a
consolidacdo dos principios democraticos da nacdo. O processo de participacao desses novos agentes no
processo decisério nao deixou de fora o campo diplomatico, tornando a politica externa uma fonte
interessante de estudos sobre horizontalizacao.

Em primeiro lugar, este interesse em levar os estudos de horizontalizacao do processo decisério para
o campo da politica externa reside na caracterizagao dada ao Itamaraty de “isolamento” e “encapsulamento”
burocratico (FARIAS E RAMANZINI JUNIOR, 2015, p. 8). Em outras palavras, deve-se assumir que existe uma
concentragao e centralizacdo das tomadas de decisdao em politica internacional. Porém, com o advento da
redemocratizacdo e com a publicacdo de novos estudos, Farias e Ramanzini Janior (2015) afirmam que essa
percepcao estd equivocada, pois é possivel registrar ao longo da histéria da politica externa brasileira
situacdes as quais agentes de fora do Itamaraty tiveram participacao importante na tomada de decisao.

A forma mais comum em se estudar a horizontalizacdo na politica externa brasileira é na publicacao
de estudos de caso, tornando cada trabalho tinico. Desta forma, uma abordagem metodoldgica para os estudos
de horizontaliza¢ao proposto contempla cinco abordagens: 1) conceituacao do termo de horizontalizacao; 2)
parametros de comparacgao; 3) base empirica; 4) uso de fontes e; 5) papel das forcas sistémicas (FARIAS E
RAMANZINI JUNIOR, 2015, p. 7).

No caso da definicao do termo de horizontalizacao, este conceito sofre com intercambiacao de acordo
com a terminologia utilizada pelo pesquisador. Sao exemplos dessa modificacdo: descentralizacao,
pluralizacao, descapsulacao e diversificacao de interesses. Portanto, o primeiro desafio do pesquisador esta
em encontrar e utilizar uma definicao clara e precisa sobre horizontalizacao a ser aplicada no seu objeto de
estudo.

Para este artigo, toma-se o termo horizontalizacao como a participacao de outros atores de fora do
corpo burocratico do Itamaraty que possuem influéncia na construcdo de uma agenda ou no processo de
tomada de decisao em um assunto especifico. No caso em andlise, o foco estd na institucionalizacao de um
mecanismo de coordenacdo multiministerial criado a partir de 2016, cujo foco estd na construcao de uma
agenda de defesa para o Brasil. Fazem parte dessa institucionalizacdo, além do Ministério de Relacoes
Exteriores, o Ministério da Defesa e o Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica.

E importante ressaltar a existéncia de estudos prévios sobre esta tematica de horizontalizacdo na
politica externa brasileira. Faria (2008) e Faria, Nogueira e Lopes (2012), apontavam a mudanca existente
dentro do escopo burocratico do Itamaraty. Os principais pontos que podem ser observados na mudanca do

comportamento do Ministério das Relagcoes Exteriores (MRE) partem desde um maior estreitamento e didlogo
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com os demais 6rgaos, secretarias e ministérios, criando um ordenamento burocratico, perpassando por
articulagoes com os governos estaduais e municipais e a inclusao de atores da sociedade civil e do
empresariado. Para Cason e Power (2009), os governos Cardoso e Lula da Silva diminuiram o monopdlio do
Itamaraty na elaboracao de politica externa.

Isto se deve ao aumento do niimero de atores que estdo influenciando ou tentando influenciar a
formulacao de politicas externas (em parte como consequéncia da democratizacdo) e um aumento na
diplomacia presidencial. Isso nao significa que o Itamaraty tenha se tornado impotente, mas que teve de
acomodar essas novas dindmicas e viu sua influéncia relativa diminuir.

Outra critica apontada por estudos sobre o papel do MRE est4 na divisao criada ainda na época do
Barao de Rio Branco entre o que seria politica externa e o que seria politica doméstica (BURGES, 2013). Esta
separac¢do nao seria mais possivel dado os desafios e o escopo democratico e institucional existentes no Brasil.
Assim como, dado os assuntos e pautas existentes, estes demandariam um escopo técnico demasiadamente
grande dentro da burocracia do ministério (PINHEIRO E MILANI, 2012).

