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INTRODUCAO

Parte da literatura vigente no Brasil propde-se a analisar a politica de
defesa nacional como uma politica ptblica (Proenca Jr. and Duarte 2003;
Oliveira 2006; Alsina Jr. 2003; 2009; Almeida 2010; Rudzit and Casardes
2015). Todavia, parece nio haver consenso entre os analistas quanto a na-
tureza desta politica publica: seria a defesa nacional uma politica publica de
Estado ou de governo?

Segundo Almeida (2010, 241), politicas publicas caracterizam-se por
serem politicas de longo prazo, sendo esta a principal razdo pela qual a
defesa nacional, detentora de objetivos permanentes, constitui uma politi-
ca de Estado e ndo “simples planos de governo”. Assim, na visdo do autor,
a condugio da politica de defesa nacional deve estar imune as rivalida-
des domésticas e mudangas de governo. A semelhanga de Almeida (2010),
Oliveira (2006) argumenta que a condig¢do de politica publica da defesa
nacional confere a ela natureza de politica de Estado, em que se pressu-
pde um arranjo conceitual e politico subjacente, acordado por militares,
diplomatas, partidos politicos e sociedade civil, sobre as ameagas, objetivos
e recursos da defesa nacional. Nesse sentido, a politica de defesa nacional
deve mostrar-se incélume as disputas partidarias entre a situagdo e a opo-
si¢do, de maneira que o permanente reexame dos seus conceitos esteja em
sintonia com as injun¢des do contexto internacional.
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No sentido oposto ao de Almeida (2010), Oliveira (2006), autores como
Proenca Jr. e Duarte (2003) e Rudzit e Casardes (2015) postulam que tra-
tar a politica de defesa nacional como politica publica implica considerar,
necessariamente, a dindmica de seu processo decisorio, sobre o qual inci-
dem, além dos constrangimentos sistémicos, as injung¢des préprias da poli-
tica doméstica, caracterizadas pelas disputas partidarias/ideolégicas e por
conflitos entre grupos de interesse. Nessa perspectiva, a politica de defesa,
assim como outras politicas publicas, é resultado ou reflexo da correlagio
de forgas politicas internas em um determinado momento, encontrando-
-se sujeita, pois, a oscilagdes de contetido e escopo conforme mudancas de
governo no plano doméstico. Esta é a razdo pela qual Rudzit e Casardes
(2015) asseveram que, em contextos democrdticos, a politica de defesa é
politica de governo e nédo politica de Estado.

E nesse debate académico que se insere o objeto de estudo do presente
artigo. Nele, defendemos a hipétese de que a politica de defesa nacional
do Brasil possui caracteristicas de politica de Estado, dada a continui-
dade no tempo de seus principais objetivos e estratégias, mas também
de governo, com espago para a introdugdo de inovagdes conceituais e
mudangas de énfase diante de alteragdes de governo. Para fundamentar
nossa hipétese, empreendemos dois tipos de comparagdes. Na primei-
ra, sdo cotejadas as politicas de defesa nacional dos governos Cardoso
(1995-2002) e Lula (2003-2010), com o intuito de identificar os elemen-
tos de continuidade e mudanga no perfodo em exame. Para tanto, sdo
analisados documentos oficiais relacionados a defesa, tais como a Politica
de Defesa Nacional de 1996 e 2005, a Estratégia Nacional de Defesa —
END/2008 e alguns dos programas plurianuais elaborados em ambos
os governos. A segunda comparacio é feita entre as principais ideias em
matéria de defesa nacional presentes nos programas de governo do PT e
PSDB entre 1994 e 2006. Com essa comparagio, busca-se aferir se existe
consenso ou predominam divergéncias entre estes partidos, e se as con-
vergéncias e divergéncias partidédrias coincidem com as continuidades e
mudangas identificadas na politica de defesa nacional do governo Lula
em comparagio a administragdo Cardoso. As comparagdes sdo realizadas
utilizando-se como parametro de referéncia alguns dos elementos pri-
mordiais que, consoante Rudzit e Nogami (2010), compdem uma politica
de defesa nacional, quais sejam: i) defini¢do dos interesses nacionais, pe-
los quais o pafs estaria disposto a, em tltima instancia, recorrer a guerra;
ii) identificagdo das ameagas; iii) delimitagdo dos objetivos de defesa; e iv)
estabelecimento de estratégia de defesa.
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A POLITICA DE DEFESA NACIONAL NOS GOVERNOS CARDOSO E LULA
(1995-2002/2003-2010)

