S C MASTER UNIVERSITARIO EN ESTUDIOS INTERNACIONALES
CURSO 2017-2018

UNIVERSIDADE
DE SANTIAGO
DE COMPOSTELA

UNI®

UNIVERSIDADE
DE SANTIAGO
DE COMPOSTELA

UNIVERSIDADE DE SANTIAGO DE COMPOSTELA
FACULTAD DE DERECHO
MASTER UNIVERSITARIO EN ESTUDIOS INTERNACIONALES

TRABAJO DE FIN DE MASTER

MAS ALLA DE LA COORDINACION: EL NO-LUGAR Y LA NO-RELACION
DIPLOMATICO-MILITAR EN BRASIL.

Ana Maria Chimeca Rodriguez

Tutor: Dr. Rafael Garcia Pérez

SANTIAGO DE COMPOSTELA
Curso 2017 - 2018



RESUMEN

La coordinacién, o mejor dicho, la descoordinacion entre diplomacia y defensa no es novedad
en el Estado brasilefio. Sin embargo, tampoco es novedad que tal desajuste puede hacer
hincapié en las debilidades brasilefias en el momento de posicionarse como actor de relieve en
el sistema internacional. Aunque en las dos ultimas décadas haya habido significativa
evolucion con miras a construir un marco burocratico y politico, que en su momento fue
innovador, y que se hayan creado estructuras relativamente funcionales para facilitar el
didlogo, todavia parece existir una especie de limbo, que tal vez se explique por la
singularidad de cada cuerpo funcional. Superar estas divergencias es, en gran medida,
condicion sine qua non para garantizar que los intereses nacionales sean defendidos sin

mayores perjuicios para la nacion.

Palabras-claves: Brasil, politica exterior, politica de defensa, gobierno.



ABSTRACT

Coordination, or rather, the lack of coordination between diplomacy and defense is not
new in Brazilian State. However, it is also not new that such a mismatch can emphasize the
Brazilian weaknesses at the time of positioning itself as an outstanding actor in the
international system. Although there has been significant evolution in the past two decades
with a view to building a bureaucratic and political framework, which at the time was
innovative, and that relatively functional structures have been created to facilitate dialogue,
there still seems to be a kind of limbo, such that once explained by the uniqueness of each
functional body. Overcoming these divergences is, to a large extent, a sine qua non condition

to ensure that national interests are defended without further damage to the nation.

Key-worlds: Brazil, Foreign Affairs, Defense Policy, Government.
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violéncia.

(Baréo do Rio Branco)

Ubique Patriae Memor

Totus tuus
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INTRODUCCION

El presente trabajo busca, analizar en el contexto sudamericano, la aparente falta de
coordinacion o interaccion entre el Ministério de Relacdes Exteriores (MRE) y Ministério de
Defesa (MD) brasilefio en aquello que concierne al establecimiento de politicas conjuntas o
didlogos compartidos en diversos &mbitos de modo que permita una actuacion mas coherente
por parte del gobierno brasilefio. Se trata de una continuacion de un trabajo previo, también
realizado por la autora, en el marco de la investigacion para la obtencion del grado de
Relaciones Internacionales’.

El tema central de ese estudio es lo que llamaremos dialogo inacabado (CHIMECA,
2016, p.32) entre diplomaticos y militares, es decir, las dificultades de coordinacion entre el
cuerpo militar y el cuerpo diplomatico en el sentido de establecer politicas conjuntas en
materia de politica externa y seguridad internacional. Es importante el entendimiento de esa
relacion en el dmbito de las politicas nacionales brasilefias, pues, de acuerdo con Celso
Amorim, ex Ministro de Defensa y de Relaciones Exteriores “0s nexos intrinsecos entre
politica externa e de defesa tém particular relevancia no caso de um pais como o0 nosso, que
tem logrado viver em paz com todos os seus vizinhos h&4 mais de cento e trinta anos”
(AMORIM, 2003). Nuestra hipétesis es que, aunque haya elementos importantes que
favorezcan el dialogo, este no ocurre, o por lo menos no ocurre de manera profunda,
debilitando por lo tanto, la insercion internacional de Brasil. El periodo elegido para nuestro
analisis son las Administraciones de Fernando Henrique Cardoso (FHC) y Luiz Inécio Lula
da Silva (Lula), de 1994 hasta 2003. Utilizaremos ese periodo porque en ello encontramos
importantes elementos de evolucion tanto para la diplomacia como para la defensa. Son
evoluciones legislativas e historicas que marcan puntos de inflexion y que representaron cada
uno a su momento cambios significativos en la estructura organizativa del Estado brasilefio y
que, sin lugar a dudas, impactaron en las relaciones institucionales objeto de este estudio. El
primer punto a ser analizado es si hay diferencias de desarrollo social e historico entre el
cuerpo militar y el cuerpo diplomatico. La respuesta no parece tan sencilla a primera vista, y
por lo tanto los analisis se centraran en elementos histéricos, sociales, politicos e
institucionales y trataremos de entender si, de alguna manera, el desarrollo de esos elementos

contribuyd a obstacularizar el didlogo inter-burocrético.

! CHIMECA, Ana Maria Rodrigues. A sinergia inextricavel: as dificuldades de coordenag&o entre diplomacia e
defesa. 2016. 47 f. Trabalho de Concluséo de Curso (Bacharel em Relacbes Internacionais) — Centro
Universitario Moura Lacerda, Ribeirdo Preto, 2016.



La segunda pregunta que intentaremos contestar es ¢como el juego politico de FHC y
Lula desarrollé puntos de convergencia — o de divergencia — entre diplomaticos y militares?
Como ya mencionamos anteriormente, ese fue un periodo favorable para ambas instituciones,
no solo en el fortalecimiento de posiciones politicas, sino también en materia legislativa, con
la creacion del Ministério de Defesa (MD) y de otros 6rganos de apoyo que al principio
deberian funcionar como fuerza propulsora del dialogo interinstitucional. Seran analizados los
aspectos de las politicas externas y de la defensa, asi como como su evolucion en esos dos
mandatos presidenciales. A partir de los afios 1990, “o Itamaraty® se apropriou, com sua
inspiracdo idealista de vertente grotiana e kantiana, da doutrina de seguranca e da politica
de defesa, diminuindo o papel das Forcas Armadas nessa area.” (CERVO, 2013, p. 501). En
ese sentido, “a politica exterior brasileira desqualificou a forgca como meio de acéo a favor
da persuasdo” (CERVO, 2013, p. 502). Sin embargo, los cambios en el sistema internacional
acabaron por llevar a la necesidad de revision de la politica de defensa adoptada hasta
entonces, hecho que va a culminar con la creacion relativamente tardia del MD, y de los
demas ajustes que analizaremos mas detenidamente.

Ese desacoplamiento ¢cémo afecta finalmente la insercion brasilefia en el escenario
internacional? Afecta sobremanera, porque el rol internacional de Brasil se queda debilitado.
Vemos la convergencia de esas dos politicas como herramienta esencial para el
fortalecimiento del Estado brasilefio, sobre todo en su entorno regional. Esa desconexion
genera dudas sobre la real capacidad del Estado y sobre su participacion en el complejo de
seguridad suramericano. Ademas, es menester aludir a eventos en los cuales podria haber
mayor coordinacion, y por un motivo u otro no la hubo.

El procedimiento de investigacién seguido ha sido, béasicamente, la revision
bibliografica. Este es un tema que ha ganado importancia en los Gltimos afios, y por lo tanto,
utilizaremos como fuentes libros de reconocidos diploméaticos como Alsina Junior, Andrade
Pinto, Rubens Ricupero, prestigiados profesores de la academia brasilefia, como Amado
Cervo, Clodoaldo Bueno, Nelson Sodré y recurriremos a tesis doctorales tanto de la
Universidad de Brasilia como de la UNESP. En que pese el reconocimiento de la importancia
de ese didlogo para el fortalecimiento del Estado brasilefio como global player, solo méas
recientemente hemos visto algun esfuerzo en el sentido de ampliarlo, como la iniciativa del

actual canciller Aloysio Nunes de implementar inmediatamente en las Embajadas brasilefias

? Itamaraty (traducido del tupi, significa agua de mar de pedra) es como el Ministerio de Relaciones
Exteriores es conocido en Brasil. El nombre como sinénimo del MRE tiene su origen del antiguo palacio que
pertenecia al Bardo do ltamaraty y que sirvio como sede del gobierno republicano y sede del MRE.



de América del Sur una seccion dedicada a asuntos de seguridad y defensa. Eso significa que,
aungue se dedique tiempo y espacio para difundir la idea de que el no-dialogo es nocivo para
el interés nacional, los cambios son paulatinos, y quiza demasiado lentos.

Hechas estas primeras alusiones, indicaremos cdmo estara organizado este trabajo. En
el primer capitulo serd abordado, brevemente, el desarrollo histérico tanto de la diplomacia
como de la defensa en la historia brasilefia. El objetivo es identificar aspectos sociales y
culturales que fueron moldeados a lo largo del tiempo y que de alguna manera pueden aun
influir en las posiciones de los dos Ministerios en el aparato institucional, y que también
pueden influir sobre las personas que, de manera general, sienten la actuacion de cada uno. Se
suele decir que la diplomacia en Brasil goza de prestigio desde hace muchos afios, dados los
considerables logros de importantes personajes, como Alexandre de Gusméo, Duarte da Ponte
Ribeiro, pero sobre todo por la actuacién de Bar&o do Rio Branco®, un personaje casi mitico,
cuyo “papel na consolidagdo de nosso espaco e de nossa identidade nacional foi resultado de
uma feliz circunsténcia que mesclou, em bem sucedida alquimia, vocagdo e oportunidade,
conhecimento e capacidade de acdo no momento certo” (LAMAZIERE, 2012, p.18).
Complementando esa idea, y segun Santos, Juca Paranhos, logré aumentar el prestigio
nacional de manera que “la politica externa era mostrada y entendida como una actividad
desvinculada de la politica interna, pairando por encima de intereses partidarios [...]”
(SANTOS, 2012, p. 317). Su muerte en 1912 dej6 una “nacion huérfana” delante de una
calamidad nacional, como fue proclamado por la prensa, porque “Rio Branco n&o era simbolo
nem da Republica nem do Império — era a sintesis viva da nacionalidade” [...] (REIS, 2012,
p.740). Entre tanto, cuando hablamos de militares, podemos entender que existe una
desconfianza mutua entre éstos y los civiles, y que en el caso brasilefio, ocurre “uma
permanente desorganizacdo das elites em razdo do descontrole estatal sobre o sistema
educativo” (MATHIAS, 2004, p. 50). Esa desorganizacion impacta en la falta de formacion
de una elite homogénea que no logra ocupar efectivamente el aparato burocratico y de
decision politica, papel que acaba siendo ocupado por las Fuerzas Militares y por los
diplométicos que “mantiveram sistemas educacionais que permitiram uma formacdo mais
homogenea de seus quadros™ (MATHIAS, 2004, p.50). Asi, los militares acaban ejerciendo
mayor poder sobre la poblacion civil en materia de consecucion de objetivos de intereses
nacionales cuando estamos delante un escenario de inestabilidad politica, como los golpes de

Estado. Ademas, este poder muchas veces acaba traducido en medidas coercitivas (prisiones,

% José Maria da Silva Paranhos Junior, también conocido como Bardo do Rio Branco, es considerado el
patrono de la diplomacia brasilefia.
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torturas, destierros) para callar “todos aqueles que se opoem ao regime ditado pelas pontas
das baionetas” (MATHIAS, 2004, p.17).

El segundo capitulo abordara el papel desarrollado por cada Ministerio dentro del
gobierno. Es importante también determinar como la estructura institucional condiciona esas
relaciones. Asi, indicaremos los 6rganos de apoyo que fueron creados o modificados en dicho
periodo y como ellos se relacionan entre si y con los érganos principales (MRE y MD). Por
eso, seran analizados los organigramas tanto del MRE como del MD, asi como un
organigrama mas general, dentro de la propia estructura de la organizacion federal. De hecho,
“a estrutura institucional brasileira, ao longo dos anos, foi construida para que os caminhos
levassem ao contato continuo e ao didlogo aprofundado e concreto” (CHIMECA, 2016, p.
35). El gran reto parece ser compatibilizar las politicas de dos ministerios nacidos para
competir.

En el tercer capitulo seran expuestos las perspectivas y los avances, puntos de
convergencia y las posibles soluciones para la ampliacion de ese didlogo y sobre todo, el
impacto de todo esto en la consecucion del interés nacional, ya que estamos tratando sobre
una de las debilidades del Estado. Esta claro que la descoordinacion tiene aspectos negativos
y debilita el papel que Brasil podria desempefiar en su zona de influencia. En este capitulo
también abordaremos la configuracion de las relaciones regionales y el papel desarrollado por
Brasil en este entorno estratégico y la conformacion de un complejo de seguridad
suramericano, en el cual Brasil puede tener papel protagonista. EI objetivo no es solo ensefiar
los avances, sino mostrar cdmo la actual coyuntura efectivamente puede menoscabar las
potencialidades de Brasil en la comunidad internacional, y en particular, en la region
suramericana. Los dmbitos de influencia de nuestro objeto de andlisis son variables de
acuerdo con contextos especificos, y la debilidad antedicha podria, en un escenario hipotético,
generar presiones militares de otros Estados de la regién que puedan ver amenazados sus
intereses o que simplemente quieran ampliar la influencia en su entorno.

Quiero manifestar mis agradecimientos a todas las personas que directa 0
indirectamente son también parte de ese proyecto. Agradezco primeramente a mi madre,
Matilde, a mi hermana Ana Elisa y a mi cufiado Matheus por todo el amor enviado desde
lejos. Ese trabajo, lo dedico también a ustedes, que dejaron mi corazon lleno de saudades.
Ustedes estaban presentes incluso cuando estaban ausentes Agradezco a mi tio Ricardo que
siempre confié en mi y que me dio apoyo Y aliento. Agradezco a mi familia que tanto amo y
extrafio: mis tios Marta, Rogério y Ana Paula, Reinaldo y Genoveva, Shirlei y Eurico, Maria

(in memorian) y Samuel, Roberto y Suzana, Luis y Vani, mis primos, Angélica, Gustavo,
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Sergio, Sandra, Simone, Saulo, Samuel, Junior, Luiz Rodolfo, Murilo, Marco Aurélio,
Ranieri, Beto, Marcio, Carlos Alberto, Gustavo, Janaina, Daniel y Marcelo.

Jorge Luis Borges escribio en uno de sus poemas que existen personas en nuestras
vidas que nos hacen felices por la simple casualidad de haberse cruzado en nuestro camino.
Al escribir esas lineas, veo lo cuanto soy afortunada por tenerlos: Elo Barbosa; Cynthia,
Fabricio e Pietro; Claudia Assaf; Lanna, Marcos y Gabriel; Mariluci y Julio; Dona lolanda;
Cristiana, Rafael y Ana; Anderson Romanello; Suraya, Valter y todos mis amigos de Bonjour
Paris. Agradezco también a mi tutor, Prof. Dr. Rafael Garcia Pérez, que muy amablemente me
condujo por caminos tan inexpugnables. Mis agradecimientos especiales a las hermanas Hijas
de la Caridad Vicente de Paula, que gentilmente me recibieron en su Cocina: Sor Esther, Sor
Maria Jesis, Sor Tomasa, Sor Margarita, Sor Clara, Sor Manuela, Sor Maria Asuncion,
Nazaret, Teresa, Javier, Hadrian, Carmen, Ana, Vita, Virginia, Mercedes, Isabel y Fernanda.

Ustedes fueron luz més veces de las que pueden imaginar.
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1 DIPLOMATICOS Y MILITARES: UNA RELACION INTRINCADAMENTE
COMPLEJA

A distincdo entre diplomacia e estratégia € relativa. Os
dois termos denotam aspectos complementares da arte
Unica da politica.

Raymond Aron

Abordar aspectos historicos o sociales relacionados con &mbitos en si mismos
complejos es tarea ardua y requiere cierto cuidado y humildad. Por un lado porque no se
puede banalizar el papel jugado por cada uno de estos cuerpos profesionales y por otro lado
porque también nos demanda cierta concision, de modo que el trabajo no sea excesivamente
descriptivo. De todas las maneras, este capitulo buscard esencialmente analizar aspectos
relacionados con el desarrollo de la diplomacia y de la defensa en la historia brasilefia, y como
ello fue moldeando las diferencias que llevan a las distintas percepciones del papel
desempefiado por cada area. Hasta 1823 las relaciones exteriores y los asuntos de guerra eran
conducidos por un Unico ministerio, la Secretaria dos Negdcios de Guerra, pero en ese
entonces, José Boniféacio y posteriormente el Marqués de Paranagud llevan a cabo sucesivos
ajustes que crearon ministerios autbnomos. A partir de ahi cada uno seguiria su camino en la
busqueda de garantizar la defensa de los intereses nacionales. Pero ¢en qué momento se dio
mas relieve a uno que al otro? O mejor dicho ¢se deberia dar mas importancia a uno que al
otro?

De acuerdo al pensamiento del Bardo do Rio Branco no. Sin embargo, a fines del
Imperio y comienzo de la Republica, la capacidad militar brasilefia era motivo de gran
preocupacion por parte del Bardo, y no porque él no fuera pacifista, sino porque “querer a
educacdo civica e militar de um povo /... ndo é querer a guerra: pelo contrario, é querer
assegurar a paz, evitando a possibilidade de afrontas e de campanhas desastrosas”
(HEINSFELD, 2011, p.5 apud BITTENCOURT, 2012, p. 62). De acuerdo con Bittencourt,
para el Bardo, la mantencién de la paz dependia de las Fuerzas Armadas, y el amor por ella
no deberia ser motivo para un estado de debilidad militar (BITTENCOURT, 2012, p. 63).
Aln siguiendo el expuesto por Bittencourt, el pensamiento militar del Bardo estaba
fundamentado en la solucion diplomatica, pero con el apoyo de la fuerza militar de modo a

crear disuasion suficiente para evitar conflictos externos.
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De la preocupacion del Bardo se puede captar la necesidad de convergencia de
diplomacia y defensa. Y para eso es necesario entender cdmo se da la instrumentalizacion del
poder militar para la politica externa, ya que “ao estuda-la, pretende-se justamente
determinar a maior ou menor coeréncia de uma modalidade de insercéo internacional que
ndo se encontra respaldada pela for¢a armada”. (ALSINA, 2009, p. 12). Con todo, a pesar
de las recomendaciones de Rio Branco, es perceptible que la “diplomacia brasileira atuou de
forma autdnoma em relacédo a um dos elementos mais tradicionais de mensuracao do poder

no plano internacional: a forca armada” (ALSINA, 2009, p.13).

1.1 La diplomacia en la historia brasilefia: desarrollo histérico, aspectos sociales y

culturales.

Brasil es conocido por ser un pais pacifico y que busca pautar sus relaciones hacia el
exterior basadas en el Derecho internacional. Alsina, por ejemplo, indicé que desde la
delimitacién definitiva de las fronteras, el Estado brasileno practicé “insercao externa com
base no conceito de poténcia pacifica” (ALSINA, 2009, p.12,). No raras veces, su
posicionamiento pudo generar algo de duda sobre sus reales intenciones, pero a lo largo del
tiempo es innegable que Brasil ha logrado una posicion destacada como negociador y
participante activo en la comunidad internacional. Sea con la presencia de diplomaticos en la
direccion de importantes organizaciones internacionales como la FAO, la OMC, el OHCHR?,
sea con la actuacion de los profesores del Instituto Rio Branco (IRBr) que forman los fututos
diplomaticos o de los terceros secretarios® que desean cambiar el mundo, el hecho es que la
diplomacia es para los brasilefios motivo de orgullo. Segln Ricupero, “poucos paises devem a
diplomacia tanto como Brasil e ndo s6 em relacéo ao territorio, e sim porque em muitas das
principais etapas de evolucdo historica brasileira, as relacbes exteriores desempenharam
papel decisivo” (RICUPERO, 2015, p.27). Aun de acuerdo con Ricupero, “a diplomacia
ajudou a moldar a inconfundivel historia e identidade de nacdo, de seus valores e
instituicdes” (RICUPERO, 2015, p.28).