. Por se tratar de uma andlise da criacdo de uma institucionalizacao multiministerial, ndo havera
comparacdo com outros objetos. Todavia, a questdo de parametros de comparagdo serve para apontar para
semelhancas e diferencas entre os objetos comparados. Os parametros devem ser claros, definidos e devem
também tocar na questao temporal. Nao se descarta que as pautas de seguranca e defesa no ambito
internacional possam apresentar casos de horizontalizacao anteriormente na politica externa brasileira. No
entanto, o foco deste trabalho nao é uma andlise comparada, mas uma analise conjuntural.

Ja a base empirica, o terceiro ponto metodoldégico importante para Faria e Ramanzini Jinior (2015),
reside no argumento de que uma andlise mais aprofundada do estudo da histéria da politica externa do Brasil
demonstra que em diversas situagdes, outros agentes tiveram peso e importancia no processo decisorio, indo
contra o argumento do “insulamento” do Itamaraty. Nao ha uma explicacdo metodolégica por parte dos
autores, mas, fazendo uma interpretacdo através dos fatos demonstrados, é possivel afirmar que a base
empirica se relaciona aos eventos que influenciaram a tomada de decisao do objeto estudado.

O quarto ponto, a limitacao do uso das fontes, se ancora no argumento de que os documentos legais
e as entrevistas sao as principais fontes utilizadas para justificar o argumento da horizontalizacao (FARIA E
RAMANZINI JUNIOR, 2015, p. 14). De acordo com os autores, muitos documentos legais apontam a
participacao de outros agentes no processo decisorio ou a prerrogativa legal que determinada agéncia possui
para definir a politica externa de determinado assunto, mas que somente o exame empirico podera comprovar
se tal prerrogativa, assim como as entrevistas, possui influéncia na tomada de decisao ou se apenas
participaram das reunides e encontros. Participar nao significa ter tido peso, relevancia ou influéncia no
processo decisoério.

Por fim, a horizontalizacao pode ser vista como uma consequéncia das forcas sistémicas que afetam
a tomada de decisoes de politica externa, como mudangas importantes no regime politico, o processo de

globalizacao e as mudancas no sistema internacional. Tais processos teriam um efeito causal, gerando uma
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crescente diversificacdo dos atores que participam da formulagdo da politica externa brasileira (FARIA E
RAMANZINI JUNIOR, 2015, p. 16). No que tange ao objeto estudado neste artigo conjuntural, uma das
consequéncias sistémicas que se pode inferir é a mudanca do governo a partir do processo de impeachment
de Dilma Rousseff em 2016.

No caso ao qual se propoe essa discussao, com o impeachment e a emergéncia de um novo governo,
as mudancas no corpo ministerial aproximaram personagens de um mesmo grupo politico e de um perfil
menos técnico. A mais importante mudanca ocorreu no cargo de Chanceler: durante os 13 anos de governo
do Partido dos Trabalhadores, o cargo foi ocupado por diplomatas de carreira. A partir do governo Michel
Temer, a funcao foi exercida por politicos?. O cargo de Ministro da Defesa tem, ao longo de sua histdria,
apresentado um perfil politico, com apenas dois diplomatas ocupando a funcao?. Ja o Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia da Reptblica (GSI)* apresenta apenas o perfil de militares. E importante ressaltar
que, outra mudanca a partir do governo Temer, foi a reintroducao do GSI. Portanto, com excecao do GSI que
manteve o mesmo padrao de ocupantes do cargo de chefia, os outros dois ministérios sofreram modificagoes
consideraveis.

Por fim, a partir dos parametros analiticos apresentados, o artigo buscard apresentar quais os
beneficios para a agenda de seguranca e defesa do Brasil a partir da institucionalizacdo de reunioes

multiministeriais voltada exclusivamente para este assunto.

