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Conclusao

Esta dissertagdo examinou, através de dois estudos de caso, aspectos da
mudanga no processo decisorio da politica externa de seguranca do Brasil ap6s o
fim do regime militar em 1985, buscando verificar os efeitos do processo de
democratizagdo sobre o contetido da politica externa. O argumento central
desenvolvido neste trabalho foi de que podemos tragar mudangas importantes no
conteddo da politica de seguranga no Brasil ao examinarmos o processo pelo qual
se transformou a arena decisoria de politica externa ao longo do final da década de
1980 e do inicio dos anos 1990. Estas mudangas, segundo o argumento aqui
construido, estdo relacionadas a um processo continuo e gradual de
desenvolvimento institucional que possibilita um reposicionamento de atores e
instituicdes na politica brasileira e que tem suas origens no longo processo de
democratizag@o que se inicia no pais ao final do governo Figueiredo.

Conforme argumentado nos capitulos anteriores, ¢ comum equacionar -
tanto na literatura de RelagGes Internacionais de uma maneira geral quanto no
caso brasileiro especificamente — a existéncia de um regime politico autoritario
com um processo decisorio centralizado em um individuo ou em um tnico grupo.
Ja foi demonstrado por outros que o processo decisério em politica externa no
regime militar brasileiro era, em muitos aspectos, relativamente fragmentado.”*
Esta dissertacdo demonstra como esse processo — que, sim, era relativamente
fragmentado no que dizia respeito a politica de seguranca —, na verdade, se
centralizou com a democratizagdo, o que € justamente um aspecto central da
explicacdo das decisdes de politica externa trabalhadas nesta pesquisa.

O argumento de que o direcionamento a centralizacdo pode estar
relacionado com a transi¢@o para o regime democritico no Brasil defendido nesta
dissertacdo contraria algumas das teses mais estruturais de teorias da paz
democritica e a expectativa de que a virada para a democratiza¢do implicaria em
uma pluralizacdo da arena deciséria em politica externa no pal’s353. O que

podemos observar é que o adensamento das institui¢des democraticas justamente

32 Pinheiro, 1994.
333 yer capitulo 1 desta dissertacao.
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repousa, no caso brasileiro, em um fortalecimento da figura Presidencial e, em
algumas 4reas especificas, da atuacio da corporacio diplomaética.

E facil reconhecer que o Brasil democritico €, de fato, mais pacifico desde
a redemocratizacio: o pais aderiu ao TNP e renunciou a qualquer ambicdo que
poderia existir de construir um artefato nuclear. Aderiu também a diversos
regimes de controle de armas leves e tecnologias sensiveis e deixou de “fabricar

354 . . ~
722" no Terceiro Mundo. No entanto, isto ndo ocorreu em nenhum dos

inseguranga
casos observados em fungdo da entrada de novos atores ou mesmo da existéncia
de um sistema de checks and balances entre os participantes da arena deciséria —
ou ainda pela pressdo da opinido publica. O que parece ter ocorrido foi uma
mudanca nas preferéncias dos atores presentes nesta arena deciséria e, mais
importante, da institucionalizacdo de canais de participagdo dos mesmos no
cendrio de competi¢do politica: enquanto a Presidéncia, de um lado, e o Itamaraty,
de outro, acreditavam ser mais importante sanar os déficits puiblicos e recuperar a
credibilidade do pais no cendrio internacional através do fortalecimento da
economia e da adesio a organismos multilaterais, regimes e acordos
internacionais, os militares passam a barganhar em torno de recursos mais
importantes que a sua participagdo nos projetos aqui analisados — o Programa
Nuclear Brasileiro, a existéncia de um programa de misseis e satélites sob
controle militar, a transferéncia de tecnologia para construcdo de armamentos e a
exportacdo de armas brasileiras no Terceiro Mundo.

No que se refere a fragmentagcdo da arena decisdria, este estudo mostra
que, como outros ressaltaram, embora a entrada de outros atores tenha sido um
processo fundamental do processo decisério da politica externa brasileira da Nova
Republica, este fendmeno ndo ocorreu na politica de seguranca. Na verdade,
atores que ja concentravam grande poder decisorio em outras arenas da politica
externa passaram, com esse processo, a participar mais ativamente da formulacio
e da implementacdo da agenda brasileira em seguranca. Isto ndo significa dizer,
necessariamente, que ndo tenha havido em outras dreas da politica externa
brasileira significativa transformag@o com a participagdo de novos atores, mas
que, em muitos e importantes aspectos — como afirmam os realistas —, falar de

segurang¢a implica falar de uma drea muito particular da agenda de politica externa

354 A L . ) .
A expressdo original - “manufacturing insecurity” - € de autoria de Conca, 1997.
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de um pafs, mesmo quando examinamos aspectos da agenda de seguranca que a
principio parecem muito distante de conflitos armados, como no caso do Brasil.