El nacimiento de la diplomacia brasilefia coincide con la formacion de un nuevo
Estado que se presenta a la comunidad internacional reivindicando su papel de miembro, en

1822, aunque en este momento la nocion de identidad brasilefia aun no esté presente. La

* El Director general de la OMC es Roberto Azevedo, el Director general de la FAO es José Graziano
da Silva y no podemos olvidar de la brillante actuacion de Sergio Viera de Mello como Alto Comisionado de las
Naciones Unidas para Derechos Humanos de 2002 hasta 2003, cuando muri6 victima de un atentado en Bagdad.

® Asi son llamados los aspirantes a la carrera diplomética una vez aprobados en las oposiciones.
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diplomacia, y todas las otras instituciones estatales, funcionan basadas en el estilo europeo,
heredado de los portugueses. Dicho de otro modo, la politica externa brasilefia estuvo
condicionada, desde el periodo independiente, por la herencia colonial del Estado bragantino,
desde la concepcidn de valores y designios hasta su insercion en el sistema internacional
(CERVO, BUENO, 2011, p.26).

Tal herencia no es del todo negativa ya que posibilitd un previo conocimiento sobre la
realidad internacional, sus transformaciones y sobre como adaptarlas a la realidad nacional.
Desde 1808, Brasil vendria de una situacion favorable, en la que las representaciones luso-
brasilefias permitieron adquirir experiencia en rutinas diplomaticas. Aprendio también a dar la
debida importancia a cuestiones externas en el momento de definir la organizacion estatal, las
metas y directrices de politicas publicas. Esto no exime, entretanto, errores de célculo
surgidos de una percepcién limitada del interés nacional, tal y como ocurrié en caso del
reconocimiento de la Independencia.

La consolidacion de este prestigio se encuentra ampliamente asociada a la actuacion
del patrono de la diplomacia brasilefia, Bardo do Rio Branco en el siglo XX. Es importante
destacar la actuacién de diplomaticos como Alexandre de Gusmdo o Duarte da Ponte
Nogueira que dejaron un legado esencial para la futura definicion de fronteras y la percepcion
de que la politica externa poseia en su fundamento la demanda del interés nacional, de la
seguridad y de la paz. Sin embargo Rio Branco llevo todo ese legado a otro nivel tanto por su
obra pedagdgica como por su propia actuacion como diplomatico. Durante el periodo Rio
Branco “a aprovacao da politica externa se convertera quase em unanimidade” (RICUPERO,

2015, p.30). Ademaés, cabe destacar que

la posicién excepcional que el Baron de Rio Branco tiende a ocupar en cualquier
estudio sobre diplomacia brasilefia se origina no tanto de la larga e ininterrumpida
duracién del tiempo fisico en que estuvo a cargo de la direccion de las relaciones
exteriores de Brasil; mas bien, es la naturaleza rara del tiempo historico y espiritual
en que actud y sus caracteristicas personales fuera de lo comdn que se conjugaron
para permitirle realizar obra dificil de ser igualada por los que le sucedieron.
(RICUPERO, 20186, p. 405)

La diplomacia, en algunos momentos decisivos, ocupo el papel que corresponderia a
otras instituciones, precisamente compensando el déficit de un Estado que presentaba
debilidades. En este sentido, a diferencia de otras sociedades latinoamericanas que ven la
diplomacia con resentimiento histdrico, la sociedad brasilefia rodea el Itamaraty (y por lo
tanto la Diplomacia) con respeto y admiracion “com poucos paralelos no resto do mundo”
(RICUPERO, 2015, p.30). El sustento de ese prestigio se localiza en dos elementos: la

definicion territorial y la construccion de la idea de identidad nacional. La resolucion de
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cuestiones fronterizas es uno de los ejemplos més representativos cuando se piensa en la
actuacion diplomatica brasilefia, desde el periodo colonial hasta el siglo XX. Los acuerdos
fueron pacificos, bien conducidos y bien negociados, eliminando la posibilidad de
resentimientos o contenciosos entre los vecinos que rodean el pais. Este hecho va a permitir
que el enfoque diplomatico se dé, sobre todo, en la “construcdo de contetdos de cooperacéo e
de comércio” (RICUPERO, 2015, p.31). Ademas, la definicion del territorio contiene
intrinsecamente el elemento de la soberania, permitiendo que el pais defina su
comportamiento ante otros actores del sistema internacional. A su vez, la soberania también
estd conectada con la construccién de la idea de pais, es decir, de identidad nacional, aunque
esa idea sea algo abstracta y resultado de un desarrollo ideoldgico. La diplomacia, en el
momento que logra definir pacificamente fronteras y ampliar el territorio, contribuye a la
cristalizacion de la idea de un pais, que amén de vivir en paz con sus vecinos y pautar sus
relaciones basadas en el derecho, esta satisfecho con el status quo territorial, y por lo tanto
puede empefiarse en construir una identidad constructiva, moderada y con el objetivo de crear
un sistema internacional méas democratico y equilibrado.

Esa construccion ideologica de nacion forma parte del ideario del Bardo que de cierta
manera explica la percepcion positiva acerca del Itamaraty. De acuerdo con Ricupero, “ao
corporificar pessoalmente a tradicdo e os valores da instituicdo diplomatica brasileira, Rio
Branco transferiu ao Itamaraty parcela expressiva do fascinio e respeito que inspirava a
sociedade” (RICUPERO, 2015, p.322). Se trata de transformar el Itamaraty en “6rgano
supremo de irradiacion o afirmacion del prestigio de Brasil en el continente en particular y en
el exterior” (FREYRE, 1959, p. CXLVI apud RICUPERO, 2015, p. 433). Ciertamente Bardo
do Rio Branco fue responsable de la conversion de los valores del Itamaraty en valores

nacionales, hecho que persiste hasta la actualidad.

1.2 Las fuerzas armadas en la historia brasilefia: desarrollo histérico, aspectos sociales y

culturales.

La organizacion militar brasilefia se remonta al periodo colonial y del mismo modo a
la diplomacia estuvo revestida por caracteristicas e intereses lusos. Aun asi, parece plausible
decir que esta organizacion es anterior a la organizacion diplomética, ya que con el
advenimiento de la colonizacion surgen amenazas continuas, sobre todo extranjeras. Segun
Sodre, “ha, pois, necessidade de introduzir elementos humanos, e também de organizacéo,

capazes de neutralizar tais ameagas e operacées.” (SODRE, 2010, p. 37). De cierta manera,
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el esfuerzo por garantizar la posesion de la tierra estuvo revestido de caracter militar, que
llevd a una conjugacion de dos tipos de organizacion: el modelo europeo y el modelo
americano yuxtaponiéndose y reaccionando el uno sobre el otro (SODRE, 2010). Es
importante subrayar que esta organizacion estuvo vinculada a un modelo medieval, donde los
oficiales eran los sefiores y las tropas estaban compuestas por los siervos. Esta estructura de
clases sera el condicionante de la estructura militar por muchos afos.

La division en esa incipiente estructura estaba muy clara, pues a la Corona portuguesa
correspondia el peso de la lucha maritima, correspondiendo a los colonizadores y colonizados
la defensa de la tierra. No es exagerado decir que la poblacion estuvo organizada para la
guerra. Y fue a partir de iniciativas de esa poblacion que movimientos conocidos como
bandeiras fueron ampliando el territorio hacia el interior, aunque de manera irregular y ni

siempre formal, pero que para Sodré,

assumem formas relativamente poderosas e se destina a misteres 0s mais variados,
todos de natureza militar inequivoca: sdo grandes forcas militares que executam
multiplas missdes, expandir a posse territorial e assegurar a sua defesa, ajudar nas
operacOes de envergadura contra invasores que se instalam no litoral, capturar o
bracgo indigena destinado ao trabalho escravo, concorrer na defesa da costa, em
cooperacdo com forcas regulares [...], exercer tarefa policial, na defesa dos
interesses dos grandes proprietarios [...](SODRE, 2010, p. 39, subrayado nuestro).

Sin embargo, esta estructura va a funcionar solo hasta el momento en que los intereses
de los sefiores de la metropoli y los intereses de los sefiores de la colonia se conjugan. El
episodio de la llegada de la Familia Real en 1808 cambi6 el equilibrio de fuerzas, y la
metropoli, que poco a poco iba siendo interiorizada, revel6 un proceso de construccion de
identidad nacional sui generis, demasiado largo y lejano que se encontraba muy lejos de la
evocacion propuesta por Rousseau de un colono rompiendo los grilletes del yugo de la
metrépoli®. La metrépoli interiorizada tuvo sus propios intereses y equivalian més que a los
intereses de la clase dominante colonial. Las estructuras estatales pasarian por una fase de
transicion hacia una relativa autonomia, con el objetivo de reorganizar el Imperio portugués.
Mientras tanto, serd esa autonomia la que permitird la construccion de la base de una
organizacion militar estable y permanente: son creadas las primeras compafias de guardias
reales, son lanzados los fundamentos de ensefianza militar, se crea un foro especial para
juzgados militares, indicando la importancia que la estructura militar pasa a ter en la sociedad

luso-brasilefa.

® La idea de interiorizacion de la metrépoli fue propuesta por Maria Odila Leite da Silva Dias, y esta
basada en el hecho de que la llegada de la Familia Real a la colonia representd en si mismo una ruptura interna
en los sectores politicos de Portugal. La Corte que ahi se instala representd el enraizamiento de la clase
dominante europea, y segun Dias, dio inicio a la transformacién de la colonia en metropoli interiorizada.
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Pese a los avances, el proceso de Independencia de Brasil, a partir de 1822, indica que
las politicas publicas adoptadas hacia entonces demandaban reformulaciones, porque sus
caracteristicas aun eran coloniales, las instituciones gubernamentales eran conducidas por
portugueses, y la autonomia no pasaba de una mera ilusion. La organizacion militar
efectivamente responderia a los intereses del pais recién independizado en el momento en que
se extinguiesen todos los elementos que pudieran remitir al periodo colonial, ya que se daria
lugar a un nuevo tipo de organizacién, mas cercana a los intereses de la clase dominante, a
pesar de que esta, al no ser nueva, asumio un aspecto novedoso en relacion a la posesion del
poder.

Las organizaciones militares, como parte del aparato estatal, reflejan siempre las
condiciones de la sociedad que las generan, y en el caso brasilefio las sucesivas alteraciones
reflejaban también las alteraciones de la estructura econdémica y social, que fueron, en gran
medida, introducidas de acuerdo con las necesidades, sin ningin planeamiento previo o
concepcion politica. La autonomia como estaba establecida anteriormente no podria ser
conservada, porque era el retrato de la dominacion lusa, pero cambiarla era demasiado dificil
no solo por cuestiones materiales, sino también por cuestiones politicas. No obstante, las
clases dominantes emergidas de la Independencia darén el tono y el ritmo de la organizacion
del Estado, como una manera obvia de garantizar la proteccion de sus intereses, que para
entonces no era mas que la defensa del territorio. De manera simplificada, la organizacion
social brasilefia reposaba en cuatro elementos: los sefiores de tierra; la clase media, una
especie de ensayo burgués tupiniquim’; los siervos y los esclavos. Y era en estos dos Gltimos
estratos que individuos marginados, procedentes de los extractos sociales méas desfavorecidos,

serian reclutados al servicio militar, y

“[...] é entre essa gente flutuante, que se aglomera nas areas urbanas, sem se
integrar nas atividades que definem tais areas e Ihes dao fisionomia especifica, que
serdo encontrados os que, arrebanhados como animais, e a forca, na regra dos

casos, constituirdo as fileiras militares, em terra e no mar” (SODRE, 2010, p. 94).

No habia estatus social en el trabajo militar, por el contrario, esa fisionomia especifica
a la que Sodré se refiere contribuyé en gran medida a crear un cierto prejuicio, que fue
aumentado por la presencia de mercenarios recrutados nas suburras europeias que mais
contribuirian para criar o menosprezo em relagio a profissdo das armas (SODRE, 2010, p.

94,). Ademas, se debe afadir el hecho de que la clase dominante nunca necesito utilizar la

" Tupiniquim es una palabra de origen indigena, relacionado a los pueblos tupis, y que de manera
informal puede ser utilizada como sinénimo de brasilefio.
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violencia institucionalizada para mantener su statu quo, dando origen a cierto menosprecio
por parte de las élites en relacion a la actividad militar.

En los afios posteriores a la Independencia, la estructura militar conservé algunas
caracteristicas de su pasado colonial, entre ellas, la discriminacion contra elementos nativos.
Durante el periodo colonial y desde la Inconfidéncia Mineira, los militares brasilefios, ademas
de ocupar solamente puestos subalternos, eran encarados como conspiradores en potencial, y
considerados inapropiados para ocupar cualquier puesto de comando. Esto trajo consigo que
durante casi todo el periodo colonial y durante un periodo de la Independencia, en el que el
mando estaba a cargo basicamente de los portugueses, la poblacién desarrollé una profunda
aversion a la figura del militar, pues ésta fue directamente relacionada con la aversion a los
portugueses.

Un aspecto relevante en este proceso es que las relaciones de clases basadas en el
modelo colonial ain se mantienen. Las transformaciones en este &mbito suelen ser mas lentas,
y como consecuencia, las contradicciones de tal mantenimiento exigieron que la clase
dominante, que antes no se sentia amenazada, tuviera que buscar una reorganizacion de la
burocracia, con el objetivo de mantenerse en el control de la maquina estatal. Fue asi como la
Guarda Nacional® fue creada, como un indicativo de que la élite estaba forjando un
instrumento nacional que atendiese a sus intereses y realmente pudiese neutralizar las fuerzas
armadas que ya existian, disefiando un paralelismo entre la fuerza de linea y la fuerza auxiliar.

La consecuencia mas inmediata de ese paralelismo es que el Ejército fue dejado de
lado, y durante veinte meses, los soldados no recibieron ni suministros ni sueldo, vy tal era el
abandono que las tropas no pasaban de un amontonado de andrajos famélicos, donde la
desercion era una realidad. El reclutamiento para el Ejército, es decir, ser soldado, era visto
como un castigo, una humillacion, destino de malhechores (SODRE, 2010), y para llenar las
tropas regulares se recurrié a una serie de subterfugios espeluznantes, una verdadera caza en
las calles para capturar (mas que alistar, la palabra mas adecuada es capturar) desocupados,
negros libertos, hasta el punto de aceptar la donacion de negros esclavos, es decir, los parias
de una sociedad en la cual el prejuicio en relacion a la profesion de las armas era una realidad.
No obstante, para la Guarda Nacional, el reclutamiento obedecia a otras reglas, reforzando la

I6gica sefiorial. Su servicio era obligatorio para ciudadanos entre 18 y 60 afios con rentas de

® La Guarda Nacional era una organizacién permanente y su servicio era desarrollado en destacamentos
gue estaban a disposicion de jueces y del ministro de justicia y que de acuerdo con Sodré, nada mas era que un
instrumento militar especifico de la clase dominante y que deberian neutralizar cualquier tendencia de rebeldia
de las tropas regulares.
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200 mil réis® y los empleos de oficiales eran reservados para la gente nombrada por el
Gobierno, dandole por lo tanto una connotacidbn mucho mas politica, que puso de lado
cualquier elemento de defensa nacional. De esta manera, es posible visualizar la division que

se creo en el seno de la fuerza armada desde su nacimiento ya que

a Guarda Nacional se reservava o direito de recrutar os melhores elementos da
sociedade e distribuia os comandos segundo a confianga dos senhores da terra. Era
uma forma de elite, por cima e por baixo nos comandos e na tropa. Enquanto isso,
no Exército, se obrigava a cacar os elementos marginalizados da sociedade para
constituir a tropa [...] (SODRE, 2010, p.168).

La Armada, a su vez, era vista como una actividad noble, quiza porque desde los
primeros afios de la Colonia, estuvo a cargo de la Corona. La condicion de marinero era
enaltecida®™, y asf como ocurrfa en la Guarda Nacional, el cuerpo estaba formado por la clase
dominante. Aparte de eso, hubo un elemento que distancié aun mas la Armada del Ejército: el
avance tecnologico que se reflejaba en la primera mucho mayor que en el segundo, ya que la
Armada, gracias a movimientos del gobierno, es decir, por una cuestion politica, recibié de
forma mucho més acentuada las transformaciones tecnolégicas derivadas de los avances
propios de este periodo. Como esas transformaciones eran oriundas, sobre todo, del exterior,
se cred una dependencia tecnoldgica que internamente se tradujo en una especie de habito de
imitacion, una busqueda casi incesante de copiar los modelos foraneos, desde las costumbres
hasta el uniforme. De hecho, la Armada, asi como la Diplomacia, se transformé en el Gltimo
bastion de prejuicios basado en la raza y en el origen social y permanecid (si no permanece)
como una isla de personas blancas y letradas en una sociedad mayoritariamente negra y con
bajo nivel de escolaridad. Mientras tanto, el Ejército fue el reducto de negros y mestizos, que
integraban las tropas, por eleccion o no. Que estos Ultimos tuviesen acceso a un brazo del
aparato institucional del Estado no significd que la élite diera sefiales de tolerancia.
Realmente, lo que la élite tdcitamente indicaba era la arraigada desestima que se tenia por el
Ejército, ya que ni ella misma se reconocia en él sino en la Armada.

Sin embargo, con el pasar del tiempo, el Ejército fue adquiriendo un ethos propio,
alejandose del estereotipo creado en rebeldia durante la fase colonial e imperial. EI mayor
ejemplo en ese sentido fue la conformacion de la Academia del Ejército que poseia una
ensefianza mas bien técnica, y asimismo impregnada de un proyecto de Brasil, que orgullecia
su oficialismo. Poco a poco, los oficiales del Ejército crearon la percepcion de que eran los

verdaderos intelectuales del pais. Esa percepcion hizo florecer un ideal salvacionista en el

° Réis era la moneda utilizada durante el periodo colonial.
19 Seglin Almeida (2013), ese elitismo es reservado a la oficialidad, ya que los marineros efectivamente
eran reclutados por medio del impressment.
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cual ese mismo Ejército asumié una mision regeneradora de la nacién, que por mas de un
siglo trajo consecuencias politicas para la vida nacional (ALMEIDA, 2013). Tras la Guerra de
Paraguay, los grupos castrenses experimentaron autoestima y prestigio que paulatinamente se
fue traduciendo en la injerencia en asuntos politicos amparada por una nueva generacion de
oficiales influida por el Positivismo de Augusto Comte y propagada por Benjamin Constant.
Dos puntos de esa corriente filosofica fueron de especial relevancia para el desarrollo de los
hechos: el rechazo a la esclavitud y el apoyo a la Republica.

Por un lado el rechazo a la esclavitud es de facil comprension, pues dada la manera en
que el reclutamiento era hecho, la Abolicion encontrd repercusion entre los militares. Estos,
por lo tanto, no estuvieron alejados de ese tema que tanto polarizé la sociedad brasilefia. Al
entender que la mayor parte de las tropas eran oriundas de los estratos sociales mas
desdefiados, es posible también entender por qué los anhelos libertarios ganaron espacio y
respaldo. Por otro lado existe el apoyo a una nueva forma de gobierno. En la historia todavia
no hay consenso sobre si la Proclamacion de la Republica fue golpe militar o no. El hecho es

que no hubo apoyo de la sociedad de manera general*!

y su debut fue tan turbulento que
Brasil estuvo amenazado por una intervencion extranjera. La crisis politica del nuevo
régimen, el militarismo y el agravamiento de la rivalidad entre Ejército y Armada llevaron a
la eclosién de la Revolta da Armada, cuyos efectos en el exterior fueron devastadores.