Definicdo dos interesses nacionais

Nos governos Cardoso e Lula, a defesa da Amazoénia e do Atlantico Sul
configurou a prioridade estratégica da politica de defesa brasileira. Em
1996, a PDN, ao antever o possivel envolvimento do Brasil em um conflito
gerado externamente caso este implicasse em ameaga ao patriménio brasi-
leiro, fazia mencéo especial aos interesses do pafs localizados na Amazonia,
que poderiam vir a ser contrariados pela atuagio de bandos armados no en-
torno regional (Brasil 1996a). O plano plurianual 2000-2003, elaborado no
governo Cardoso, de igual modo real¢ava a importéncia de “forgas suficien-
temente preparadas para gerar a dissuasdo eficaz” com vistas a defender
as “grandes dimensdes do territério” e o “imenso patriménio de recursos
naturais ainda ndo explorados” do Brasil. Nele, o governo dava énfase as
atividades de defesa da Amazdnia, onde a presenga do Estado deveria ser
ampliada e consolidada, e a vigilancia nas fronteiras mais remotas, inten-
sificada (Brasil 20004, 13). A prioridade estratégica concedida a Amazdnia
também aparecia no plano plurianual 1996-1999 bem como em mensagens
presidenciais enviadas ao Congresso Nacional (Brasil 1996b; 1998; 2001).

Ao Atlantico Sul, foi dada menor énfase nos documentos da politica de
defesa de Cardoso. Mesmo assim, a regido configurava, ao lado da América
do Sul (Amazonia), um espago privilegiado (Vaz 2013). De fato, no plano
plurianual 1996-1999, a promogdo da cobertura total da fronteira leste do
Brasil, estendida, a partir da Convengdo das Nagdes Unidas sobre o Direito
do Mar, com a incorporagio de mais de 4,5 milhdes de km® da Plataforma
Continental Brasileira, figurava entre um dos principais objetivos do go-
verno neste perfodo (Brasil 1996b). Na PDN de 1996, o Atlantico Sul foi
concebido, junto com a massa continental sul-americana, como parte do
entorno regional brasileiro, de onde também se subentende que as preocu-
pacgoes e interesses brasileiros em matéria de defesa abarcavam esse espago
geogriético no perfodo (Brasil 1996a). Em 2000, mencionava-se o Atlantico
Sul, ao lado da Amazonia, como area de atuagdo privilegiada nos planos
estratégicos das trés forgas singulares (Brasil 2000b).

No governo Lula, a PDN de 2005 indicava claramente a Amazonia e o
Atlantico Sul como prioridades estratégicas do Brasil, devido a sua riqueza
de recursos e vulnerabilidade de acesso externo pelas fronteiras terrestre
e maritima. O documento apontava a Amazdnia brasileira como foco da
atengdo internacional, dado seu grande potencial de riquezas minerais e
de biodiversidade, e via com apreensdo a pratica de crimes transnacionais
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e a presenca de grupos contrdrios aos interesses nacionais na regido. O
Atlantico Sul, tido como a “Amazoénia Azul”, de igual modo era considera-
do uma regifo de vital importancia para o pafs, com as maiores reservas
nacionais de petrdleo e gas, elevado potencial pesqueiro e movimentagdo
de quase a totalidade do comércio exterior brasileiro (Brasil 2005).

A PDN de 2005 inovou em relagdo a PDN de 1996 ao introduzir o
termo entorno estratégico brasileiro para designar o espago geografico con-
formado pela massa continental sul-americana e o Atlantico Sul, onde re-
sidiriam as prioridades estratégicas da politica de defesa brasileira. Mais
do que isso, o documento inclufa, nessa regido, os paises lindeiros da Africa
Ocidental. Por essa razdo, além dos paises da América do Sul, a PDN de
2005 atribufa prioridade aos paises da Africa, em especial aos da Africa
Austral e aos de lingua portuguesa, com quem propunha aprofundar os
lagos de amizade (Brasil 2005).