Cooperacao, didlogo e protagonismo internacional

Nos tltimos dez anos, uma das mais importantes agendas internacionais do Brasil foi de criar uma
instituicao voltada para os assuntos de defesa: o Conselho de Defesa Sul-Americano da Uniao das Nac¢des Sul-
Americanas (CDS). Esta primeira inciativa regional de formalizacdo de uma estrutura prépria para criar um
mecanismo permanente de didlogo e cooperacdo entre os paises sul-americanos teve o Ministério da Defesa,
na figura do entao ministro Nelson Jobim, a principal lideranca brasileira de negociacao e implementacao do
Conselho (FRIZZERA, 2015).

Desde o seu principio, o Ministro da Defesa brasileiro foi incumbido de manter e buscar reunides com
os demais ministros da defesa da América do Sul, assim como os presidentes das Republicas sul-americanas.
Este papel negociador pode ser destacado em um discurso proferido pelo ex-presidente Lula da Silva, em 27

de junho de 2008, onde destacou importancia da figura de Jobim e das negociagdes as quais ele participou:

Sobre o Conselho de Defesa, 0 meu ministro Nelson Jobim viajou por todos os paises da América do Sul
antes da reuniao da UNASUL, conversou com todos os ministros de Defesa e, em alguns paises, conversou
até com os proprios presidentes da Republica. E, na reunido da UNASUL, n6s chegamos a conclusao de

2 Primeiramente, o cargo foi exercido pelo Senador José Serra (PSDB-SP). Este foi substituido pelo Senador Aloysio Nunes Ferreira (PSDB-
SP).

3 O primeiro diplomata a se tornar Ministro da Defesa foi José Viegas Filho (2003 — 2004) e o segundo foi ex-Chanceler Celso Amorim
(2011 - 2015).

4 Para este artigo, tomou-se como critério apenas os ocupantes do cargo propriamente a partir da criagdo do GSI em 1999. Ao longo da
histdria, as fun¢des do GSI foram de responsabilidade de 6rgaos como Casa Militar e Estado-Maior do Governo e incorporado na fusao
que gerou a Secretaria do Governo durante o governo Rousseff.
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que tinha algum problema para que amadurecesse melhor, para que pudesse discutir melhor. Mas eu
estou convencido de que nés vamos constituir o Conselho de Defesa (BRASIL, 2008).

Assim como, em um outro discurso proferido pelo ex-presidente, fica evidente que as negociagoes
para a implementacao do CDS foram feitas de forma multiministerial e horizontal, conjuntamente entre o
Ministério da Defesa e o Ministério da Relacoes Exteriores - e a participagao do préprio ex-presidente Lula da
Silva. Em um discurso proferido em 18 de dezembro de 2008, o ex-presidente relata como foi a adesao da
Colombia ao projeto. Nesse discurso, fica claro que o Ministro da Defesa teve papel preponderante no processo

de negociacao.

Passados alguns meses, Jobim, eu e o Celso Amorim fomos a uma reuniao de trabalho na Colémbia e, em
meia hora de conversa com o Presidente Uribe e com o seu Ministro da Defesa, os dois também se
colocaram de acordo, que queriam participar do Conselho de Defesa. E isso virou unanimidade entre
todos os paises da América do Sul. E hoje eu posso dizer para vocés que todos os presidentes veem o
Conselho da Defesa como uma necessidade de garantir a soberania da nossa América do Sul (BRASIL,

2008).

Desde 2008, portanto, a existéncia de uma participacao ativa do Ministério da Defesa em assuntos
ligados as questoes de defesa, no plano internacional, ja é possivel de ser detectada. Ainda nao havia uma
institucionalizacao deste dialogo a época, no entanto, a existéncia de uma articulagao entre ministérios ja se
constatava. Acrescenta-se que no processo envolvendo a criacao do Conselho de Defesa Sul-Americano,
contou-se com a participacao direta de militares como o Brigadeiro Gilberto Saboya Burnier, secretario de
politica, estratégia e assuntos internacionais do Ministério da Defesa no periodo e parte importante do
processo de negociacao (ETCHEGOYEN, 2014, inf. Verbal).