Setenta y cinco afios después, la sociedad brasilefia vivié un nuevo golpe militar,
mucho mas endurecido, con periodos de grave represion y supresion de garantias
fundamentales. Fueron mas de dos décadas divididas en cinco presidencias, mucha
incertidumbre y atributos que dan a ese periodo el caracter ilegitimo desde un punto de vista
del origen del poder (RICUPERO, 2015). El régimen militar dejo tras de si un rastro dificil de
explicar o justificar. A su término, todo aquello que se habia emprendido estaba en crisis 0 era

criticado, salvandose practicamente apenas la politica externa (RICUPERO, 2015).
1.3 Los métodos de acceso a las carreras.
Entender cdémo funcionan los procesos de admision a cada una de las carreras aqui

discutidas resulta fundamental porque nos permite visualizar el impacto de las diferentes

formaciones en las relaciones burocraticas. De manera sucinta, notamos que los diplomaticos

1 Debemos sefialar que la Repdblica no poseia ninguna legitimidad popular. Eso nos indica que el
endurecimiento del gobierno con medidas represivas para consolidar el golpe solo incrementd la aversion de la
sociedad a la figura militar.
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suelen salir de realidades sociales mas favorecidas econdémicamente (aunque haya

excepciones) que los militares, por lo menos en su origen, que suele ser mas diversificado,

tanto en el ambito econdmico como en el &mbito geogréafico. Esto nos lleva a entender que el

dialogo en si puede resultar truncado, e incluso mermado dada las percepciones individuales

sobre el otro. Cabe también sefialar las diferencias salariales que acompafian la progresion de

las dos carreras, hecho que en nuestra vision puede crear un ambiente de desconfianza y

animosidad.

Tabla 1 — Evolucién Salarial para diplométicos

Evolugéo Salarial Carreira de Diplomata do MRE*

Categoria 2017

Primeira Classe 24.142 .66
Segunda Classe 23.216,12
Conselheiro 21.611,73

Primeiro Secretario 20.114,09
Segundo Secretario 18.724,06
Terceiro Secretario 16.935,40

Fuente: GRANCURSOS, 2017.
*valores expresados en reales brasilefios

Tabla 2 — Evolucién Salarial para militares

2018
25.745,61
24.757,55
23.046,63
21.449,56
19.967,24
18.059,83

2019
27.368,67
26.319,29
24.500,44
22.802,63
21.226,71
19.199,06

Evolugdo salarial Militares das Forgas Armadas*

Posto/Graduagao

Almirante, Marechal e Marechal do Ar
Almirante de Esquadra, General Exército, Tenente

Brigadeiro

Vice Almirante, General de Divisdo, Major Brigada

Capitdo Almirante, General Brigada, Brigadeiro

Capitdo-de-mar-e-guerra e Coronel

Capitdo de Fragata e Tenente Coronel

Capitéo de Corveta e Major
Capitédo Tenente e Capitao

1° Tenente

2° Tenente

Guarda-Marinha e Aspirante Oficial
Suboficial e Subtenente

1° Sargento

2° Sargento

3° Sargento

Cabo (engajado) e Taifeiro Mor
Cabo (nédo engajado)

Taifeiro 12 Classe

Taifeiro 22 Classe

2017
12.578,00
12.076,00

11.574,00
11.196,00
10.229,00
10.044,00
9.860,00
7.861,00
7.350,00
6.673,00
6.268,00
5.307,00
4.695,00
4.060,00
3.325,00
2.243,00
818,00
2.084,00
1.981,00

2018
13.294,00
12.763,00

12.233,00
11.833,00
10.832,00
10.642,00
10.472,00
8.517,00
7.796,00
7.082,00
6.625,00
5.751,00
5.110,00
4.445,00
3.584,00
2.449,00
886,00
2.203,00
2.094,00

2019
14.031,00
13.471,00

12.912,00
12.490,00
11.451,00
11.250,00
11.088,00
9.135,00
8.245,00
7.490,00
6.993,00
6.169,00
5.483,00
4.770,00
3.825,00
2.627,00
956,00
2.325,00
2.210,00
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Soldado Engajado Especializado 1.663,00 | 1.758,00  1.856,00
Soldado Engajado ndo Especializado 1.398,00 1.478,00 1.560,00
Recruta - MN-RC, SD-RC e S2 (ndo engajado) 769,00 854,00 956,00
Asp EN e Cad e Al IME (ultimo ano) 1.298,00 | 1.372,00 1.448,00
Asp EN e Cad e Al IME (demais anos) e Al Org. Form Of 1.054,00 | 1.114,00 | 1.176,00
Res.

Al CN, EsPCEx e EPCAr (ultimo ano) e Al Es Form Sgt 956,00 1.110,00 1.066,00
Al CN, EsPCEx e EPCATr (demais anos)e Grumete 936,00 989,00 | 1.044,00
Aprendiz-Marinheiro 879,00 929,00 981,00

Fuente: MINISTERIO DA DEFESA, 2017.
*valores expresados en reales brasilefios

1.3.1 La carrera diplomética

El acceso a la carrera diplomatica en Brasil se da Unicamente por oposicion,
organizada por el Instituto Rio Branco (IRBr), con una frecuencia casi anual desde 1946. La
cantidad de vacantes es variable, pero en los Gltimos afios se puso a la disposicién alrededor
de 30 plazas, con un sueldo inicial de R$16.000,00. Los aspirantes a la carrera deben superar
los examenes del Concurso de Admissdo a Carreira de Diplomata (CACD): Lengua
Portuguesa, Lengua Inglesa, Lengua Francesa, Lengua Espafiola, Historia de Brasil, Historia
Mundial, Politica Internacional, Economia, Derecho (interno e internacional) y Geografia,
realizados en tres fases, que duran casi seis meses*?. Ademés, existe una serie de exigencias,
entre ellas que el candidato tenga alguna titulacion. EI CACD es conocido por ser la oposicion
de mas dificil acceso en Brasil porque demanda el conocimiento exhaustivo en asignaturas en
si mismas muy complejas. La preparacion para los examenes puede llevar afios, y demandan
una dedicacion casi exclusiva, limitando por lo tanto el perfil del aspirante a dicha carrera. Es
una preparacion onerosa en su esencia, y aunque haya programas de accién afirmativa, el
CACD aun es visto como un proceso destinado a las élites. Segun los datos recogidos en el

Guia do Texugo Melivoro, organizado por los aprobados en el CACD 2016,

a turma 2016 — 2018 do Instituto Rio Branco é composta de trinta e uma pessoas,
das quais vinte e dois homens e nove mulheres. O aprovado médio da turma é
mineiro (MG), fluminense (RJ) e paulista (SP), formado em direito, com idade
média, na posse, de cerca de vinte e nove anos. Durante a preparacao todos fizeram
cursinho. A maioria ndo trabalhou e levou em média quatro anos e meio até a
aprovagdo. (TURMA DO INSTITUITO RIO BRANCO, 2016, p.9, subrayado
nuestro)

2 En el afio de 2017, la apertura de las oposiciones fue en 14/06/2017. El comunicado final de los
aprobados fue divulgada en 15/12/2017.
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Figura 1 — Anos de estudo, por cidade de estudo.

Anos de estudo, por cidade de estudo
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Fuente: TURMA DO INSTITUTO RIO BRANCO, 2016, p.12.

Ademas de las caracteristicas ya mencionadas, otro aspecto muy relevante es el origen
de los candidatos aprobados, que en su mayoria, vienen del Sudeste del pais (dos de cada tres
aprobados son de esa region), la region con mayor desarrollo socioeconémico. Es hecho
notorio la concentracién de cursos preparatorios en el eje Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Brasilia,
hecho que dificulta el acceso a la preparacion de personas que viven en ciudades mas lejanas.
Como vemos en el cuadro inferior la realidad de la clase diplomatica del afio 2016 refleja las

desigualdades socioecondmicas regionales de Brasil.

Figura 2 — Estado™ de origen dos aprovados 2016
Estado de origem dos aprovados
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Fuente: TURMA DO INSTITUTO RIO BRANCO, 2016, p. 9.

El hecho de que la preparacion sea cara, larga, demande inversiones relativamente
importantes y amplios conocimientos en variados temas puede llevar a una “elitizacion” del
cuerpo diplomatico, ya que el proceso en si tiende a alejar personas que no pueden mantener

el ritmo de preparacion que los examenes exigen. Por mas que la admision sea por

13 Estado es como son llamadas las unidades federativas brasilefias.
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oposiciones, no podemos afirmar que la competencia sea equitativa, una vez que el perfil del
candidato/aspirante ya esta limitado por su propio entorno/ realidad social. Poco a poco esa
realidad va cambiando, ya que los cursos preparatorios en su practica totalidad ponen a
disposicion del alumnado plataformas online, pero el investimento en la preparacion es algo a

menudo prohibitivo.

1.3.2 La carrera militar

El acceso a la carrera militar es muy distinto del proceso de ingreso a la carrera
diplomaética. Actualmente existen tres maneras de ingresar en las Fuerzas Armadas que son
variables en funcién de la edad y formacion académica: el Servicio Militar, Bachillerato y
Grado.

El Servicio Militar es obligatorio para todos los jovenes varones a partir de los 18
afios, con permanencia de un afio. Sin embargo, al término de ese plazo, el joven puede
decidir quedarse en una de las tres Fuerzas durante, como maximo, ocho afios, como soldado
o0 cabo. Terminados los ocho afios, en el caso de querer permanecer en la carrera militar, el
postulante debe ingresar en una de las escuelas de formacion para seguir la carrera de sargento
u oficial. Para ingresar en una de esas escuelas, es necesario realizar una serie de exdmenes,
que incluyen el contenido del bachillerato ademéas de examenes de aptitud fisica y examenes
médicos. Durante esta preparacion en una de las escuelas, los postulantes reciben ayuda
financiera, variable dependiendo de la Fuerza elegida.

El Bachillerato posee tres lineas de ingreso (una para cada una de las Fuerzas). El
Ejército ofrece el bachillerato a través de su Escola Preparatoria de Cadetes do Exército, y
tras un afio, asegura acceso a los estudiantes a la Academia Militar de las Agulhas Negras
(Aman), y en el plazo de cuatro afos, el aspirante se torna oficial. Para los jovenes que ya
tengan terminado el bachillerato en otra institucion de ensefianza, el acceso a Aman viene
dado mediante oposiciones. La Aeronautica ofrece también bachillerato a través de su Escola
Preparatéria dos Cadetes do Ar, garantizando a sus estudiantes una vacante en el Curso de
Formacao de Oficiais Aviadores, para jovenes a partir de 14 afios. Este curso funciona como
un preparatorio para el ingreso en la Academia da Forca Aerea (AFA), y para estudiantes de
otras instituciones, el acceso a la AFA es por oposiciones. En la Armada, la preparacion es
ofrecida por escolas navais, y los aspirantes son sometidos a preparacion fisica y académica,

incluyendo cursos de supervivencia en la selva y en el mar.
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El Grado es ofrecido por Ejercito y Aeronautica. El Instituto Tecnoldgico da
Aeronautica es una de las academias mas disputadas y ofrece tanto grado como posgrado,
sobre todo, en areas de ingenieria, electrénica, mecanica y computacion.

Es importante sefialar que el acceso de los jovenes adolescentes es mediante la
aprobacion en proceso selectivo de ambito nacional, que les permite ingresar en las escuelas
preparatorias durante el bachillerato. No obstante, son ofrecidas diversas vacantes para
aquellas personas que ya tengan concluido o el bachillerato o el grado y quieran ingresar en la
carrera militar, y aqui tomamos como ejemplo la oposicion para el Curso de Formacion de
Sargentos de Aerondutica. La escolaridad minima exigida es bachillerato, para ambos sexos,
con edad entre 17 y 25 afios. El sueldo inicial es de R$ 3.111,00 y las asignaturas de los
examenes de oposicion son: lengua portuguesa, lengua inglesa, matematicas y fisica.

Por todo lo expuesto, es posible entender que las diferencias estdn mas arraigadas de
lo que se percibe a primera vista. Estos elementos sociales fueron fundamentales en el
momento de construccion del ethos, de cada cuerpo funcional, influyendo también en la
creacion de una rationale muy propia y muchas veces demasiada inflexible, porque, en la
vision de cada uno, prescindir de sus valores es prescindir de su propia raison d’étre. Ademas
de las distintas visiones acerca del papel de cada uno de ellos en la sociedad, debemos afiadir
las evidentes diferencias de acceso a ambas las carreras, hecho que en si mismo puede
contribuir para ese alejamiento burocratico y que en Ultima instancia menoscaba la insercion

brasilefa.
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2 EL JUEGO POLITICO

Quien quiera llevar la batuta en politica, ya sea un
monarca o0 un ministro, debe saber cémo jugar con los
modernos instrumentos de poder.

Max Weber

En este capitulo, el objetivo es analizar, desde una perspectiva politica, los
acontecimientos histéricos mas recientes en defensa y politica exterior. Fueron elegidos los
gobiernos de Fernando Henrique Cardoso y Luiz Inacio Lula da Silva porque desde ahi es
posible identificar importantes cambios, sobre todo en materia de defensa, que nos permitiran
comprender mejor la estructura y funcionamiento de los Ministerios. Es importante sefialar
que, tratdndose de las administraciones FHC y Lula, el enfoque ideoldgico suele ser objeto de
acaloradas discusiones. Sin embargo, aqui no nos fijaremos en cuestiones ideoldgicas
relacionadas con decisiones politicas porque estas no parecen ser determinantes para el
desarrollo de los eventos.

Aqui también serd abordada la formacion institucional, es decir, como funciona el
aparato burocratico, cOmo es su estructura organizacional y si ella facilita 0 no ese dialogo tan
fundamental para la definicion y defensa de los intereses brasilefios en el sistema

internacional.

2.1 La Diplomacia en las Administraciones Fernando Henrique Cardoso y Luis Inacio
Lula da Silva (1994-2010).

Fernando Henrique Cardoso (FHC), el presidente improbable, sociélogo y teérico de
la Teoria de la Dependencia al lado de Enzo Faleto, fue quien ided el Plano Real, un plan, por
asi decir, que en 1994 puso fin a las inestabilidades macroecondémicas que se arrastraban
desde la década de 1980. Sin mayores impactos negativos en la sociedad, el Plano Real logré
al mismo tiempo reducir la inflacién, aumentar las reservas de divisas, aumentar el poder de
compra de los brasilefios, hechos que pueden explicar su exitosa campafia hacia la Presidencia
de la Republica, que contaba también con el apoyo del entonces presidente Itamar Franco.

Elegido en primer turno, FHC busco mantener los éxitos de su plan economico, “manteniendo

4 CARDOSO, Fernando Henrique. O improvavel presidente do Brasil — Recordacdes. Sdo Paulo:

Editora Civilizacdo Brasileira, 2006.
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a cualquier costo la estabilidad de la moneda” (ALMEIDA, 2015, p. 573), por encima de
cualquier otra consideracion macroecondémica. El contexto internacional era de retraccion
econdémica (Crisis Tequila, Crisis del Rublo y por fin la Crisis Cambial brasilefia), y el
gobierno decidio proseguir con las privatizaciones, como una manera de que el capital
extranjero llegase al pais. FHC era avis rara, quiza avis unica en la politica brasilefia
(RICUPERO, 2015), justamente porque en un pais en el cual la educacién es uno de los
mayores problemas, un intelectual como él casi no tendria posibilidades de forjar una carrera
politica. Ahora bien, aunque los aspectos econdémicos o sociales sean de la méaxima
relevancia, dada la desastrosa situacion en la que Brasil estuvo inmerso, nos cabe aqui
analizar los aspectos de su politica exterior.

Uno de los aspectos mas generales de la politica externa brasilefia, independiente de
ideologia partidaria, es la ausencia de ruptura, o0 mejor dicho, la presencia de un continuum.
Las grandes lineas de actuacion permanecen, mientras las administraciones buscan dar el tono
en algunos ambitos, sin generar cambios estructurales significativos. Con todo, parece haber
un consenso de que a partir de los afios 1990 existe una cierta inflexion en la conduccion de la
politica externa, sea por los cambios internos sea por la nueva coyuntura internacional post-
Guerra Fria. Los policy-markers, y también algunos historiadores, desde la llamada Era
Vargas (1930 — 1945), buscan crear un “rétulo oficial” para caracterizar determinado periodo,
por ejemplo, Equidistancia Pragmatica (Vargas), Alinhamento sem Recompensas (Dutra),
Passo Fora da Cadéncia (Castello Branco), Diplomacia da Prosperidade (Costa e Silva),
Diplomacia do Interesse Nacional (Médici), Pragmatismo Ecuménico (Geisel), Diplomacia
do Universalismo (Figueiredo), Renovacdo das Credenciais (Sarney), Estado Normal
(Collor). El rétulo elegido para FHC es la llamada Autonomia pela Participacgdo e Integracao.
Vigevani nos explica que las directrices de la politica externa de FHC siguieron los
parametros tradicionales, es decir, pacifismo, respecto al Derecho internacional, defesa de la
autodeterminacion y no injerencia y pragmatismo (VIGEVANI; OLIVEIRA, CINTRA, 2003,
p. 31). Sin embargo, la autonomia por la integracion, también hace referencia a una “agenda
internacional proactiva” (VIGEVANI; OLIVEIRA, CINTRA, 2003, p. 32), inspirada

fuertemente por la estabilizacion interna. Segln Ricupero:

Participacdo e integracdo eram modos distintos de aludir ao engajamento no
processo de elaboracdo das normas e padrBes de conduta da ordem mundial [...]
para ampliar o controle sobre o proprio destino e influir na adocdo de normas
favoraveis ao processo brasileiro de desenvolvimento. (RICUPERO, 2015, p. 625).
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La blsqueda de la tan deseada autonomia no era aspecto novedoso en los discursos
politicos desde la Era Vargas. Aparecia una y otra vez, fuese por medio de la distancia fuese
por medio de la participacion y con énfasis en valores como independencia Yy universalismo.
En todos estos frentes, Brasil actuaba como un critico del orden mundial vigente, sobre todo
si volvemos hacia la Guerra Fria. Vargas, Kubistchek, Goulart, Quadros, todos ellos, buscaron
ampliar la participacion brasilefia en ese Orden Mundial sin que estuviesen condicionados por
el enfoque ideoldgico. En ese sentido, FHC y sus cancilleres, cambian el tono de la
participacion, al adoptar una postura “construtiva e propositiva” (RICUPERO, 2015, p. 626)
y si el deseo era efectivamente influir en la construccion de un sistema internacional mas
justo, la abstencion y las criticas deberian ser abandonadas de modo que fuesen sustituidas
por la insercion, es decir, la posibilidad de actuar desde el interior de los mecanismos

decisorios (RICUPERO, 2015). Sobre este ajuste en la participacion, Vigevani afirma que:

0 objetivo ndo seria a adaptacdo passiva, mas no limite do préprio poder,
articulado com o interesse de outros Estados e forgas, o de redirecionar e reformar
0 ambiente, buscando a possibilidade de participagdo nos assuntos internacionais
por meio da elaboracdo de regimes mais favoraveis aos interesses brasileiros [...]
ao aderir, o Brasil estaria garantindo um marco legal internacional para a busca
da concretizacdo dos seus interesses nacionais. (VIGEVANI; OLIVEIRA,
CINTRA, 2003, p. 34).