A conclusdo de que o Presidente passa a participar mais ativamente do
processo decisério como conseqiiéncia da redemocratizagdo nio é particular ao
caso da politica de seguranca. Na verdade, a tese de que o Presidente ndo participa
do processo decisorio de politica externa — conforme dito na introdugdo deste
trabalho — ja foi desafiada por uma série de autores e encontra ressonancia na tese
da autorizagdo presidencial®. Autores ji ressaltaram que ndo ha de fato uma
omissdo do Presidente em assuntos de politica externa de uma forma geral, mas a
concessdo de larga autonomia a corporagdo diplomética - questionada quando o
presidente discorda da posi¢do do Itamaraty356. Nao € exatamente este o caso do
papel do Presidente nos desenvolvimentos da arena deciséria em assuntos de
seguran¢a. Nos casos examinados aqui, fica clara a importincia da sua atuagdo
enquanto arbitro dos conflitos que emergem na atuagdo de determinados atores
com preferéncias divergentes na arena decisdria, embora esta atuagdo varie de
uma participacio discreta ao exercicio do seu poder de veto.

Esta dissertacdo também levantou importantes questdes acerca de um
problema ndo comumente relacionado a politica externa no Brasil: o debate sobre
o controle civil sobre os militares. A licdo importante que as evidéncias aqui
apresentadas podem sugerir é que, mais relevante do que a manuteng¢do ou nio de
determinados privilégios por parte das Forcas Armadas remanescentes do regime
anterior’’, é fundamental para explicar como ocorre o processo decisério em
arenas politicas nas quais interagem grupos civis e militares observar a evolugdo
da institucionalizagdo dos canais de participacdo politica por parte desses grupos e
que determinam as suas dinamicas de interacdo. Tomemos, por exemplo, a
questdo da criagdo do Ministério da Defesa no Brasil. Antes que marginalizar os
militares da vida politica, a criacdo deste Ministério em 1999 potencializa a sua
instrumentalizacdo pela Presidéncia nas dindmicas de competicdo politica vis-a-
vis o Itamaraty, por exemplo, em questdes de politica externa.

No longo prazo, quaisquer dessas transformacdes institucionais

significaram perdas e ganhos para os diferentes atores envolvidos no processo,

355 As principais referéncias a esse respeito sao Lima, 1994; Vieira, 2001.
6 Vieira, op. cit.
3Tt Capitulo 1 desta dissertacao.
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dependendo da maneira € no momento em que observamos essa interacao.
Entretanto, ela significou certamente importante evolugdo institucional e marcou
profundamente, no periodo ao qual a decisdo de criacdo deste Ministério se
seguiu, todo o processo de interacdo entre estes atores. Portanto, as conclusdes
deste trabalho ndo devem ser lidas a partir da pergunta sobre a predominéncia ou
nao de atores civis sobre atores militares (e vice-versa) e suas conseqiiéncias para
a arena decisdria, e sim a partir do problema da evolucdo das institui¢cdes a partir
das quais os atores participam da competicdo politica no que tange a agenda de
seguranga brasileira apds o regime militar.

O que acredito que as evidéncias trazidas neste trabalho demonstram € que
esses atores passaram a interagir e tomar decisdes em um ambiente de crescente
competicao politica, escassez de recursos, mas, mais importante, com canais de
participa¢do cada vez mais institucionalizados e centrados em torno do Presidente
ou do Ministério das Relagdes Exteriores. Isto significa dizer que o problema da
relacdo entre democracia e politica externa no Brasil ndo passa somente pela
dicotomia entre centralizacdo e pluralizacdo, mas também pela existéncia ou nio
de canais institucionais consolidados através dos quais os atores participam da
arena deciséria que, no caso brasileiro, ocorre sob o fortalecimento da capacidade
de arbitragem do Presidente na disputa dos atores por recursos e influéncia. Neste
sentido, se é verdade que as prioridades da politica de seguranga mudam a medida
que adentramos nas décadas de 1990 e 2000, isso estd relacionado a um processo
de mudanca institucional de longo prazo que nao possui pontos de ruptura claros e

que aconteceu no pano de fundo da transi¢do democratica.
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