Dois fatores sdo importantes para se levar em conta ao protagonismo do Ministério da Defesa na
politica internacional do Brasil: o papel e personalidade de seus ministros e os rumos da politica externa
brasileira. Na tltima década, o cargo de Ministro da Defesa foi ocupado por personalidades que possuem um
perfil de lideranca politica. Iniciando por Jobim, ele foi uma importante lideranca na Assembleia Constituinte,
Ministro da Justica no governo Cardoso, Presidente do Supremo Tribunal Federal até ocupar o cargo de
Ministro da Defesa. Seu sucessor, Celso Amorim, ocupou o cargo de embaixador em importantes organismos
internacionais, ocupou o cargo de Chanceler por duas vezes e se destacou pela sua longevidade a atuagao
neste cargo. Acrescenta-se que ambos ocupavam cargos ministeriais concomitantemente. A atuagdo e a
confianca presidencial de ambos promoveram os assuntos de defesa como prioritdrios na agenda
internacional do Brasil.

No entanto, a partir do governo Rousseff, ocorreu uma mudanca no prestigio e protagonismo do MRE
que deve ser considerado. Enquanto o cargo de Ministro das Rela¢oes Exteriores sofreu com alteracoes de seu
ocupante durante o governo de Rousseff, contrastando com a estabilidade e manutenc¢ao durante o governo
Lula da Silva, o Ministério da Defesa permaneceu com o perfil de ocupantes que possuiam protagonismo

politico, mantendo o destaque e a importancia que a pasta vinha recebendo ao longo dos anos. Nao obstante,
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o fato do sucessor de Jobim ter sido Celso Amorim, favoreceu este protagonismo que o MD ja vinha
experimentando devido a sua expertise, além de ter coincidido com um fraco desempenho dos Chanceleres a
mesma época.

A partir da mudanca de governo ocorrida em 2016, tanto o MD quanto o MRE foram comandados por
politicos de carreira e pertencentes ao mesmo grupo politico. Isto favorece a iniciativa em criar um mecanismo
multiministerial. A primeira noticia que se tem sobre esta inciativa é de novembro de 2016 onde, logo no
primeiro encontro, ficou definido como objetivo principal construir uma “agenda internacional convergente
de defesa e seguranca” (MD, 2016). A importancia em ter uma agenda conjunta se deve, de acordo com a visao
de seus protagonistas — Raul Jungmann, Ministro da Defesa, e José Serra, Chanceler, a época - de que para o
Brasil se tornar um protagonista global, as politicas de defesa nacional e externa necessitam de coesao
permanente. Os interesses do Brasil devem contar com ambos ministérios trabalhando sob uma agenda
comum e com agoes coordenadas (MD, 2016).

Ainda neste primeiro encontro, ficou definido um conjunto de temas prioritarios. Dentre eles, a
participacao brasileira em futuras missoes de paz, inddstria de defesa, cooperacao no ambito de Ciéncia,
Tecnologia e Inovacao, a questao da seguranca nas fronteiras, as relacoes com os paises vizinhos e a UNASUL
(MD, 2016).

Desde este primeiro encontro multiministerial, ocorreram algumas iniciativas ja entre ambos
ministérios. Em novembro de 2016 ocorreu a primeira reuniao de Consultas entre o Itamaraty e o Ministério
da Defesa. Neste encontro, os institutos de formacao e estudos de ambos ministérios — Fundacao Alexandre
de Gusmao e Instituto de Pesquisas de Rela¢des Internacionais, por parte do MRE e; Instituto Pandia
Caldbgeras, por parte do MD - realizaram uma série de apresentacoes de cendrios internacionais conjuntos
(MRE, 2016). Em marco de 2017, ocorreu o segundo encontro desse tipo (MD, 2017). Nao obstante, de acordo
com Rubens Barbosa (2016), algumas mudancas ocorrerdo na participacdo de politicas proprias dos
ministérios. Dentre elas, o MD participard da Camara de Comércio Exterior (CAMEX), na atuacao das
embaixadas brasileiras na promocao dos produtos de defesa brasileiros e na coordenacao conjunta da atuacao
do Brasil no Conselho de Defesa Sul-Americano da UNASUL.