Algunos elementos marcaron la renovacion del paradigma al que ya nos referimos. En
primer lugar hubo un cambio en la actitud y en la retdrica frente a la sociedad internacional.
El orden del dia es no abstenerse, es estar involucrado en las decisiones de la comunidad
internacional, contribuyendo de manera activa en foros multilaterales de modo que haya un
acercamiento de las decisiones a nivel global de las naciones emergentes. En segundo lugar la
aplicacion de ese cambio se nota de manera muy concreta en la revision de la postura
brasilefia sobre la negativa en firmar en Tratado de No-Proliferacién (TNP). Desde la década
de 1960, cuando el TNP fue concebido, las administraciones brasilefias lo acusaban de ser un
medio de congelacién del poder mundial. El tema era tan sensible, que el presidente Costa e
Silva no recus6 firmar el Tratado de Tlatelolco™, un acuerdo que iba en el mismo camino del
TNP con la diferencia que su aplicacion era en ambito regional y la prohibicion de las armas
nucleares se aplicaba a todos los Estados parte y no solo a algunos, como era el caso del TNP.
Aln asi, décadas mas tarde, la administracion FHC, superando el tabd en el que se habia

convertido el TNP en la politica interna, opt6 por firmar el tratado. FHC afirmo en su discurso

1> Tratado de Tlateloco (1967), o, Tratado para la Proscripcion de Armas Nucleares en América Latina
es un tratado que promueve la desnuclearizacion en la region, y que sigue en vigor todavia. El impulso a tal
iniciativa se dio en el contexto de la crisis de Cuba y su éxito puede ser explicado por una ausencia de
subterfugios econémicos y condiciones previas tales como estaban previstas en el TPN.
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para el Congresso Nacional que mantener el statu quo en relacion al TNP era anacrénico, y
que por eso “era tempo de reavaliar, com pragmatismo e serenidade, a posi¢do brasileira
frente ao TNP. Era tempo de [...] influenciar o processo de dentro. Ndo podiamos mais
permanecer de fora, isolados e imobilizados.” (CARDOSO, 1997, p. 671). Se trata tambiéen
de reforzar la posicion pacifica de diplomacia brasilefia, que ya habia rechazado el uso de
energia nuclear por otros medios. Asimismo, Brasil “ganhava, sobretudo, em termos de
credibilidade e de credenciais como nagdo coerente com seus principios” (RICUPERO,
2015, p. 627).

En lo que atafie al aspecto universalista de la politica de FHC se debe considerar
también la vertiente regional de las relaciones exteriores, una vez que el Mercosur pasa a
ocupar un lugar prioritario en la agenda brasilefia, por dos motivos esencialmente. Por un lado
se trato de una iniciativa inédita en América del Sur, quiza inspirada por los progresos de la
Comunidad Econdémica Europea; y por otro tal iniciativa integracionista poseia como
caracteristica fundamental un regionalismo abierto, es decir, no excluia otros socios de las
relaciones comerciales. En ese interin, la posicion de la Argentina de Carlos Menen, se
convirtio en obstaculo para los planes de FHC. En cuanto la administracion brasilefia buscaba
su autonomia, los teoricos argentinos definian su insercion internacional como “realismo
periférico” y que de alguna manera darian prioridad a una alianza con Estados Unidos. No
hay dudas de que Argentina habia sido superada por Brasil en varios aspectos: demogréfico,
econdmico y diplomatico, y por eso, para ellos seria mejor “inserir-se entre os 34 liderados
pelos americanos na Operacdo Desert Storm do que resignar-se a sécio menor do rival
atavico” (RICUPERO, 2017, p. 628). La basqueda de una alianza de este tipo no era nueva, y
tuvo como referencia la propia posicion brasilefia en la Segunda Guerra Mundial, que, por
medio de la “barganha nacionalista” de Gettlio Vargas, logr6é importantes concesiones de los
americanos: la construccion de la Compafiia Siderurgica Nacional es el mayor ejemplo.
Algunas décadas mas tardes, Argentina inicié su propia barganha, deseando ser parte de la
élite de la OTAN, y su primera manifestacion en ese sentido fue enviar buques para la primera
Guerra del Golfo. Con eso, los argentinos fueron recompensados con el status de importante
aliado no miembro de la OTAN, el Gnico en América Latina, hecho muy bien enfatizado por
Clinton. (RICUPERO, 2017, p. 628)

La integracion suramericana ocupaba el primer lugar en importancia para la
diplomacia brasilefa, y para eso, “Brasil tragcou uma estratégia regional que permaneceria
invariavel: reforco do Mercosul com convergencia politica entre Brasil e Argentina e

organizacao do espaco sul-americano com autonomia perante os EUA.” (BUENO, CERVO,
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2011, p. 521). Desde el siglo XIX se deseaba alcanzar una integracion plena de las Américas,
pero como eso nunca fue posible, restd a FHC explorar el concepto de América de Sur como
espacio geogréafico tanto para la integracion fisica como para resolucion de conflictos dando
paso a un proceso de “suramericanizacion” de la politica externa (RICUPERO, 2015, p.632).
El mayor ejemplo est4 en la Primera Cupula de los paises de América del Sur, en 2010, en
razén de las conmemoraciones de los 500 afios de Brasil. Esa clUpula “refletia a ideia de
progredir a integracéo regional a partir do Mercosul” (BUENO, CERVO, 2011, p. 550). El
resultado efectivo més directo, ademas del énfasis en la contiglidad geogréafica, fue un plan
de accion basado en “projetos de integracdo fisica, principalmente nos campos de transportes
e energia” (RICUPERO, 2015, p.633). Fueron lanzadas las bases para la Integracdo da
Infraestrutura Regional (IIRSA), que no hizo sino recoger proyectos bilaterales y regionales
ya existentes. No obstante, los avances de la iniciativa quedan patentes cuando se concluye la
construccion de un gasoducto entre Santa Cruz y Sdo Paulo, cuando se pavimenta la autovia
que conecta Manaus y la frontera venezolana y cuando se construye una autovia que
vincularia el estado brasilefio de Acre con el Pacifico. La importancia de la IIRSA estuvo en
reducir, aunque no lo eliminara, el aislamiento de los territorios nacionales por medio de una
red de autovias e hidrovias que conectasen los paises, asi como Europa habia hecho en la
Edad Media. (RICUPERO, 2015, p.633).

Pese a todos los avances, hubo innumerables criticas, algunas duras, respecto a los
afios FHC. A partir de los afios 1990 era posible identificar tres fuerzas de accion externa en
Brasil: Estado desenvolvimentista, Estado normal y Estado logistico (CERVO, BUENO,
2011). El Estado normal, “invencion latino-americana”, involucra tres parametros: sumision,

destruccidn y regresion. En este sentido, Cervo afirma que

a emergéncia do Estado normal — subserviente, destrutivo e regressivo — nas
estratégias de relagBes internacionais do Brasil teve como impulso conceitual a
ideia de mudanca [...]. Sob esse paradigma, a politica exterior do Brasil orientou-
se por um equivoco de substéancia [...] triplice mudanc¢a interna — democracia,
estabilidade monetéria e abertura econémica — eram seus novos comandos. Como
ndo se conhecem experiéncias em que esses comandos tenham servido a Estados
maduros como vetores de politica exterior, a ideia de mudanca introduziu
naturalmente o paradigma do Estado normal, como invencdo da inteligéncia
periférica. (BUENO, CERVO, 2011, p. 491, subrayado nuestro).

Es posible justificar la emergencia de dicho Estado Normal en la administracién FHC
basicamente por las reformas impuestas por el Consenso de Washington, a través de las cuales
se implantaron duras medidas fiscales, que afectaron sobremanera el Estado de bienestar, y

que fueron enmascaradas por una ideologia de transformaciones que al fin y al cabo

engendraron no mas que incoherencias porque se habia confundido democracia con
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imperialismo, competencia con apertura comercial y desarrollo con estabilidad econémica.
Con esto, tuvo lugar la destruccién del patrimonio y del poder nacional, hasta el punto de que
efectivamente la autonomia no pasara de ser mera ilusion.

Efectivamente, no puede haber consenso sobre la politica realizada por cualquier
Administracion. Mé&s bien, es prudente siempre matizar el andlisis. Aunque se puedan
cuestionar las politicas neoliberales, bien como la posible accion destructiva del Estado
normal, es importante indicar que la elevacion de la diplomacia presidencial a un nuevo nivel
ha contribuido a la reconstruccion de la imagen del pais frente al sistema internacional. Como
veremos enseguida, Lula dio seguimiento a esa reconstruccion de manera mucho mas proficua
y por eso, para algunos estudiosos, ese es el periodo méas prdspero de la politica externa
brasilefia desde la administracion de Ernesto Geisel (1974-1979).

La elecciéon de Luiz Indcio Lula da Silva fue ain méas improbable que la de su
antecesor. Aqui vemos un cambio completo no solo de ideologias, sino también de
personalidad y obviamente de origen. Lula fue forjado en las masas y para las masas. Su
pasado sindicalista, que tanto le habia asombrado en las tres disputas presidenciales
anteriores, en aquel momento, fue un diferencial. FHC no dejé un sucesor. Lula tampoco.
Dej6 un legado de logros y de altivez para la politica externa, pero también dejo las semillas
que originaron un actual estado de torpor frente a una grave crisis econémica, politica y

moral. Sobre eso, cuenta Ricupero

Lula lembra Juscelino (Kubitscheck) ndo apenas no enorme sucesso e na constante
popularidade ao longo e no final do mandato; eles também se parecem no aumento
e desequilibrio dos gastos publicos, semeando as crises que desestabilizariam seus
sucessores. No caso de Lula a falta de limites no uso de estimulos econémicos e no
desfrute do gigantesco esquema de desvio de recursos estatais para o financiamento
ilegal de campanhas infelizmente abalou uma experiéncia notavel de melhoria da
dignidade e das condicfes de vida dos mais pobres. (RICUPERO, 2015, p. 639).

Es innegable que el contexto internacional fue propicio durante las dos
administraciones de Lula que supo, en la mayor parte del tiempo, rodearse de un equipo muy
competente, que ademas de mantener los pilares construidos en las administraciones
anteriores, promovié significativos cambios sociales. A partir de los afios 2000, el papel
desarrollado por las potencias emergentes en el escenario internacional ya no suscitaba
extrafamiento. Las iniciativas globales no estaban ya concentradas en las manos de unos
pocos, y hubo un incremento de foros, clpulas, iniciativas de cooperacion Sur-Sur, ya
existentes en las décadas procedentes, pero que se fueron fortaleciendo, sobre todo tras la
crisis de 2008. Los paises periféricos estaban demandando su papel protagonista en el mundo

y frente a un relativo vacio de liderazgo desde el “fin de la historia”, fue posible observar
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alguna tendencia mundial hacia el policentrismo, propulsora de las posibilidades que se
fueron abriendo a esos paises, que en ese entonces poseian estabilidad politica y econémica,
ameén de las capacidades de formulacion e iniciativas diplomaticas (RICUPERO, 2015)
Ademas del éxito de las politicas sociales de Lula que saco el pais del mapa de la
hambruna®™®, hubo otro 4mbito que no raramente se queda en el olvido, desgraciadamente.
Esto es la politica externa. En los afios Lula, Brasil vivié un protagonismo magistralmente
conducido por el canciller Celso Amorim. Fue la construccion muy bien realizada de una

Politica Externa Ativa e Altiva y que de acuerdo con Amorim

vai muito além das acgdes especificas, dos acordos firmados, de atitudes de
cooperagéo — todas elas muito importantes. A politica externa /...] ajuda a compor
o idedrio nacional, ajuda a nagdo brasileira, o povo brasileiro a fazer uma imagem
de si mesmo e uma imagem do seu lugar do mundo. (AMORIM, 2005)

En una clara contraposicion con su antecesor, Lula, con la ayuda de Amorim “tomam
consciéncia do papel do Estado ao requisitar a acdo politica com o fim de fazer o pais
penetrar 0s processos globais como agente ativo do sistema, sem submeter-se ao jogo das
forcas tradicionais” (CERVO, BUENO, 2011, p. 529). Fue la construccion del llamado
Estado Logistico, paradigma que “recupera o planejamento estratégico do desenvolvimento e
exerce a fungéo de apoio e legitimagéo das iniciativas de outros atores econémicos e sociais,
aos quais repassa responsabilidade e poder” (CERVO, BUENO, 2011, p. 529).

En este sentido, Lula y Amorim, frente a un escenario internacional muy favorable,
buscaron consolidar esa politica externa Ativa e Altiva, en cuatro ejes caracteristicos de este
periodo. El primer eje, quiza el mas importante fue que Brasil fuese reconocido como actor de
primer orden en el sistema internacional, hecho que se tradujo en la incesante busqueda por la
reforma del Consejo de Seguridad y un asiento permanente en ese organismo'’. En este
ambito, Amorim amplié sobremanera la participacion brasilefia en todos los foros
internacionales posibles: BRICS, IBAS, G-20. Y ain mas, Brasil comandé desde el principio
la Mision de las Naciones Unidas para la Estabilizacion de Haiti (MINUSTAH). No se tratd
de la primera participacion brasilefia en operaciones de paz (ya habia habido participaciones
en misiones como de Suez y Balcanes), pero, asumir “tarefas de coordenac¢éo e comando

militar em operacGes como a MINUSTAH trouxe prestigio a politica externa do pais,

18 Aunque no corresponda al &mbito material de esa investigacion cabe sefialar que en su Gltimo informe
sobre Seguridad Alimentaria de 2014, FAO hace referencia al programa Fome Zero, y que entre 2000-2006, the
undernourishment rate in Brazil fell by half from 10.7 percent to below 5 percent.

17 Sobre esa cantilena, desde la negativa de un asiento permanente tanto el Liga de las Naciones como
en Naciones Unidas, casi todos los gobiernos brasilefios retoman ese suefio, un objeto de fetiche, como si ello
fuera capaz de dotar la nacion de una mitica grandiosidad.
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aumentando a projecao brasileira no cenério internacional” (BRASIL). El segundo eje fue la
consolidacién econémica que ha servido de fondo para los programas sociales y de desarrollo.
El tercer eje tratd de un renovado enfasis en la dimension Sur-Sur, con considerable
incremento en cooperaciones trianguladas y también de proyectos de cooperacion en paises
africanos y asiaticos. El cuarto eje tratd de la ampliacion del alcance del Mercosur. Parece
claro, entretanto, que cada eje recibidé enfoques distintos a lo largo del tiempo, fuese por
alguna cuestion de renovacion doctrinaria interna de la politica externa 0 méas bien por una
demanda del propio sistema internacional.

Cabe citar aqui uno de los mayores méritos de la diplomacia brasilefia de ese periodo:
la Declaracion de Teherdn de 2010. Ese es uno de los episodios menos referidos, quiza por el
desmerecido silencio de Hilary Clinton (consecuentemente de EEUU) sobre el tema. Frente
al impasse generado por el programa nuclear irani, “0 governo brasileiro, em parceria com o
Estado turco, atuou como mediador no caso, logrando um sucesso inesperado que resultou
na Declaracdo de Teerd” (CONTIERI, FERNANDES, JUNG, p. 1). Internamente, la
Declaracion de Teheran es tratada como uno de los méritos diplomaticos de Lula y Amorim,

aunque el acuerdo no haya sido implementado.

2.2 La Defensa en las Administraciones Fernando Henrique Cardoso y Luiz Inécio Lula
da Silva (1994 - 2010).

Paralelamente a los desdoblamientos de la politica internacional y a los ajustes de la
politica doméstica en cuanto al cambio de ideologias y a la conduccion de la politica externa,
es necesario entender el desarrollo de las politicas de defensa las Fuerzas Armadas®® durante
ese periodo. Podemos afirmar que desarrollé un papel muy timido y que actualmente parece
ganar contornos dudosos, dada la intervencién federal llevada a cabo en el estado del Rio de
Janeiro en 2018. Ahora bien, hasta 1999, no habia un Ministerio que centralizase las tres
fuerzas singulares, el fantasma de la dictadura no parecia del todo alejado, y habia un
movimiento de descalificacion de la fuerza, institucionalizada o no, por parte de los
diplomaticos que buscaban favorecer la persuasion. En esa misma linea, Alsina nos muestra

que

8 De acuerdo a la Constitucién brasilefia de 1988, en su articulo 142 “ as Forgas Armadas, constituidas
pela Marinha, pelo Exército e pela Aeronautica, sdo instituiches nacionais permanentes e regulares,
organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob autoridade suprema do Presidente da Republica, e
destinam-se a defesa da Patria, a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da
lei e da ordem” (BRASIL, 1988, p. 141)
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a preponderancia da diplomacia sobre as for¢as armadas, no Brasil, resulta da
conjuncdo de uma identidade nacional conciliatdria com a persisténcia de um
arranjo de polaridade especifico em que falta a poténcia regional capacidade
efetiva de projecdo multidimensional de poder. Isso se reflete no tamanho modesto
da Marinha, Exército e Aeronautica relativamente ao total da populacdo e nos
baixos gastos em defesa como proporcéo do PIB™. (ALSINA, 2009, p. 60).

Ya durante la camparfia presidencial, en 1994, FHC habia manifestado su intencion de
crear un Ministerio que integrase las tres fuerzas armadas, sin por ello ganar apoyo de los
grupos castrenses. Notese que la tentativa de unificacion no era un paso nuevo en la historia
reciente, sin embargo, los militares siempre se oponian de manera vehemente a cualquier idea
de un Ministerio de Defensa, principalmente si este estuviese bajo el mando de un civil. El
éxito de FHC, por lo tanto, reside en el hecho de salir del campo de la intencion y pasar a la
accion. Para eso, invitd a oficiales-generales que ocuparian los puestos de Ministro de la
Armada, del Ejército y de la Aerondutica, junto al comandante-en-jefe del Estado Mayor de
las Fuerzas Armadas (EMFA)®. Ante una posible oposicion, fue necesario comedimiento,
gradualidad y altos niveles de paciencia para que la idea pudiera decantar entre la caserna®
(ALSINA, 2009, p. 61).

Hay que tener en cuenta que FHC ha llevado a cabo una serie de reformas de la
organizacion estatal, y no parece l6gico que el sector militar no formase parte de los cambios.
Asi se cre6 un Comité de Asuntos de Defensa, un érgano demandado por los propios militares
que reunia militares, diplomaticos, expertos y técnicos de planeamiento y presupuesto y que
funcionaria como un reducto de didlogos e intercambios de visiones acerca de la defensa
nacional (ALSINA, 2009, p.63). Los estudios de la EMFA fueron concluidos en 1996, pero
las fuerzas singulares prefirieron la inercia, la resistencia pasiva como forma de indicar su

desagrado frente al desarrollo del tema. Todo el proceso parecia mucho mas un atolladero,

9 En 2016, el presupuesto para el Ministerio de Defensa fue de R$ 84,5 mil millones, valor que
corresponde a 1,34% del PIB brasilefio.

0 E| Estado Mayor de las Fuerzas Armadas (EMFA) era un 6rgano de asesoramiento del Presidente de
la Republica y comandante supremo de las Fuerzas Armadas, creado en 1946, y reformado durante la
administracion del mariscal Eurico Gaspar Dutra (1946-1951). En 1995, FHC restablece el status ministerial del
6rgano que pasa a, mas alla de asesorar el presidente, definir las estrategias militares, establecer planes para el
empleo de las fuerzas armadas, combinadas o no, desarrollar y movilizar las fuerzas armadas y coordinar las
representaciones de las Fuerzas Armadas en el Brasil y en exterior. También en 1995, el EMFA recibid la tarea
de realizar estudios sobre la viabilidad de la creacion del Ministerio de Defensa en el contexto de las fuerzas
armadas, realizando un excelente trabajo de recogimiento de informaciones que embasarian el modelo
institucional del fututo Ministerio. Cuando finalmente el Ministerio fue establecido, la EMFA deja de existir y en
su lugar es creado el Estado-Mayor de Defensa, 6rgano responsable por asesorar el ministro de la defensa y no
mas el presidente.