Na END de 2008, a Amazdnia também figurava como “um dos focos
de maior interesse para a defesa” no Brasil. Ao estabelecer como diretriz
a priorizagdo da regido amazonica, a END garantia que o Brasil seria “vi-
gilante na reafirmagdo incondicional de sua soberania sobre a Amazonia
brasileira”; “repudiaria, pela pratica de atos de desenvolvimento e de de-
fesa, qualquer tentativa de tutela sobre as suas decisdes a respeito de pre-
servagio, de desenvolvimento e de defesa da Amazdnia”; e ndo permitiria
que organizagdes ou individuos servissem de “instrumentos para interes-
ses estrangeiros — politicos ou econdmicos — que queiram enfraquecer
a soberania brasileira”. Ao final, o documento sacramentava que “quem
cuida da Amazonia brasileira, a servigo da humanidade e de si mesmo, é o
Brasil” (Brasil 2008a, 4).

A importéncia estratégica da Amazdnia e do Atlantico Sul igualmente
é refor¢ada nas hipdteses de emprego das Forcas Armadas da END de
2008, entre as quais se encontram: i) a ameaga de penetragio nas fronteiras
terrestres ou abordagem nas dguas jurisdicionais brasileiras; ii) a ameaga
de forgas militares muito superiores na regido amazonica; e iil) a ameaca de
conflito armado no Atlantico Sul (Brasil 2008a).

Do exposto acima, deduz-se que os interesses nacionais pelos quais o
Brasil estaria disposto a entrar em guerra, em esséncia, permaneceram
os mesmos na politica de defesa dos governos Cardoso e Lula, ou seja, a
prote¢do da soberania e dos recursos naturais da regido amazodnica e do
Atlantico Sul. As diferencas incidiram, sobretudo, na concepgio do entor-
no estratégico brasileiro que, na administragdo petista, passou a abarcar,
além do subcontinente sul-americano e o Atlantico Sul, os paises costeiros
da Africa Ocidental.

168



LEANDRO WOLPERT DOS SANTOS

Identificacdo de ameacas

As politicas de defesa de Cardoso e Lula nio identificavam inimigos
especificos nem ameagas militares bem definidas aos interesses nacionais
brasileiros. A imprecisdo no diagnéstico de ameagas se justificava na lei-
tura feita do cenario internacional pés-Guerra Fria, assinalado pela baixa
probabilidade de um conflito generalizado entre os Estados, mas, por ou-
tro lado, despojado de previsibilidade estratégica e com elevado grau de
incerteza. O entorno regional sul-americano, por sua vez, era visto como
uma zona relativamente pacifica, gracas a um conjunto de fatores, tais
como a distancia geografica dos focos mundiais de tensio, seu reduzido
nivel de militarizagdo, o processo de consolidagido democratica no subcon-
tinente e a presenga de diversas iniciativas de integracdo regional (Brasil
1996a; 2005).

Contudo, existiam diferencas entre os governos Cardoso e Lula quanto
ao escopo e énfase dos riscos percebidos na ordem e seguranca interna-
cionais, refor¢ando, assim, a necessidade do cultivo de for¢as nacionais de
defesa. Na leitura do ambiente internacional feito pela PDN de 1996, eram
apontados os riscos representados pelo recrudescimento de extremismos
étnicos, nacionalistas e religiosos, bem como pelo fenémeno da fragmenta-
¢do de Estados. No entorno regional, como j4 comentado acima, eram men-
cionadas as zonas de instabilidade nos pafses vizinhos que poderiam contra-
riar os interesses brasileiros, com destaque para a agdo de bandos armados
e o crime organizado nas fronteiras da Amazonia (Brasil 1996a). Nesse sen-
tido, a crise securitdria na Colombia causava particular apreensio (Brasil
2001). No governo Lula, a PDN reiterava as fontes potenciais de conflito
e instabilidade internacionais identificadas na administra¢do Cardoso, mas
inclufa outras, a saber: 1) o incremento potencial das disputas por frontei-
ras terrestres e dreas maritimas, pelo dominio aeroespacial e por fontes de
agua doce e de energia, cada vez mais escassas; ii) a crescente exclusdo
de parcela significativa da populagdo mundial dos processos de produgdo,
consumo e acesso a informaco; iii) a unipolaridade da ordem mundial no
campo militar, associada as assimetrias de poder; iv) o interesse internacio-
nal despertado pelas reservas de recursos naturais nos pafses detentores de
grande biodiversidade; v) a vulnerabilidade externa diante dos avangos da
tecnologia da informagdo nos paises com altos gastos em defesa que podem
comprometer o sistema nacional de defesa e facilitar a interferéncia a dis-
tancia (ataque cibernético); e vi) e terrorismo internacional (Brasil 2005).