Essa institucionalizacdo multiministerial é uma inciativa inédita de juntar as agendas de defesa e
politica externa no Brasil. Apesar de ocorrem casos esporadicos de integracdo entre ambas agendas e da
participacdo de ambos os ministérios como, por exemplo, nos casos dos Planos e das Estratégias de Defesa, a
criacao de um mecanismo permanente de didlogo e cooperacao entre ambas burocracias é algo que independe
da necessidade de se voltar esforcos apenas por um objetivo ou politica especifica. Essa horizontalizagao,
dialogo e cooperacao tende de aumentar a eficiéncia nas politicas publicas de defesa e de politica externa, a

transparéncia, melhoria nos quadros técnicos e o surgimento e aperfeicoamento de novas liderancas.

Consideracoes Finais

A inciativa dos Ministérios da Defesa e das Relacoes Exteriores em criar um mecanismo multiministe-
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rial, conjuntamente com o Gabinete de Seguranca Institucional, institucionaliza tanto a necessidade em se
criar uma agenda internacional em comum em matéria de seguranca e defesa, quanto transforma o MD em
um agente importante da politica externa brasileira.

O protagonismo que o Ministério da Defesa apresentou na tltima década reforcam a necessidade de
uma maior horizontalizagao no processo decisério em politica externa. Desta forma, a tendéncia é de que os
assuntos relacionados a tematica até entao especificas a ambos ministérios possam ter um permanente
didlogo e cooperacdo politica, técnica e burocratica entre eles. No entanto, o principal desafio estd em
consolidar este mecanismo de forma permanente e que nao dependa somente do perfil dos ocupantes dos
cargos de ministeriais. O esforco deve ser permanente, independente do governo de ocasidao e em presente
contato com agentes de toda sociedade civil que possa contribuir na construcao de uma agenda. Atuando de
forma conjunta, a presenca internacional do Brasil tende a ser mais ordenada e com uma maior amplitude,
pois as agendas e prioridades estardao ancoradas em um mecanismo integrado e que conta com uma maior
diversidade de visoes, articulagoes, estratégias e formas de atuacao.

Em 2018, este esforco de tornar consolidado este 6rgao multiministerial demonstra a necessidade de
ser reforcado pelo governo brasileiro. A aposta de tratar a tematica de defesa no dmbito da UNASUL vem
demonstrando um desempenho abaixo do esperado. Uma década apds a criacao do Conselho de Defesa Sul-
Americano, este mecanismo institucional nao foi fomentado de forma apropriada, ndo sabendo lidar com as
demandas e divergéncias entre os paises membros (VAZ, FUCCILLE E REZENDE, 2017). O resultado mais grave
desse aspecto de pouco investimento institucional foi em abril de 2018, quando o Brasil e mais cinco paises
suspenderam suas participacoes na UNASUL®. Como muito do aprofundamento institucional depende do
investimento de esfor¢os dos seus membros, esta iniciativa multiministerial poderia contribuir para a insercao

da agenda brasileira de defesa na esfera regional.
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RESUMO

A partir de 2016, os Ministérios da Defesa e de Relacoes Exteriores criaram um mecanismo permanente de
cooperacao e didlogo em matéria de seguranca e defesa. Analisando os objetivos propostos, esta
horizontalizacao da politica externa brasileira tende a construir uma agenda comum nesta area, atuando de
forma coesa e cooperativa.
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ABSTRACT

From 2016, the Ministries of Defense and Foreign Affairs set up a permanent mechanism for cooperation and
dialogue on security and defense. Analyzing the proposed objectives, this horizontalization of Brazilian
foreign policy tends to build a common agenda in this area, acting in a cohesive and cooperative way.

Key-words: Political Horizontalization; Security and Defense; Brazilian Foreign Policy.
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