21 Alsina afirma que el ministro-jefe de la EMFA habia ponderado que 70% de los oficiales del Ejército
eran contra la creacion del Ministerio de Defensa, porque entendian que se trataba de una imposicion oriundas
del exterior, sobre todo, de los EEUU, que buscaban de alguna manera transformar las Fuerzas Armadas latino-
americanas en unidades de combate al narcotrafico
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pero, un episodio fue determinante para el cambio de curso. Se tratd de una contienda entre
Armada y Aeronautica® referente a la aviacién naval embarcada que dio paso a la creacién de
la Camara de Relaciones Exteriores y Defensa (CREDEN)®® . El establecimiento de la
CREDEN antes mismo del disefio de un Ministerio de Defensa reflejo las preocupaciones de
FHC con la patente desarticulacién en el sector. Por un lado, el gobierno percibié la necesidad
de instituir un locus burocratico que pudiese servir como palco de convergencia entre las
propias fuerzas singulares. Por otro lado, la divergencia entre Armada y Aeronautica dio

impulso a la iniciativa de formular la Politica de Defesa Nacional.
2.2.1 Politica de Defesa Nacional

Frente al evidente desajuste entre Ejecutivo, Fuerzas Armadas y entre las Fuerzas
mismas, FHC “teve a convicgdo [ ...] da necessidade da elaboragdo de um documento publico
que proporcionasse um quadro de referéncias comum as forgas singulares” (ALSINA, 2009,
p. 67). En este sentido, el presidente demand6 al Congreso Nacional la elaboracion de una
Politica de Defesa Nacional (PDN). Este es el documento que analizaremos a continuacion.

La PDN fue publicada en 1996%* y contiene las orientaciones y estrategias en el ambito
de defensa, considerando las coyunturas que se presentaban tanto interna como externamente.

Asi, en la introduccion, ya vemos claramente su finalidad bésica:
a Politica de Defesa Nacional, voltada para ameagas externas, tem por finalidade
fixar os objetivos para defesa da na¢do, bem como orientar o preparo e o emprego
da capacitagdo nacional em todos os niveis e esferas de poder, e com o
envolvimento dos setores civis e militares. (BRASIL, 1996).

Resulta interesante observar que la PDN como un todo sefiala en varias ocasiones la
necesidad de la participacion de la sociedad civil, aunque no haya habido un debate concreto
con esa parte de la poblacion y curiosamente indica la necesidad de compatibilizar las
prioridades de los campos politico, social, econdmico y militar con las necesidades de defensa

y de accion diplomatica. Dicho de otra forma, el documento apunta a la necesidad de una

22 Es importante llevar en cuenta que, ademas de la resistencia de las fuerzas singulares al Ejecutivo,
habia resistencias inter-burocraticas, atritos entre las fuerzas, como vemos en la Armada y la Aerondutica. Sobre
eso, Alsina afirma que “as divergéncias interforcas expdem de maneira cabal a auséncia de dire¢do politica
superior capaz de orientar o preparo militar em sentido harménico” (ALSINA, 2009, p.66).

8 Aqui vemos un “ensayo” de coordinacion entre politica externa y politica de defensa en el &mbito de
los ajustes que estaban siendo llevados a cabo.

2 Como nos indica Alsina, para la elaboracién de la PDN fue creado un grupo de trabajo formado por la
CREDEN, de decir, ministros civiles y ministros militares. No obstante, las Fuerzas Armadas no parecian
suficientemente entusiasmadas con la elaboracion de la PDN, pues en su vision de cuartel se trataba de
“sumatorio de consensos genéricos” (ALSINA, 2009, p. 68, traduccion nuestra).
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convergencia®, pero al leerlo no es posible encontrar medidas efectivas que favorezcan la
compatibilizacion de esas politicas.

En una segunda parte, la PDN analiza la coyuntura internacional en la que el pais
estaba inmerso en aquel momento, indicando que ante las incertidumbres del sistema
internacional, la defensa demanda cuidado en su elaboracién dada su importancia capital para
garantizar los intereses vitales de una nacién, y complementa afirmando que “a capacidade
militar e a diplomacia sdo expressdes da soberania e da dignidade nacional” (BRASIL,
1996).

Los objetivos de la Defensa Nacional, presentados en la PND son:

a) Garantia da soberania, com preservacao da integridade territorial, do patriménio

e dos interesses nacionais;

b) A garantia do Estado de Direito e das instituicbes democraticas;

c) A preservacdo da coesdo e da unidade da nacgéo;

d) A salvaguarda das pessoas, dos bens e dos recursos brasileiros ou sob jurisdicdo

brasileira;

e) A consecucdo e a manutencao dos interesses brasileiros no exterior;

f) A projecédo do Brasil no concerto das nagdes e sua maior inser¢gdo no processo

decisorio internacional; e

g) A contribuigdo para a manutengdo da paz e da segurancga internacionais.

Notese que se trata de un documento que en buena medida refuerza los ideales
defendidos por la diplomacia brasilefia, fuertemente amparados en una base normativa con
miras a la consecucion de un objetivo mayor, como sea, el interés nacional.

En sus orientaciones estratégicas, la PDN, entre otras cosas, afirma que “a vertente
preventiva da defesa brasileira reside na valorizacdo da acédo diplomatica como instrumento
primeiro de solucgé@o de conflitos e na existéncia de uma estrutura militar de credibilidade,
capaz de gerar efeito dissuasorio eficaz”. (BRASIL, 1996, subrayado nuestro), ademas de
establecer una serie de directrices para la consecucion de sus objetivos.

Como ya fue dicho, el documento sefiala la accion diploméatica como instrumento
principal, y parece que de alguna manera el papel que las Fuerzas Armadas podria desarrollar
se queda aminorado, hecho que seria objeto de las visiones discrepantes de diplomaticos y

% El diplomatico Andrade Pinto afirma que la PDN “ressaltava a ligag&o entre diplomacia e defesa”,
no obstante, aunque si aparezca esa conexion no parece ser plausible entender que el documento dio directrices
para llevar a cabo una mayor interaccion.
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militares sobre la politica de defensa, que siguen dos vias “a primeira, (via) hegemonica no
seio do Itamaraty, trata a problemética de defesa como elemento menor da politica externa,
ja que a diplomacia brasileira atuou quase sempre de maneira independente do poder militar
enquanto a posicao das Forcas Armadas encontrava-se plena de nuances” (ALSINA, 2009,
p. 69). Si entre las fuerzas singulares no es posible establecer coordinacion, més dificil parece
resultar establecerla entre corpus burocraticos tan distintos. ElI ejemplo més tajante es el
antagonismo existente entre Armada y Ejército sobre cual debe ser la postura brasilefia hacia
el exterior. Mientras la Armada defiende “uma concepgdo mais ambiciosa a respeito do papel
a ser desempenhado pelo pais no mundo, o0 Exército privilegia uma postura modesta em que a
ideia de projecao de poder é secundaria em relacdo a estratégia de presenca”. (ALSINA,
2009, p.70).

La PDN, aunque innovadora en su concepcion, trae una serie de imprecisiones que
deben ser tomadas en cuenta, porque en la medida en que estas se hacen visibles, la PDN
puede ser diana de cuestionamientos. En primer lugar no es posible considerarla
efectivamente una politica de defensa porque no hay claridad acerca de sus directrices basicas
en relacion a cuatro elementos que son esenciales en ese tipo de documento: la posicion de las
Fuerzas Armadas, la estructura integrada de comando y planeamiento, la institucionalidad y
como se hace la articulacién entre lo que fue declarado y la practica concreta (ALSINA, 2009,
p.72). Ademas, “0 grau reduzido de tensdes no entorno imediato do Brasil retirava urgéncia
a adocéo e implantacéo dessas politicas” (ANDRADE PINTO, 2015, p.159).

En segundo lugar, es innegable la existencia de cierta generalidad en su formulacion,
hecho que dio espacio a una pequefia, pero importante, confusién entre los términos seguridad
y defensa dada la “falta de firmeza quanto a aplicacdo dos conceitos de seguranca e defesa
gue permeia toda a Politica de Defesa Nacional, tendo como resultado a indefinicéo se ela é
uma politica de defesa ou de seguranca” (GUSMAO, 2002, p.202 apud ALSINA, 2009,
p.72). En ese sentido, es posible identificar, en el apartado 1.6 de la PDN la siguiente asertiva:
“a implementacao de uma politica de defesa sustentavel /... depende da constru¢do de um
modelo de desenvolvimento que fortaleca a democracia, reduza as desigualdades sociais e
os desequilibrios regionais e compatibilize prioridades nos campos politicos, social,
econémico” (BRASIL, 1996, subrayado nuestro). La correlacion entre estos elementos
(sustentable, desarrollo, democracia, etc.) es hecha en el &mbito de la seguridad y no en el de

la defensa. La pregunta aqui es: en Brasil, ¢las fuerzas singulares serian responsables también
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de garantizar el desarrollo socioecondmico? La falta de claridad, en gran medida, es sintoma
de la falta de orientacion®.

En tercer lugar, llamativamente, la PDN no hace referencia a amenazas no
tradicionales, que en la década de 1990 ya eran sensibles no solo en el entorno estratégico sur-
americano. Temas como narcotrafico y criminalidad no son aludidos, y la excesiva
generalizacion del documento enfoca excesivamente en &mbitos que en si mismos no tienen
relacion con defensa en sentido estricto.

AUln asi, incluso delante de tales imprecisiones (seguramente es posible identificar
algunas mas), no se debe menoscabar la obra en si. Es més, hay que mirarla con los ojos de
antafo, inserida tanto en su contexto tanto nacional como internacional, rodeada por las
dificultades inherentes de cada grupo ministerial e incipiente en su propuesta. Sobre esto,

muy habilmente, Andrade Pinto afirma que

O documento de 1996, um folheto com apenas 10 paginas foi o primeiro do género
adotado pelo Estado brasileiro. Tratava-se de um texto conciso e claro, pioneiro na
América Latina, e que foi imediatamente utilizado como instrumento de politica
externa. Foi entregue as Chancelarias dos paises do hemisfério e ao Secretariado
das Nagdes Unidas. (ANDRADE PINTO, 2015, p.174, subrayados nuestros).

Se trata también de un documento innovador al ser una especie de puente para la
relacion hasta entonces informal y ad hoc entre Itamaraty y el grupo castrense, porque de
manera inédita hay un documento en el cual el vinculo institucional entre Diplomacia y

Defensa aparece de manera declaratoria, basada en un marco comun de entendimiento.

2.2.2 Ministério da Defesa

La creacion del Ministério da Defesa (MD) fue una de las promesas de campafia de
FHC. Y asi como ocurri6 con la PDN, su génesis fue algo conturbada en parte por las mismas
dificultades durante la creacion de la PDN, pero también “em face das importantes
resisténcias corporativas a perspectiva de rebaixamento do status dos ministérios militares”
(ALSINA, 2009, p. 78). Entretanto, pese a todas las deficiencias de la PDN, algunas de las
cuales ya antedichas, al prever la necesidad de integracion con la politica externa y la
integracion intra-Fuerzas, la PDN crea una especie de justificativa técnica para que se avance
en la construccion de un andamiaje institucional. En este sentido, tras la emision de la

directriz presidencial que ha determinado la creacion del MD, fue establecido un grupo de

% Hay que tener en cuenta que la PDN fue elaborada en tiempo record: dos meses fue el tiempo
necesario para crear un texto basado en el consenso. Sobre eso Alsina afirma que tales condiciones no son las
ideales para que se dibujara cualquier innovacion sustantiva.
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trabajo interministerial, con la presencia del MRE, que deberia, en cierto modo, “definir as
atividades militares passiveis de integracdo bem como os diversos graus dessa integracao”
(ANDRADE PINTO, 2015, p. 178). Lo interesante en ese momento es remarcar que el
Itamaraty de alguna manera buscd marcar su posicion frente a ese nuevo ministerio, y aun
ahora, cuando se habla de integracion, se percibe un comportamiento algo celoso en relacion a
4mbitos?’ de particular importancia para el cuerpo diplomético. El momento era propicio para
la construccion de un marco coordinado, sobre todo si se considera la representacion en
organizaciones internacionales de caracter técnico, como Junta Interamericana de Defesa
(JID) o el Comité de Operaciones de Paz de NNUU.

La ley complementar n® 97 de 9 de junio de 1999 fue la que dio vida al MD. Parte de
una reorganizacion ministerial, tuvo lugar en el segundo gobierno de FHC, y su demora
refleja las incongruencias de un proyecto que de hecho nunca agregd (y agradd) a los
principales involucrados en ese proceso. La subordinacién de la caserna a un mandato civil
quiza fuese lo maés preocupante para las fuerzas singulares, que incluso tras la
redemocratizacion del pais nunca estuvieron bajo un mando civil. Que el presidente ejerciese
el comando supremo de las Fuerzas Armadas de acuerdo al articulo 84, apartado XIII de la
Constitucion Federal no impidié que cada una de las fuerzas actuase autonomamente. Asi
mismo, la referida ley establece en el articulo 3 que “as For¢cas Armadas sdo subordinadas ao
Ministro de Estado da Defesa [...]”y crea “0 Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas,
orgéo de assessoramento permanente do Ministro de Estado da Defesa [...]”. Ademas, y muy
importante, establece que correspondera al Ministro de Estado de Defesa la implantacién de
un Livro Branco de Defesa Nacional, que debera contener datos estratégicos, presupuestarios,
institucionales y materiales detallados sobre las Fuerzas Armadas. Mas adelante lo
mencionaremos, aunque no sea parte del &mbito de nuestros analisis.

La creacion del MD fue el apice de la modernizacion de la estructura militar, pero su
establecimiento ha demandado constante desarrollo no solo de los mecanismos de
coordinacion sino también del intercambio de informaciones entre MRE y MD, sostenido
esencialmente por un marco integrador donde las lineas jerarquicas y las atribuciones de cada
uno fuese mas bien definida. Pese a las buenas expectativas, el MD era un hijo mancillado:
cuando FHC nombro al ex senador Elcio Alvares como primer ministro de defensa, ninguno

de los comandantes de las Fuerzas estuvieron presentes en su investidura. Para ellos, se

2" Andrade Pinto indica que habia dos &mbitos particularmente sensibles para ltamaraty: la inteligencia
estratégica y los asuntos internacionales (referente a la representacion en organizaciones internacionales de
caracter militar).
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trataba de una maniobra politica, y Alvares no poseia suficiente conocimiento para dirigir una
institucion de tal envergadura. A partir de entonces, los relatos de insubordinacion castrense
fueron constantes, revelando la fragilidad en la conduccion de la defensa que se explica por la
“edificacdo tardia de um Ministério civil para a administra¢do da pasta [...] e a
manuntenc¢éo de prerrogativas constitucionais para os militares com a persistencia de ilhas
de autonomia militar no cenario politico nacional” (WINAD, SAINT-PIERRE, 2010, p.3).

Si bien se notardn algunos avances en el ambito militar, sobre todo en su
estructuracion interna, los gobiernos siguientes — Lula, y también Dilma Rousseff — van a
adoptar medidas para alcanzar mayor madurez institucional y avanzar con los ajustes que adn
eran necesarios. Asi como la politica externa, la politica de defensa fue objeto de inflexion y
se observa una sistematica actualizacion de sus documentos rectores y de su estructura
organizacional, que no fueron mas significativas porque dependian de un voluntarismo
politico casi inexistente. La insubordinacion parece ser la caracteristica mas sobresaliente de
los afios iniciales de ese ministerio que “experimentou desgastes os mais diversos, criando
situacdo de inoperancia no MD” (CHIMECA, 2016, p. 29). Este panorama solo tuvo alguna
modificacion con la revision que se llevd a cabo aun en el primer gobierno de Lula, por el
ministro José Viegas Filho, diplomatico de carrera®®, que “teve papel importante no
delineamento de algumas agendas e processos do MD e na implementacéo da lideranca
brasileira na MINUSTAH a partir de contatos interburocraticos com o Itamaraty” (LIMA,
2015, p. 95). La primera revision gque vino a la luz fue la actualizacién de la PDN en 2005,
que diferente de su antecesora trajo definiciones mas claras sobre defensa y seguridad. En
seguida, durante la gestion de Nelson Jobim, tuvo lugar la edicién de la Estrategia Nacional
de Defesa (END), “principal motor de renovacao, representando um plano director para a
politica de defesa brasileira” (LIMA, 2015, p. 95).

2.2.3 Estratégia Nacional de Defesa
En la medida en que la PDN es el documento declaratorio de la politica de defensa,

gue define los objetivos y las directrices respecto a la posicion brasilefia, la Estratégia

Nacional de Defesa (END) es como un plan de accion que va a nortear el Estado en la

% El MD fue gestionado por dos diplométicos de carrera en sus casi 20 afios de existencia: José Viegas
Filho, en el gobierno Lula y Celso Amorim, en el gobierno Rousseff. Eso indica las posibilidades que ain no son
explotadas concretamente por la burocracia, cual sea, el intercambio de personal, por asi decir. Los diplomaticos,
una vez en esa posicion, podrian ser leitmotiv para adensar las relaciones, tal cual vimos con la brillante gestién
de Amorim, a quien llamamos de “diplomata guerreiro”.
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consecucion de la PDN. Fue formulada en 2008 y su publicacion fue bajo el Decreto n°.703
de 18 de diciembre de 2008. Es un documento que, a primera vista, suena muy nacionalista,
en el sentido de enaltecer los logros y la posicion brasilefia en la comunidad internacional,
influenciada primordialmente por los significativos avances econémicos y politicos en ambito
interno.

La END posee tres ejes principales, a saber: los objetivos estratégicos de las Fuerzas
Armadas; la reorganizacion de la Base Industrial de Defensa y el Servicio Militar obligatorio.
El primer eje concentra los objetivos o acciones estratégicas de las Fuerzas Armadas tales
como movilizacion, logistica, doctrina, comando y control, inteligencia de defensa, seguridad
nacional, operaciones internacionales e insercion internacional. De manera general, cada una
de esas acciones converge para el perfeccionamiento de la estructura de defensa del Estado
brasilefio, por medio del cual la disuasion s6lo tendra efecto si se estd preparado para el
combate. El segundo eje se refiere a la reorganizacion de la Base Industrial de Defensa (BID),
demanda antigua frente al notorio desguace de los equipamientos militares. En ese sentido, la
END estableci6 una serie de medidas con miras a que el desarrollo de la BID fuese por medio
de modernizaciones permanentes de las tecnologias y también por medio de subordinacion de
aspectos comerciales frente a imperativos de carécter estratégico. El tercer eje se refiere al
servicio militar obligatorio, en el cual se establece que la mayoria de los efectivos de soldados
sera oriunda del servicio militar obligatorio. Este Ultimo es visto como elemento esencial de la
defensa nacional, y por lo tanto, deberia ser mantenido y adensado.

En relacién a la articulacion con la politica externa, la END representd significativa
oportunidad de aproximacion, ya que se permitié el alineamiento de objetivos politicos
comunes sobre todo en el &mbito de operaciones internacionales, una vez que la participacion
de las fuerzas armadas en dichas operaciones sirvido como respaldo a la politica externa, y
también como apoyo a la insercion internacional, por medio del incremento de la
participacion brasilefia en el escenario internacional.

Tras la END, el ultimo documento brasilefio referente a la defensa fue el Livro Branco
sobre Defesa Nacional, publicado en 2012, ya durante la Administracion Rousseff y bajo la
gestion de Celso Amorim en el MD. Este documento no trajo ninguna innovacion en
comparacion a la PND y a la END, sino mas bien representd un documento declaratorio y
transparente a respecto de las acciones brasilefias. Sin embargo, ese documento, aunque no
sea objeto de nuestro analisis aportd significativo avance en la articulacién a la que aqui nos

dedicamos, en el sentido de armonizar y sistematizar posturas diplomaticas y militares.
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2.3 El disefio institucional: cdémo politica externa y politica de defensa son integradas en
estructura organica del Estado®.

Hasta ahora, se analizaron los dos Organos principales en la conduccién de la
diplomacia (Ministério de Relag¢Ges Exteriores) y de la defensa (Ministério da Defesa), como
objetos separados, cada uno dentro de su propia especificidad, con sus singularidades y con
sus formaciones distintas. No obstante, es importante entender, siempre con vistas a aclarar
las posibilidades de coordinacién entre ellos, qué ocurre con la interaccion en el dia a dia de
cada cuerpo funcional. Cabe aclarar que existe un universo de otros érganos, sin status
ministerial, que servirian como conexion entre MD y MRE, posibilitando mayor didlogo y

cambios de informaciones. Los veremos a continuacion.

2.3.1 Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica

La Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) fue creada con el propdsito de
“assessorar o presidente da Republica quanto as estratégias governamentais em areas como
desenvolvimento econdmico, seguranca e defesa nacional, meio ambiente, dentre outras”
(FGV). Pese a su extincién en 2015, la SAE cumple un papel relevante tanto en el gobierno
FHC como en el gobierno Lula. FHC, en su primer mandato, nombré al diplomaético de
carrera Ronaldo Sardenberg Secretario de Asuntos Estratégicos, y éste a su vez cred un grupo
de subordinados basicamente oriundos del MRE. Esto no hubiera sido malo, pero, salvo una u
otra excepcion, las Fuerzas Armadas no tenian espacio. Y deberian haberlo tenido ya que, por
ejemplo, el desarrollo es la base de sustentacion tanto de la politica externa como de la
politica de defensa. En los propios érganos, subsidiarios o no, es posible notar el desajuste. El
hecho de que Sardenberg privilegiase diplomaticos en la SAE es mas relevante cuando se
entiende que la Presidencia de la Republica no tenia a su disposicion solo los recursos
humanos procedentes del Itamaraty. Los militares también podrian aportar una relevante
participacion en todos los aspectos ahi tratados.

Asi ya es posible notar algln obstaculo en la coordinacion, en un movimiento de casi
monopolizacion de los organos de acuerdo a los intereses de cada uno, sin considerar

efectivamente el interés nacional como rector de cualquier accion.

# | os organigramas estan disponibles en el Apéndice A.
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En 2007, ya durante el mandato de Lula, la SAE recibe como tarea coordinar los
esfuerzos para la formulacion de la END y también coordinar el Plano Amazonia Sustentavel
(PAS). En 2015, tras una reforma llevada a cabo por Dilma, la SAE deja de existir como

Ministerio y pasa a ser una secretaria vinculada a la Presidencia de la Republica.

2.3.2 Comissdes da Camara e do Senado

La actividad de control de la politica externa y de la politica de defensa en Brasil es
realizada por el Congreso Nacional, que es dividido en dos Camaras, la Camara dos
Deputados y el Senado Federal®. Cada una de las Cémaras posee en su estructura una
comision permanente responsable por la labor de actuar como “mecanismo de controle dos
programas e projetos executados ou execucao, a cargo do poder executivo” (CAMARA DOS
DEPUTADOS) o aun “convocar Ministros de Estado ou quaisquer titulares de 6rgéaos
diretamente subordinados a Presidéncia da RepuUblica para prestarem informacgdes sobre
assuntos inerentes a suas atribuicdes [...]” (CONSTITUICAO FEDERAL).

Asi, hay dos comisiones de control externo: Comissdo de Relacbes Exteriores e
Defesa Nacional da Camara dos Deputados (CREDN) y Comisséo de Relagdes Exteriores e
Defesa Nacional do Senado Federal (CRE), que en gran medida son importantes en el
proceso de interaccion entre diplomacia y defensa, ya que “as atividades do CREDN e do
CRE estéo relacionadas e dizem repeito, de forma genérica, a politica externa do Brasil, aos
atos internacionais que o pais celebra, a defesa nacional, a faixa de fronteira e as Forcas
Armadas” (LIMA, 2012, p. 43).

2.3.3 Conselho de Defesa Nacional
El Conselho de Defesa Nacional (CDN)* fue establecido en la Constitucién Federal

de 1988 y se trata de “Orgdo de consulta do Presidente da Republica nos assuntos

relacionados com a soberania nacional e a defesa do Estado democréatico” (CF 1988). Entre

% |as funciones desarrolladas por el CREDN y por el CRE estan detalladas en sus regimientos internos.
Para el CREDN, disponible en: http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/credn/conheca-a-comissao/index.html y http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/comissoes/comissoes-permanentes. Acceso en: 07 mayo 2018. Para el CRE, disponible en
https://legis.senado.leg.br/comissoes/download?tp=atribuicoes&colegiado=54 y
https://legis.senado.leg.br/comissoes/comissao;jsessionid=43C55755E65CDB4C1D721FC020EF4418?0&codco
I=54. Acceso en: 07 mayo 2018.

%1 CF/1988 — Art.91. Ver también ley 9.649 de 1998 sobre la ratificacion del CDN como 6rgano
consultivo y ley 10.683 en la cual se trata la composicion y competencias del CDN.
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sus competencias esta emitir opinion en caso de declaracion de guerra, proponer condiciones
a la seguridad del territorio nacional, sobre todo a las franjas de frontera, ademés de estudiar
el desarrollo de iniciativas que garanticen la independencia nacional y la defensa del Estado
democratico. Sus miembros natos son: el Vice-Presidente de la Republica, el Presidente de los
Deputados, el Presidente del Senado, el Ministro de la Justicia, el Ministro de la Defensa, el
Ministro de Relaciones Exteriores, el Ministro del Planeamiento y los Comandantes de la
Armada, Ejército y Aeronautica. Pese al caracter relativamente especifico de sus atribuciones
es un oOrgano que demanda participacion conjunta de diplomacia y defensa en temas

relevantes como es el caso de la defensa del territorio y del desarrollo en todas sus acepciones.

2.3.4 Conselho de Governo

En 1990, bajo la ley ordinaria n° 8.028 durante el mandato de Fernando Collor de
Melo, fue creado el Conselho de Governo, como 6rgano de asesoramiento inmediato al
presidente, integrado por los Ministros de Estado. En 2001, durante el mandato de FHC, la
medida provisoria 2.216, que puso en vigor la ley 9.649/1998, hizo una reforma y ese 6rgano
pasd a operar de dos maneras: bien conducido por el presidente, bien por una Cémara
sectorial®, creada en acto del poder Ejecutivo. Lima explica que “no Conselho do Governo
realizam-se proposicoes de diretrizes, tomadas de decisdes [...] e acompanhamento da gestéo
de programas [...] sendo estruturas propicias para articulacdo e coordenacdo de politicas

abrangentes como € o caso da politica externa e da politica de defesa”. (LIMA, 2012, p. 45).

2.3.4.1 Camara de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional do Conselho de Governo

La Camara de Relacbes Exteriores e Defesa Nacional do Conselho de Governo
(CREDEN) fue creada en 1996 y reestructurada en 2003. Esta formada por los siguientes
miembros: Jefe de Gabinete de Seguridad Institucional, Jefe de la Casa Civil, Ministro de la
Justicia, Ministro de Defensa, Ministro de Relaciones Exteriores, Ministro de Planeamiento,
Ministro de Medio Ambiente. Ademas son invitados a las reuniones los comandantes de la
Armada, del Ejército y de la Aeronautica. Sus atribuciones, establecidas en el Decreto 4.801
de 2003, son, ademas de la formulacion de politicas y directrices en tematicas relacionadas

con relaciones exteriores y defensa, elaborar proyectos en cooperacién con sus diversos

% Las camaras del Conselho de Governo tienen como finalidad formular politicas sectoriales cuyo
alcance ultrapase las competencias de un Gnico ministerio.
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miembros en asuntos como seguridad, defensa, derechos humanos, operaciones y
mantenimiento de la paz, fronteras, inmigracion y actividad de inteligencia.

Por lo tanto, la CREDEN es un espacio en el que la convergencia en la formulacion de
las politicas no es algo s6lo deseado sino que esperado. No obstante, en un breve analisis es

posible notar que la labor de la CREDEN no es tan positiva como deberia ser®.

2.3.5 Grupos de Trabalho

Este mecanismo no es per se un drgano institucional, asimismo su rol en el ambito
aqui analizado no puede ser menoscabado. Son construcciones ad hoc, creados para tratar
temas de manera sectorizada que podrian funcionar como un primer contacto informal entre
diplomaticos y militares. Tendrian por un lado una funcién mas técnica mientras que por otro
lado funcionarian como puente para la superacion de desconfianzas. Entre 2003 y 2010 fueron
creados importantes grupos de trabajo en el &mbito de la CREDEN, tales como: grupo de
trabajo para la biodefensa, grupo técnico para elaborar politica antiterrorismo, grupo técnico
sobre la posesion, ocupacion y utilizacion de areas indispensables para la seguridad del
territorio nacional, grupo técnico para la seguridad cibernética, grupo técnico para la
elaboracion de un proyecto de ley para la defensa de la soberania y del estado democrético de
derecho™.

2.3.6 Encontros Informais

Asi como los grupos de trabajo, no se trata de un 6rgano institucional, pero son de
igual manera importantes. Se trata basicamente de la relacion cotidiana entre MD, MRE y su
cuerpo funcional: envio de telegramas, de correos, llamadas, reuniones, es decir,
interacciones que ocurren fuera del &mbito formal, en el ejercicio de las funciones de cada
uno. Aungue no posea la formalidad de los organismos que hasta ahora analizamos, estas
relaciones y dialogos informales traen fluidez, porque al mismo tiempo que tiene un caracter

mas personal, aportan también mas celeridad en la resolucién de algunos asuntos.

% Intentamos por medio de correos obtener informaciones concretas sobre las reuniones de la
CREDEN, pues los websites estan desactualizados. Sin embargo, hasta el cierre de esta investigacion no hemos
obtenido respuesta.

 Informaciones sobre las resoluciones ministeriales que instituyeron los grupos de trabajo de la
CREDEN pueden ser encontradas en la pagina web de la Presidencia de la Republica:
https://sistema.planalto.gov.br/sophia/. Acceso en 24 mayo 2018.
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3 NUEVAS PERSPECTIVAS: LA COORDINACION COMO ELEMENTO DE
FORTALECIMIENTO DEL ESTADO BRASILENO

De todo que fue abordado hasta ahora, podemos inferir que la coordinacion entre la
politica externa y la politica de defensa no es algo meramente accesorio en la conduccion de
las politicas publicas dentro de un Estado. En este sentido, mas que nunca, es menester que
los operadores publicos busquen la densificacion de intercambios y de cooperacion entre estas
dos areas o la realidad sera que el Estado brasilefio pueda verse en riesgo de ver su actuacion
externa menoscabada. Injusto seria, entre tanto, afirmar que no hubo ningin tipo de
evolucion. En ese capitulo, el objetivo es mostrar los avances, es decir, donde la coordinacion
podria ocurrir y de hecho ocurrio. Pero también intentaremos sefialar donde es deseable la
coordinacion y cuales serian los posibles elementos que impiden el didlogo. También
analizaremos cémo Brasil esta inmerso en un entorno estratégico y como los tropiezos de la

coordinacion diplomético-militar debilitan la posicion de Brasil.

3.1 Avances

El elemento que més se cita como buen ejemplo de coordinacion entre diplomaticos y
militares es la conformacién del Conselho Sul-americano de Defesa (CDS)*, que debe ser
comprendido en el contexto mas amplio de la cooperacién regional. Lula y Amorim dieron
demasiado énfasis en la prioridad del entorno sudamericano para la politica exterior con miras
a consolidar la insercién estratégica de Brasil, y por lo tanto, parecié natural la promocién de
la Union de Naciones Suramericanas (UNASUR) durante su gobierno (SAINT-PIERRE,
2009, p.3). Naturalmente, Lula y sus ministros trataron de impulsar la creacion del CDS, pues
estarian “mostrando, con esos gestos, su determinacién con relacion al escenario subregional
suramericano” (SAINT-PIERRE, 2009, p.3). En gran medida, la iniciativa del CDS fue el
momento propicio para conjugar la gramatica diplomatica y militar, porque la accion exigia
pasos acompasados que tendrian implicaciones en la construccion de una identidad regional

en defensa. Y no s6lo por cuestiones puramente internas sino por la relevancia de modelar las

% En la web del Ministério de Defesa, encontramos referencia a ese éxito: “no plano global, a
participacdo articulada de militares e diplomatas em féruns multilaterais, como o Conselho de Defesa Sul-
Americano [...] incrementa a possibilidade de as politicas externa e de defesa do pais se anteciparem, de
maneira coerente e estratégica, as transformacfes do sistema internacional [...]”. Mas informaciones en:
https://www.defesa.gov.br/relacoes-internacionais/politica-externa-e-defesa. Acceso en 24 mayo 2018.
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percepciones de los vecinos de ese entorno eliminando cualquier sintoma de desconfianza que
pudiera surgir sobre las intenciones brasilefias reales.

En este andlisis regional, debemos entender que los cambios sistémicos van a
influenciar la forma en que los Estados, y en nuestro caso, Brasil, van a realizar dicha
cooperacion. Asi, en los afios 2000, Brasil abandond el Ilamado regionalismo abierto,
adoptando un enfoque mas politico y multisectorial, articulando “0 inicio de maior
aproximacao entre os objetivos da politica externa com o da politica de defesa” (LIMA,
2015, p. 149). De manera general, se inicio un periodo en el que la insercién brasilefia en su
entorno estratégico adquirié un cardcter multilateral e institucional, no obstante, lejos de ser
consistente, ya que el MD sufria con los percances de su consolidacién. Por eso, fue solo en la
gestion de José Viegas Filho (2003 — 2004) como ministro de la defensa cuando se dio el
impulso multilateral definitivo a la agenda de la politica de defensa. Sobre este impulso es
importante sefialar dos aspectos: la organizacion, por primera vez, de dos cumbres de
Ministros de Defensa de Ameérica del Sur, en 2003; y el rechazo a conceptos extrafios a
Ameérica del Sur, oriundos de la vision estratégica norte-americana, sobre todo en razén del
11-S.

El impulso multilateral, entretanto, fue efimero. Esto se explica basicamente por los
cambios de gestion del MD, relacionados fuertemente con cuestiones politicas. Parece muy
dificil consolidar cualquier iniciativa en un momento en que los cambios de ministros parecen
obedecer mas a los antojos politicos inmediatistas, eliminando posibilidades a largo plazo. De
hecho, con la salida de Viegas en 2004, la iniciativa multilateral se reduce, y solo seria
retomada en 2007 cuando asume el ministerio Nelson Jobim.

La tdénica de la conduccion ministerial de Jobim fue la heredada del multilateralismo
institucionalizado de la politica de defensa, bajo los auspicios del proyecto del Conselho de
Defesa Sul-Americano. En ese entonces, tanto para Lula como para Jobim, el CDS fue un
organismo clave para la consolidacién de la subregion sudamericana en el sistema
internacional, pues funciondé como una institucion formada y dirigida por paises de la region,
que no estarian bajo una situacion de manipulacion externa y también “tendrian la capacidad
de evitar tensiones en América del Sur, como la ocurrida en el inicio de 2008, entre Colombia
y Ecuador” (SAINT PIERRE, 2009, p. 15). Por ende, Jobim inici6 una gira latinoamericana
con el fin precipuo de divulgar la importancia de la creacion de la CDS para la region. Su
objetivo, amén de la promocion, restaba en la busqueda de apoyo al proyecto, que aun era
visto con cierto temor, “porque la inexistencia de detalles mas precisos y la ausencia de foros

explicitos en los cuales se debatiesen levantd sospechas, entre los analistas y especialistas,
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sobre la forma que se articulaba politicamente o como se pretendia ‘imponer’ ese proyecto”
(SAINT-PIERRE, 2009, p. 15). Hay que sefalar que la gira de un ministro de defensa
brasilefio fue inédita, y tuvo un caracter diplomatico muy marcado, demostrando que, defensa
y diplomacia estaban articuladas con el fin Gltimo de promover el interés nacional, en ese caso
la creacion de la CDS vista como un paso importante para la consolidacion estratégica de
Brasil en la subregion.

A pesar de esa “aparente” coordinacion, hay dos aspectos que llaman la atencion y que
deben de ser mencionados, con objetivo de contraponer el discurso estatal a los hechos. En
primer lugar, la participacion del Itamaraty en todo el proceso de divulgacion y la gira
diplomatica de Jobim fue casi nula. Ni el canciller Celso Amorim ni ningln otro representante
diplomatico participaron de las reuniones en el exterior. En segundo lugar, la creaciéon del
CDS, que se produjo finalmente en 2008, ocurrié una semana antes de la publicacion de la
Estrategia Nacional de Defesa. No es este un hecho ordinario sino “um momento de

articulagdo politica entre os planos doméstico e regional” (LIMA, 2015, p. 153).

3.2 Puntos de convergencia

Es importante indicar que los puntos de convergencia entre politica de defensa y
politica externa van mas alla de los tradicionales ambitos de seguridad e insercion estratégica.
En las ultimas décadas parece suceder de manera cada vez mas sistematica la securitizacion
de ambitos que en otras circunstancias estarian fuera de la actuacion diplomatico-militar. La
multipolaridad del sistema internacional no se limita solamente al incremento de actores que
interacttan, lo cierto es que existe una proliferacion de problemas que, al ser sin pasaportes,
transcienden las fronteras demandando intervenciones conjuntas tanto interna como
externamente. Por lo tanto, enumeraremos aqui algunos de esos temas, llamados nuevas

amenazas, pero que son mas bien nuevos retos.

3.2.1 Fronteras

Aunque cuestiones fronterizas no sean objeto de conflictos interestatales en América
del Sur, se trata de un tema sensible para Brasil, bien por la magnitud de los nimeros
relacionados con sus fronteras, bien por la gestion conjunta de los problemas de defensa en
este ambito. Las fronteras brasilefias ocupan el 27% del territorio, poseen 16.886 km de

extension en 11 unidades federativas (y alrededor de 588 ciudades que albergan 5% de la
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poblacion brasilefia), compartidas con 10 paises. En la figura a continuacion podemos

visualizar las dimensiones a las cuales nos referimos.

Figura 3 — Regiones de Frontera en Brasil
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Por eso, en 2011, durante la administracién Rousseff fue lanzado el Plano Estratégico
de Fronteiras (PEF) que seria ejecutado por el Ministério de Justica, bajo la Operacdo
Sentinela y por el Ministério de Defesa con la Operacdo Agata El decreto-ley® que regulaba
la vida inicial del PEF no hace ninguna mencion a una actuacion conjunta de esos dos
ministerios con el MRE hecho que llama la atencion dada la convergencia del tema y la

necesidad de cooperacion con los paises vecinos. Por eso, en 2016, hubo una revision y la ley

% Decreto-ley n° 7.496 sobre el Plano Estratégico de Fronteiras de 8 de julio de 2011.
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anterior fue derogada por el Decreto n°8.903 de 16 de noviembre que instituy6 el Programa
de Protecao Integrada de Fronteiras y organizé la actuacion de unidades de la administracion
federal. Este nuevo decreto, ademas de extender las actividades del PEF, cre6 un Comité-
Ejecutivo compuesto por diversos organos, entre ellos el Estado Mayor Conjunto de las
Fuerzas Armadas del MD vy la Secretaria General del MRE. El objetivo esencial del PEF fue
reunir acciones conjuntas para prevenir, controlar, fiscalizar y reprimir delitos transfronterizos
y que constituyen retos en materia de integracion regional. Como el pais comparte su espacio
fronterizo con mas de diez paises, la cooperacién internacional de las Fuerzas Armadas es un
elemento fundamental para que tales acciones sean eficaces. Por esta razon, el Itamaraty juega
un papel decisivo en la formulacion de politicas linderas una vez que este 6rgano elabora
politicas de coordinacion e integracion tanto en ambito bilateral como regional para dar
respaldo a la actuacién concreta de las Fuerzas Armadas. En ese sentido, el Mercosur tiene
particular relevancia, pues posee — al menos en teoria - la capacidad de crear mecanismos e
instancias dedicadas a ese tema, como es el caso del Grupo de Integracdo Fronteirica
(Gahif).

El tema de las fronteras se hace cada vez mas patente por dos razones que son, a
nuestro juicio, complementarias: su extension, hecho que dificulta considerablemente
cualquier control, y su utilizacion para la comisién de hechos ilicitos relacionados
mayoritariamente con el narcotrafico y la delincuencia organizada. Para apoyar las
operaciones militares, el Ejército cred, con ayuda de la Armada y de la Aeronautica el Sistema
Integrado de Monitoramento de Fronteiras (Sisfrom), un mecanismo para fortalecer el
control y la vigilancia por medio de la utilizacion de recursos tecnoldgicos que amplien la
capacidad de supervision en la franja de frontera, que tiene como consecuencia positiva
inmediata la ampliacién de la integracion regional, teniendo en cuenta el intercambio de

informaciones.

3.2.2 Medio Ambiente

El medio ambiente y el desarrollo sostenible son temas que estan en la agenda
brasilefia desde hace décadas. EI compromiso del pais en este &mbito siempre fue de gran
relevancia para el establecimiento de politicas publicas, y por eso mismo, el pais fue sede de
dos de las mayores conferencias internacionales sobre sustentabilidad y medio ambiente:
Conferencia de las Naciones Unidas Sobre Medio Ambiente y Desarrollo (Rio 92) y

Conferencia de las Naciones Unidas sobre Desarrollo Sostenible (Rio +20).
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Este compromiso tiene su base en la propia constitucion ambiental del pais que posee
la mayor cobertura forestal de mundo, albergando alrededor del 12% de la biodiversidad del
planeta y por ello uno de los mas afectados en temas como cambios climaticos, bioseguridad
y especimenes amenazados. Los recursos hidricos también representan un area sensible en
este ambito. Los nimeros son impresionantes, y nos indican que la complejidad en el manejo
de esas politicas es la tonica. Segun datos del Itamaraty, Brasil detiene un 12% de las reservas
de agua del planeta y un 53% de los recursos hidricos en América del Sur. Ademas, gran parte
de las fronteras son definidas por cursos hidricos: un total de 83 rios son fronterizos y
transfronterizos, que ocupan el 60% del territorio.

Los elementos de coordinacién entre politica externa y politica de defensa estan en los
organismos que fueron creados para gestionar esa area. En primer lugar, todos los érganos
que gestionan el tema medioambiental operan bajo el Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama), reglamentado por el Decreto n® 99.274 de 1990 y compuesto por el Conselho de
Governo, el Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama), el Ministerio do Meio
Ambiente, el Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), los dérganos seccionais y organos locales. EI Conama es el 6rgano deliberativo y
consultivo y es en él basicamente en donde ocurren las oportunidades de intercambios entre
diplomaéticos y militares. Esto es posible gracias a su composicion, ya que el Conama fue
conformado para ser un colegiado representativo de cinco sectores (6rganos federales,
estaduales, municipales, empresarios y de sociedad civil). El plenario del Conama esta, por lo
tanto, compuesto en el &mbito federal, por un representante de cada uno de los Ministerios de
Gobierno, ademas de los Comandos Militares. Entre las competencias del Conama podemos
destacar la evaluacion, implementacion, ejecucion de politicas y normas ambientales; el
establecimiento de normas y controles en relacién a la mantencion de la cualidad del medio
ambiente y la proteccion de los recursos ambientales y, sobre todo, los recursos hidricos.

Cabe indicar que la politica ambiental es dividida en micro temas a fin de facilitar su
gestion. Como ya mencionamos, los recursos hidricos reciben particular atencion tanto por su
amplitud en el territorio nacional como por la necesidad de un manejo sostenible del recurso
para el desarrollo de las poblaciones. En ese sentido, las politicas nacionales dirigidas a la
proteccion de los recursos hidricos, ademas de estar orientadas por la normativa internacional,
cuentan con el apoyo de organos como el Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNHR),
instituido por la ley n°® 9.433 de 8 de enero de 1997, que tiene como una de sus competencias

la promocién de la articulacién del planeamiento de recursos hidricos. EI CNHR esta
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compuesto por 57 consejeros siendo tres los representantes del MRE y cinco los
representantes del MD.

3.2.3 Migraciones

Es notorio que la poblacion brasilefia posee una composicion basada en una mezcla
social que tiene su origen, en parte, en varios procesos migratorios que, en mayor o0 en menor
medida, fueron incentivados por politicas publicas, para suministrar la necesidad de mano de
obra y también para ocupar el vasto territorio, ya que por mucho tiempo los brasilefios
(colonos o0 no) se comportaron como cangrejos corriendo de abajo a arriba en la costa, sin
poblar el interior del pais. Por eso, entre finales del siglo XIX y comienzos del siglo XX, tras
la Abolicién, los gobiernos de la Nueva Republica buscaron incentivar la llegada de migrantes
trabajadores, en su mayoria europeos, pero también japoneses y libaneses. Con eso, se creo el
mito de la tolerancia social, que poco a poco es contestado frente a los niveles alarmantes de
desigualdad social y econdmica, méas profundos en algunas poblaciones y regiones que en
otras.

Tras la crisis mundial de 2008, el numero de migrantes aument6: no solo los
brasilefios expatriados buscaban volver a casa, sino también, los migrantes econémicos vieron
en el pais la posibilidad de reconstruir sus vidas. Eso se explica, como ya indicamos en el
capitulo anterior, por el crecimiento econdmico brasilefio en contraciclo del escenario
mundial, sumado a la estabilidad interna y a la mayor insercion internacional. No obstante, las
migraciones en los Ultimos afios son mas bien retos que demandan acciones conjuntas no solo
en el plano federal sino también en &mbitos estatales y municipales. Es cierto que las olas
migratorias que llegaron en Europa ocasionadas por las guerras en Oriente Medio son de
mucha mayor amplitud y consecuencias mas inmediatas, pero hay dos elementos que
debemos considerar en el analisis del incremento de los flujos migratorios para Brasil: la
MINUSTAH vy la crisis venezolana. La presencia brasilefia en la isla haitiana ha hecho que
muchos de sus nacionales saliesen de su pais, devastado por guerras y desastres naturales,
buscando como puerto seguro la entonces aclamada estabilidad econémica de la nacion
emergente. Sin embargo, esos migrantes enfrentan la trata de personas y rutas que pasan por
la selva amazodnica para llegar a los estados de Acre y Roraima y entrar de manera ilegal. Las
condiciones de la llegada son precarias porque las unidades federativas en cuestion no tienen
infraestructura para recibir ni gestionar tamarios flujos. La crisis venezolana tiene los mismos

contornos, y la entrada ilegal de venezolanos ha transformado el paisaje de ciudades
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roraimenses como Boa Vista y Pacaraima. La situacion es también muy precaria, muchos
migrantes se enfrentan a la trata y la prostitucion, y al pisar suelo brasilefio no logran trabajo
dependiendo casi exclusivamente de las ayudas del poder pablico y de ONGs.

Como es un tema que debe ser tratado de manera multidimensional, interactGan en ese
sentido tanto el MRE como el MD a la hora de realizar acciones de emergencia, que van
desde la acogida hasta el abrigo de esas personas, pero que también reflejan la bisqueda de un
mayor control con miras a garantizar la seguridad tanto de las personas como de la region.
Recientemente, la administracién Temer ha editado la Medida Provisoria®’ n° 823 por medio
de la cual fueron liberados R$190 millones al MD para coordinar el apoyo a esas acciones
para migrantes. Como ha sefialado el Jefe del EMCFA, almirante Ademir Sobrinho, son
acciones combinadas e inter-agencias, en las cuales las Fuerzas Armadas dan soporte
logistico, es decir, se dedican a mejorar las condiciones de la acogida, del abrigo y de los
hospitales.

También en la administracién Temer fue adoptada la Medida Provisoria n® 820 de 15
de febrero de 2018, en la cual fueron dispuestas medidas de asistencia de emergencia para la
acogida de personas en situacion de vulnerabilidad resultante del flujo migratorio provocado
por crisis humanitaria. El articulo 5 de esa MP ha establecido el Comité Federal de
Assisténcia Emergencial®®, compuesto por miembros de doce Ministerios entre ellos el MRE
y el MD. Ese Comité ha dado muestras de que actuaria rapidamente pues ya en 21 de febrero
de 2018, siete dias tras la adopcion de la MP, se ha realizado la primera reunién entre todos
los miembros en la cual fueron debatidos temas importantes como la instalacién de hospitales
de campanfia por parte del MD y también la ampliacion del intercambio de informaciones con
Colombia que de igual modo se ve afectada por el incremento de los flujos migratorios,
ademas de la mantencion de un diploméatico en Boa Vista (Roraima) para acompafar la

situacion de los migrantes por parte del MRE.
3.3 La coordinacion como politica de seguridad para América del Sur

Comprender la problematica de la seguridad en América del Sur en ese proceso de

articulacion permite contextualizar ese entorno estratégico al que nos referimos anteriormente.

%7 LLas Medidas Provisorias tiene fuerza de ley y pueden ser adoptadas por el Presidente de la RepUblica
en el uso de sus atribuciones como tal conforme al articulo 62 de la Constitucion Federal.

% Sobre el Comité, sus funciones y competencias ver el Decreto n® 9.286 de 15 de febrero de 2015,
disponible en: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/decreto/D9286.htm. Acceso en 05 jun.
2018.
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Con ello es posible evaluar dos aspectos: el rol desarrollado por Brasil en ese entorno y
también la influencia del cuadro estratégico en sus operadores politicos. Entre tanto, en aras
de la claridad, es pertinente hacer una observacion sobre Brasil y América Latina.

Durante muchos afios hubo un debate en el que se cuestionaba si Brasil era parte de
Latinoamérica. De hecho, en el siglo XIX ninguno de los intelectuales o escritores que se
refirieron a América Latina parecian incluir a Brasil, pues América Latina era apenas otro
nombre para la América Espafiola (BETHEL, 2010). Ademas, con excepcion de su vecindad
y pasado colonial, brasilefios y “latinoamericanos” parecian muy conscientes de las
diferencias que los separaban: la lengua, la cultura, las propias experiencias coloniales e
independentistas, la economia y la sociedad. Bethel nos explica que “insofar as Brazilians
writers and intellectuals thought about the world beyond Brazil, it was not to Spanish
America they looked - they certainly did not see themselves as part of Latin America- but to
Europe, especially France [...]” (BETHEL, 2010, p. 461). A esto podemos afadir la
proximidad de Brasil con Estados Unidos, sobre todo a comienzos del siglo XX, cuando
observamos una mayor americanizacion de la politica externa brasilefia, hecho que despertaba
gran desconfianza sobre los propoésitos imperialistas de esa proximidad. Aunque los intentos
de integrar las dos Américas en una Iberoamérica y de crear una “brasilidade americanista”
(BETHEL, 2010, p. 474), se remonten a comienzos del siglo XX, fue sélo a partir de la
Segunda Guerra Mundial cuando Brasil pasé a ser visto como parte de América Latina,
porque en ese momento, tanto EEUU como Europa — y consecuentemente el resto del mundo
— pasaron a entender Brasil dentro del contexto de América Latina. Pero mas importante que
esa percepcion, es el hecho de que Brasil comenzd también a identificarse con América
Latina. Ese cambio de percepciones fue de especial importancia pues se tratd de un
catalizador para los procesos de integracion a los que nos referimos en ese trabajo,

principalmente en cuestiones de seguridad.

3.3.1 Complejo de Seguridad de América del Sur

Segun Buzan y Waever los complejos de seguridad regionales (CSR) configuran un
campo de la seguridad internacional que, tras el fin de la Guerra Fria, se tornd0 mas autbnomo
prominente y relativamente diferente de la rigida estructura unipolar/bipolar, y que “enables
one to understand this new structure and to evaluate the relative balance of power /...] which
central idea is that, since most threats travel more easily over short distances than over longe

ones, security interdependence is normally patterned into regionally based cluster” (BUZAN,
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WAVER, 2003, p. 4). En ese sentido, se entiende que los problemas, securitizados o0 no, no
pueden ser tratados de manera independiente, y que América del Sur tiene algunas
caracteristicas muy propias, que van a condicionar la manera en que ese CSR serd formado.
En primer lugar, es una regién que de manera general no ha experimentado grandes
ocurrencias de conflictos interestatales, ni tampoco ha sufridos ataques, invasiones o
amenazas muy directas, ni siquiera cuando los Estados de la region vivieron regimenes
dictatoriales.

Varias son las explicaciones para que esa sea una zona poco conflictiva®, pero la mas
relevante parece ser la satisfaccion con el statu quo territorial, que en grandes lineas, es una
herencia del institucionalismo ibérico, de la formacién de las estructuras politicas internas, y
también por la aplicacion del uti possidetis juris responsable de, en gran medida, mantener las
fronteras coloniales y administrativas previas. Ademas, Alsina alerta que parece existir
“razoavel consenso normativo e a permanéncia de equilibrio de poder relativamente estavel
que representam elementos primordiais para a formagdo de uma zona com baixa incidéncia
de guerras na América do Sul” (ALSINA, 2009, p. 51). Asi, las percepciones sobre amenazas
son relativamente debiles, contribuyendo al mantenimiento de un bajo perfil militar, con base
en una légica kantiana.

En segundo lugar, la presencia de la superpotencia norte-americana, y Su peso
geoestratégico en la region, serd elemento relevante, pero no primordial tanto para la
conformacién del CSR como para la actuacion de los operadores politicos que nunca pueden
dejar fuera de sus consideraciones la relacion estadounidense, mismo que “US engagement is
not constant and the United States neither rules the region nor even generally shapes it”
(BUZAN, WAEVER, 2004, p. 309).

En tercer lugar, es menester considerar la construccion de las identidades en el
subcontinente suramericano. De acuerdo al Constructivismo de las Relaciones Internacionales
las interacciones sociales son ‘coconstituidas’ y pueden ser observadas tanto en sus aspectos
materiales como en el sentido que los Estados atribuyen a esos aspectos materiales, es decir,
por la identidad y la percepcion de las identidades de sus vecinos. Por eso, con base a un
entendimiento subjetivo, es posible identificar en América del Sur una légica de rivalidad y
amistad que en mayor o menor grado va a condicionar el avance del proceso de integracion y

de consolidacion de un CSR.

% No parece apropiado indicar que América Del Sur sea una zona de paz efectivamente, pues
entendemos que ocurre la llamada Violent Peace. Aunque los conflictos no lleguen a un nivel de letalidad
caracteristicos de una guerra o disputas militarizadas, es cierto que en el juego politico, la paz no es perpetua y el
brazo armado de los Estados suelen aparecer, tacita 0 no como elemento de intercambio en alguna disputa.
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Para comprender mejor ese binomio rivalidad/amistad, nos parece relevante considerar
la existencia de dos sub-complejos*: el Andino y el Cono Sur, ya que cada uno de ellos
obedece a una légica distinta de seguridad. Mientras el Cono Sur viene basando sus relaciones
en un sentido mas consensual, el sub-complejo andino tiene una dindmica mas turbulenta,
donde las diferencias son mas manifiestas. En un sentido mas amplio, esa subdivision puede

traer dificultades en la gestion de la seguridad regional.
3.3.2 Brasil y el entorno sudamericano

Para analizar el papel jugado por Brasil en el Cono Sur, partiremos de la idea de la
distribucion de poder, y de algunas interpretaciones erroneas que se hacen desde una
perspectiva estadistica. De acuerdo al Military Balance editado por el International Institute
for Security Studies (I11SS), en 2017, los gastos brasilefios en defensa representaron 46,3% del
total en América Latina. A continuacion es posible visualizar la distribucion de los gastos en

la region.

Figura 4 — Gastos militares en América Latina
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Fuente: MILITARY BALANCE, 2018, p. 378.

“0 Sobre eso, Buzan indica que aparentemente hay un proceso de posible division Norte y Sur en el
Complejo de Seguridad Suramericano, ya que en el Norte hay habido una tendencia de algunas disputas
territoriales mas duraderas, mientras en el Sur el movimiento parece ir en una direccion opuesta. (BUZAN,
WAEVER, 2004).
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Figura 5 — Porcentaje de gastos militares en América Latina
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Fuente: MILITARY BALANCE, 2018, p. 377.

En principio, podriamos suponer que Brasil tiene casi la mitad de la capacidad militar
en la region, hecho que le transformaria en verdadera potencia militar, pero eso puede ser una
falacia, por dos razones muy sencillas. En primer lugar, el presupuesto para el MD en 2017
fue aproximadamente R$ 93 millones de reales (1,5% del PIB). De ese total, casi R$ 71
millones fueron destinados al pago de néminas, tanto de personal activo como inactivo y
pensionistas. Eso supone un 76% del presupuesto anual. El presupuesto efectivo destinado a
inversiones fue de un poco mas de R$ 8,5 millones de reales, o sea, 9% del presupuesto anual.
En ultima instancia, la mayor parte de los gastos brasilefios en defensa puede ser explicada
con una simple mirada en las néminas.

Figura 5 — Ejecucion presupuestaria Ministério da Defesa.
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Fuente: MINISTERIO DA DEFESA, 2018.

El 11SS también indica en su informe que la inversion en defensa en América Latina
fue estimada en solamente un 9% del presupuesto total de la region — un valor semejante al
que Brasil destina a la inversion de su defensa— y que, sin embargo, es relativamente bajo a la
luz de los requisitos de modernizacion de las Fuerzas Armadas.

En segundo lugar, este bajo valor destinado a las inversiones crea una situacion de

desguace de equipamientos. En ultima instancia, hay una visible obsolescencia material en las
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tres fuerzas singulares, incrementada por las recientes dificultades econdémicas que en gran
medida afectan a la capacidad de modernizacion y de adquisiciones en el &mbito de defensa,
no solo en Brasil sino en la regién como un todo. En ese sentido, los analistas del 11SS indican
que hay pocos programas direccionados a grandes adquisiciones en el ambito de defensa, en
el caso de Brasil particularmente, ya que frente a la situacion de deterioro fiscal y econémico,
la actual administracién de Michel Temer se vio compelida a adoptar medidas restrictivas,
incluyendo cortes de alrededor del 30% en gastos para adquisiciones militares. El resultado
mas inmediato es la cancelacion o el retraso de mdultiples programas como el Programa de
Obtencdo de Meios de Superficie (PROSUPER), de la Armada (1ISS, 2018).

Los datos antes mencionados son esenciales para afiadir cierta cautela en los analisis
acerca de la capacidad militar brasilefia. No se puede afirmar que exista una superioridad
inequivoca en la region ya que su “unipolaridade no subcontinente é desequilibrada em face
da fragilidade de seu aparato militar” (ALSINA, 2009, p. 56). En principio puede parecer no
muy determinante para la posicion nacional en la region, dada la alabada tradicién pacifista y
normativa de la politica externa, también una contundente negacion a cualquier anhelo de
liderazgo subcontinental, principalmente en afios recientes. En ese sentido, las politicas
brasilefias en la region van dirigidas hacia el incremento de las relaciones econémicas y
comerciales —y el Mercosur sirve de instrumento para el refuerzo de la légica no conflictiva
del Itamaraty — bajo el argumento de que los recursos en la regién ya son suficientemente
escasos y dirigirlos a otro fin que no sea el desarrollo seria perjudicial para todos.

No obstante, la poca atencion dada a la defensa y a la seguridad ha generado
importantes  debilidades militares (en materia de recursos humanos, tecnologia,
reequipamiento, inversiones) y eso parece sugerir que el discurso de moderacion y pacifismo
fue adoptado en virtud de ella. Es decir, la estructura material, y su consecuente limitacion de
poder, ha sido condicionante para la construccion de una imagen que se apoya en el Derecho,
ya que “é justamente a ausencia de recursos de poder, em escala adequada, que indica o
acerto da busca da resolucgéo pacifica dos conflitos” (ALSINA, 2009, p. 60).

Cabe recordar que, tal como se indica en el segundo capitulo, la regién sudamericana
paso a recibir mayor atencion por parte de los policymarkers brasilefios a partir de mediados
de los afios 1990. En 2008 esa atencién ganO nuevos contornos con la creacion de la
UNASUR, momento en que podemos observar mayor regionalizacion en temas de seguridad
porque, por primera vez, el discurso nacional parece ir en la direccion de construir
solidamente una identidad sudamericana de defensa. Amorim, el diplomata guerreiro, fue

responsable de dar forma a esa nueva manera de entender la region, que pretendia ir mas alla
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de los contornos geogréficos. La herramienta utilizada para ese fin fue el discurso, pues el
discurso, para el Constructivismo de las Relaciones Internacionales,** es elemento esencial y
legitimador para escribir e interpretar las realidades, y en nuestro analisis es tambiéen elemento
legitimador y transformador de la percepcidén en materia de defensa. El discurso puede ser
visto como mecanismo que explora, constituye y reinventa las identidades y su utilizacion no
puede ser entendida como un mero acto de habla, pues en gran medida, el que hace el discurso
debe aprovechar un momento oportuno en un contexto particular para que tenga los efectos
deseados.

Una vez hechas las consideraciones acerca de la debilidad material de la defensa
brasilefia asi como indicar qué herramienta es utilizada para “enmascarar” tal debilidad, cabe
esclarecer como Brasil esta inserido en su entorno. En Latinoamérica, el sub-complejo que
méas ha cambiado es el Cono Sur. En mayor medida esos cambios se explican a través tres
desarrollos clave que llevaron, de acuerdo con Buzan y Waever (2004), a la formacion de algo
muy préximo a una comunidad de seguridad: acercamiento entre Argentina y Brasil; la
integracion regional en Mercosur y la resolucion de cuestiones de fronteras (aunque haya un
conflicto remanente entre Bolivia, Chile sobre acceso al mar).

Sobre el acercamiento entre Argentina y Brasil, podemos decir que se trata de una
situacion parteaguas, ya que, a partir de la concertacion econdémica fue posible construir
confianza mutua y por lo tanto, redefinir posturas militares, que a su vez transformaron el
estandar amistad/rivalidad en la region. Eso fue fundamental para el segundo cambio, es
decir, la integracion regional en Mercosur. Sin la confianza mutua quiza el proyecto
integracionista quedaria relegado a ser apenas un capitulo méas en las tentativas frustradas de
creacion de un panamericanismo en un area muchas veces acufiada de inintegrable. En ese
sentido, el éxito de Mercosur reside no sélo en el hecho de ser economicamente eficiente sino
en que su influencia se dio en términos de redisefiar las relaciones politicas y de seguridad.
Sobre el tercer punto clave que explica el cambio en el sub-complejo Cono Sur, Buzan indica
la resolucion de cuestiones de fronteras sobre todo en Peru, que firmd tratados de paz con
Chile y Ecuador ademas de Argentina y Chile que también resolvieron cuestiones linderas por
medio de tratados. El Unico tema que sigue vigente en ese ambito es el que concierne Bolivia

y Chile, pendiente en la Corte Internacional de Justicia.

“! Sobre el uso del discurso, Fairclough (2001) afirmé que “contribui para a constituicdo de todas as
dimens0es da estrutura social que, direta o indiretamente, 0 moldam e o restringem; suas proprias normas e
convencoes, como também relacdes, identidades e instituicdes que Ihe séo subjacente. O discurso é uma pratica
ndo apenas de representacdo do mundo, constituindo e construindo o mundo em significado™.
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En un sentido més amplio, lo que entendemos es que Brasil, ademas de seguir como
eje fundamental para la evolucién del sub-complejo Cono Sur, sostiene una posicion
estabilizadora para la region, aunque eso sea hecho con base en una premisa equivocada — que
la rationale no conflictiva es fruto de un calculo estratégico de politica externa, mientras, en
realidad, esa rationale puede ser encarada mas como una reaccién a una circunstancia

material. Al parecer, el binomio Argentina-Brasil*

estd fortalecido, lo que trae estabilidad
institucional, econdmica, promueve el desarrollo de los paises de la region y trae una légica
de seguridad para el Mercosur, ya que “only with a desecuritised relationhip between
Argentina and Brazil and a credible Mercosur can they (and not least Brazil) act vis-a-vis
other (read: the United States) with the power of a region” (BUZAN, WAEVER, 2003, p.
327).

Por dltimo, es importante mencionar como los vecinos sudamericanos encaran las
politicas brasilefias para la region. Parece claro que la raison d’étre de esas politicas es que
Brasil alcance prominencia internacional, sin con eso causar inestabilidad en la region. Por
eso la construccion de discursos/politicas/cumbres/iniciativas en las que se niega cualquier
intencion hegemonica, subrayando siempre la adopcién de valores muy consolidados por la
Escuela Inglesa® o de principios del Derecho Internacional, pero que va en un doble sentido:
es negacionista, como ya fue dicho, pero también puede ser entendido por sus pares como una
estratagema para su propia proyeccion global al indicarse como mejor intérprete de la region.
Es posible visualizar un estandar de convergencia/ divergencia en la relacién de los paises
sudamericanos con Brasil, que no se traduce en movimientos de contrabalanceo o
bandwagoning, pero que podrian, quiz4 a largo plazo, minar los esfuerzos en el sentido de

profundizar las iniciativas regionales de integracion.

%2 Las relaciones Argentina-Brasil fueron alzadas al status alianza estratégica, en 1997, durante un
encuentro bilateral entre FHC y Carlos Menen, el entonces presidente argentino. Aunque no sea claro ni siquiera
para el MRE que significa efectivamente una alianza estratégica, es importante sefialar que esa es la Unica
asociacion bilateral que recibe esa denominacion por parte de Brasil — EEUU, por ejemplo, es considerado un
“parceiro estratégico”. Eso se explica, en gran medida, por el hecho del relacionamiento bilateral ya haber
alcanzado un grado de madurez e integracion muy profundo, indicando un paso mas alla de un simple didlogo o
asociacion estratégica.

** La llamada Escuela Inglesa de las Relaciones Internacionales surge en la década de 1950 como una
adaptacion de los principios realistas a la realidad que se presentaba, sobre todo en Europa. De manera general,
podemos definirla como una teoria que, al mismo tiempo que es capaz de explicar el proceso de cooperacion e
integracion entre los Estados, también es capaz de analizar, de manera menos cruda, el proceso de construccion
de una sociedad basada en valores y principios, con una densa carga normativa. Los tedricos de ese pensamiento
entienden que una de las principales caracteristicas del sistema internacional es la anarquia, pero que esta puede
ser superada por medio del establecimiento de normas, principios y valores comunes, creando una verdadera
sociedad internacional.
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4 CONSIDERACIONES FINALES

El presente trabajo ha tratado de dar respuesta a la siguiente pregunta de
investigacion¢cuales son las principales dificultades para la coordinacion entre el cuerpo
militar y el cuerpo diplomatico brasilefio, y como, en un sentido mas amplio, esa
descoordinacién puede afectar a la construccion de politicas que fortalezcan en Estado
brasilefio en el escenario internacional? Partimos de la hipotesis de que hay elementos
estructurales que favorecen la coordinacion y el dialogo, pero en un sentido méas amplio, esto
no ocurre, debilitando, por lo tanto, la posicion de Brasil como actor relevante en el sistema
internacional. Elegimos las administraciones de FHC y Lula porque éstas presentaron
importantes cuadros evolutivos tanto en politica externa como en politica de defensa. El
objetivo central de nuestra investigacion fue buscar elementos que indiquen porqué ocurre esa
falta de armonizacion, pero también cuales son las consecuencias de la descoordinacion para
Brasil en el contexto regional. La metodologia utilizada fue la revision bibliografica, y por
tratarse de una tematica polémica, optamos por utilizar un abordaje que considerase la
inherente complejidad de un tema que extrapola el d&mbito politico. Entendemos que la
coordinacion entre diplomaticos y militares es punto esencial para el avance del pais como
Estado seguro y participe, y por eso deberia ser mejor considerada por los operadores
politicos. Las politicas desarrolladas por el MD y por el MRE no deberian ser encaradas como
politicas de gobierno ni tampoco deberian ser utilizadas para atender intereses especificos de
sus cuerpos funcionales, ni tampoco deberian servir para enaltecer una casa en detrimento de
la otra. En ese sentido, si entendemos que entre estas dos politicas hay “sinergia inextricable”,
sus acciones y politicas no deberian obedecer a una logica exclusivista, o dirigida hacia
dentro, en el sentido de mostrar a la sociedad quién tiene mas valor para el Estado. En ese
contexto es importante sefialar que en el periodo que analizamos la aproximacion y el dialogo
si fue ampliado, lo que se explica esencialmente por la creacion del MD en 1998 y por las
futuras evoluciones legislativas. Sin embargo, frente a las dificultades de coordinacion en el
seno del MD entre las tres fuerzas singulares y también la postura del Itamaraty de seguir
asumiendo las decisiones en el ambito de seguridad impidieron que hubiese mayor
estrechamiento en esa relacion. En el marco de la redemocratizacion brasilefia, podemos
también sefialar, que los militares parecen no tener lugar en el proyecto nacional, tanto por el
cambio sistémico que observamos en las relaciones internacionales, es decir, el fin de la
I6gica de la Guerra Fria, como por el fin de un ciclo de dictadura que dejaban eses militares

en una situacion de permanente desconfianza en el ambito domestico.
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En aras de entender los elementos que explicarian la descoordinacion maés alla del
aspecto estructural, intentamos en nuestro primer capitulo, hacer un abordaje méas historico-
social, que pudiera en cierto sentido indicar que la desconfianza tiene una herencia
colonial/imperial, algo casi arraigado en el ADN vy en la existencia de los corpus analizados.
A lo largo de la historia brasilefia, podemos percibir que cada cuerpo ministerial siguié una
trayectoria muy distinta al construir sus tradiciones y perpetrar su legado. Por un lado, el
MRE se construyo casi en paralelo a la realidad social del pais, compuesto por una élite
blanca y cultivada, pero que en el siglo XX se convirtié en icono de la identidad nacional
gracias a la figura prominente del Bardo do Rio Branco que logro casar los intereses externos
con los intereses internos. Por otro lado tenemos las fuerzas armadas, sobre todo el Ejército,
visto con desconfianza desde los origenes de la Independencia, primero por su oficialidad
portuguesa, hecho que amenazaba la incipiente nacion, y después por su propia composicion,
basada en reclutamientos forzados de negros y otros individuos excluidos socialmente,
mayoria en un pais tan mezclado, pero considerados indignos de representarlo. En el pasado
imperial también encontramos explicacion para la tumultuosa relacion entre Ejército y
Armada, que culmind con un levantamiento tan grave que estuvo a punto de llevar a una
intervencion externa en el pais en la primera mitad del siglo XX. Pese a los avances para
superar esa trayectoria paralela, las diferencias siguen patentes, tanto en relacion a la
composicion de sus cuerpos funcionales como en relacion al propio desarrollo de las carreras.
La carrera diploméatica demanda inversiones de los méas variados grados. En un pais tan
desigual (tanto social como regionalmente), esta demanda acaba creando importantes
limitaciones, que a su vez, elitiza al funcionariado. En las Fuerzas Armadas, el acceso a las
carreras ocurre de forma mas variada, en diversos niveles educacionales, y por lo tanto, méas
asequibles. Los sueldos funcionales también son muy dispares, hecho que, a nuestro
entendimiento, puede llevar a cierta incomodidad en el momento de actuar conjuntamente.

En el segundo capitulo, analizamos el juego politico. El objetivo aqui fue ensefiar
como la politica externa y la politica de defensa fueron desarrolladas tanto en el gobierno
FHC como en el gobierno Lula. Como fue antedicho, ese periodo fue favorable para ambas
politicas, porque consolidd la posicion externa de Brasil, y también porque cred nuevas
estructuras que en gran medida serian facilitadoras del dialogo inter-burocréatico. Por eso, nos
parecio importante, primero, analizar los documentos rectores de la politica de defensa-
Politica Nacional de Defesa y Estratégia Nacional de Defesa — y en seguida analizar como la
estructura organica del Estado fue conformada y como ella serviria para el propdsito de

coordinar las politicas externa y de defensa. También analizamos la conturbada creacion del
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Ministério da Defesa, ya que a ninguna de las fuerzas singulares le parecia justo o coherente
renunciar a su propia singularidad para ajustarse a las nuevas politicas. Hubo mucha
resistencia, sobre todo en relacion al papel de un Ministro civil frente a los comandos
militares, y se demand6 mucha parsimonia y perseverancia en todo el proceso. Nos parecio
importante analizar los principales 6rganos y mecanismos institucionales que podrian
funcionar como punto de conexion para los dos Ministerios y que a nuestro entendimiento
estd subutilizada. Uno de los objetivos aqui era ensefiar los resultados, logros, reuniones y
decisiones de esos drganos, pero la mayor dificultad durante la investigacion fue logar
informacion sobre sus actuaciones, esencialmente porque las paginas web de los 6rganos o
son incompletas o0 no existen, como en el caso de CREDEN del Conselho de Governo. De
manera general, entendemos que la coordinacion entre diplomacia y defensa fue mejorada en
el periodo considerado, con buenas iniciativas, pero que en numerosas ocasiones se quedo en
un plan mas declaratorio que de accion.

A continuacion, en el tercer capitulo, nos parecié importante indicar: a) los avances en
la coordinacion, y por eso hicimos referencia a la creacion del CDS en el ambito de la
UNASUR; b) cuales son los ambitos que se presentan como retos y por ello demandan mayor
accion conjunta, y que en nuestro trabajo consideramos fronteras, medio ambiente y
migraciones; y c¢) cual es el posicionamiento brasilefio en su entorno estratégico, y como la
descoordinacion puede afectar dicho posicionamiento. En relacién a la creacion del CDS, si
que fue un avance, pues se tratd de una accién de integracidn regional con un caracter de
seguridad, pero que al fin y al cabo evidencid la falta de sinergia entre los Ministerios, una
vez que el ministro de Defensa en aquel momento, Nelson Jobim, practicamente asumiera la
postura diplomatica en su gira latinoamericana para promocién del CDS, sin involucrar el
Itamaraty en ese proceso. Sobre el segundo aspecto que analizamos en ese capitulo, los
nuevos retos, identificamos ya alguna coordinacion, pero como enfatizamos, ésta deberia ser
mas organizada con miras a enfrentarlos mas adecuadamente. En el tercer punto de este
capitulo, buscamos ensefiar como Brasil esta inserido en su entorno estratégico en la region
sudamericana. En ese sentido, entendemos que el pais es un elemento clave para la estabilidad
regional - aunque su identificacion como latinoamericano o sudamericano sea un hecho
mucho mas reciente - y para la creacion de un complejo de seguridad al cual Buzan dividio en
dos sub-complejos dadas las diferencias en su desarrollo. Brasil, inserido en el sub-complejo
Cono Sur, desempefia papel fundamental para la estabilidad en la region a partir del momento
en que logra superar la dicotomia amistad/rivalidad con Argentina, creando las bases

necesarias para el establecimiento de un organismo regional, el Mercosur, capaz de llevar a un
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cambio de las identidades. Otro elemento que nos parece muy importante en las
consideraciones para esa insercion estratégica es la distribucion de poder militar en la region.
No es raro que datos y graficos sean mal interpretados de manera deliberada. En ese sentido,
indicamos que es necesario tener cuidado al analizar informaciones compiladas tanto por el
gobierno como por agencias especializadas. En ese ambito entendemos que puede haber una
sobrevaloracion acerca del papel militar de Brasil en la sub-regién, aunque un analisis méas
detenido nos indica que Brasil no es una potencia militar ni invierte lo suficiente en
adquisiciones y modernizacion militar. De manera general, parece haber mucho discurso y
poca accién concreta. Eso evidencia de cierta manera la debilidad material militar de Brasil
gue como consecuencia busco construir una imagen de pais pacifico y no conflictivo, y que en
cierta medida buscé alejar las acusaciones de pretensiones hegemonicas en la region. Sin
embargo, el empleo de las Fuerzas Armadas, en nuestro entendimiento, no ocurre s6lo en un
ambito coercitivo sino, mas bien, disuasorio. Que el pais tenga un cuerpo militar fuerte,
moderno, bien entrenado, con experiencias internacionales, ademas de bien coordinado con el
MRE, sirve como mecanismo para que cuando el pais tenga que decir no, que diga no, y
cuando tenga que decir si, que diga si, sin que haya imposicion por parte de ningun otro actor.

De manera general, pese a los avances, entendemos que aun falta un largo camino para
que se alcance la necesaria sinergia. La interaccion es débil, algunas veces ad hoc, y parece
aun haber cierto recelo en la inclusion de los militares en la tomada de decisiones. También
percibimos que hay cierta dificultad para incluir la politica de defensa en la definicion de la
politica externa, y viceversa. Sumandose a eso, la utilizacion de las Fuerzas Armadas con
funciones de policia, por medio de la prerrogativa constitucional de Garantia de Lei e Ordem
(GLO)*, desvia a los militares de lo que deberia ser su maxima tarea, o sea, cuidar de la
defensa del Estado frente a amenazas externas. Esta utilizacion genera descrédito de las
Fuerzas Armadas frente a la poblacién, pero también genera incomodidad entre los propios
militares que se ven alejados de sus funciones.

En dltima instancia, los operadores politicos deberian repensar la manera en que se
articula politica externa y politica de defensa, convirtiendo esos mecanismos ad hoc en
propuestas a largo plazo. El enfoque deberia estar mucho mas centrado en la formulacion de
las politicas, pues es a partir de esa formulacion que se lograra transponer la sinergia para el
campo relacional. Sin que haya dicha reformulacion, seguiremos siendo testigos de la no

relacién y del no lugar diplomatico-militar en el Estado brasilefio.

* La Garantia da Lei e da Ordem esta prevista en la Constitucion Federal, articulo 142, y reglamentada
por la Ley Complementar 97/1999 y por el Decreto 3.897/2001.
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APENDICE A - ORGANIGRAMAS

Figura 3 — Ministério de Defesa (1999)
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Figura elaborada por la autora. Fuente: Ministério da Defesa.
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Figura 4 — Ministério da Defesa (2010)

Figura elaborada por la autora. Fuente: Ministério da Defesa
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Figura 5 — Estructura orgénica federal

Figura elaborada por la autora. Fuente: LIMA, Mariana Fonseca; Casa Civil; Presidéncia da Republica.