Ao fazer referéncia a unipolaridade da ordem mundial, as assimetrias de
poder e a desigualdade de avango tecnolégico entre os Estados — podendo
ser acrescentado também o interesse internacional despertado pelos paises
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detentores de grande biodiversidade — como fontes potenciais de ameaga, a
PDN de 2005 sugeria, ainda que sutilmente, a possibilidade do surgimento
de tensdes com os pafses avancados, em especial os do hemisfério ocidental.
Essa impressdo é refor¢ada pela END de 2008, que previa o preparo para
uma “guerra assimétrica” em defesa da Amazonia, “a ser sustentada contra
inimigo de poder militar muito superior, por a¢do de um pafs ou de uma co-
ligacdo de paises que insista em contestar, a pretexto de supostos interesses
da Humanidade, a incondicional soberania brasileira sobre a sua Amazo6nia”
(Brasil 2008a, 10). Desse modo, tanto a PDN quanto a END parecem, em
alguma medida, ter renovado a atengéo, no governo Lula, para o risco poten-
cial representado pelas ameagas tradicionais, ou seja, a competicdo interes-
tatal, o que, na politica de defesa de Cardoso, foi menos enfatizada se compa-
rado com as ameagas ndo-convencionais, em especial o crime transnacional.

Por ltimo, cabe dizer que as principais ameagas identificadas nos go-
vernos Cardoso e Lula eram de natureza externa (Brasil 1996a; 2005;
2008a). Isso ndo impediu, contudo, que, sob o comando de ambos os go-
vernantes, as FFor¢as Armadas brasileiras fossem empregadas de maneira
recorrente na provisdo de seguranga publica, as chamadas operagoes de
Garantia da Lei e da Ordem (GLO). Na gestdo tucana, os militares foram
amplamente utilizados em apoio as forgas policiais na contengido de mo-
vimentos sociais, especialmente de greves operdrias e protestos campesi-
nos, estes capitaneados, sobretudo, pelos militantes do MST (Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem Terra) (Martins Filho 2000). De acordo
com Saint-Pierre e Winand (2003), ainda no final do governo Cardoso,
foi solicitada a presenga das Forgas Armadas no refor¢o do policiamento
das elei¢des de 2002, contra a possivel agio de criminosos que pretendiam
tumultuar o processo eleitoral. Ja no governo Lula, ndo foi rara a participa-
¢do dos militares brasileiros no desempenho de fungdes policiais tradicio-
nais na seguranga publica do Estado do Rio de Janeiro. Expressdo maxima
dessa participagdo ocorreu em 2010, quando o Ministério da Defesa, sob a
lideranga de Nelson Jobim, assinou um acordo com o governador do Rio de
Janeiro, pelo qual se criou uma Forga de Pacificagdo (FFPaz) nos Complexos
Alemaio-Penha, inspirada nos logros da Missdo das Nacoes Unidas para a
estabiliza¢do no Haiti (MINUSTAH) (Lima 2015).

Objetivos de Defesa

Segundo os documentos de defesa, os planos plurianuais e as mensagens
presidenciais analisados nestes artigo, os principais objetivos (e/ou diretri-
zes) da politica de defesa brasileira no governo Cardoso permaneceram os
mesmos no governo Lula. Entre os quais figuram: i) a garantia da soberania,
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do patriménio nacional e da integridade territorial; ii) a preservagio da coe-
sdo e da unidade nacionais; iii) a defesa dos interesses brasileiros no exterior
e a salvaguarda das pessoas, dos bens e dos recursos brasileiros ou sob a
jurisdicdo brasileira; iv) a proje¢do do Brasil no concerto das nacoes e sua
maior inserc¢do no processo decisério mundial; v) a participacdo brasileira
nas operagdes internacionais de manutengio da paz;' vi) a promogdo da es-
tabilidade e da integracdo regional; vii) a participagdo das IFor¢cas Armadas
em agdes subsididrias ao desenvolvimento socioeconémico do pafs, a defesa
civil e & integragio nacional; viii) a modernizagdo e o aprimoramento da or-
ganizagdo, do aparelhamento, do adestramento e da articulagdo das Forgas
Armadas; ix) o fomento de pesquisas cientificas e o desenvolvimento de
projetos tecnolégicos e de capacidade de produgio, visando minimizar a
dependéncia tecnolégica externa do pafs quanto aos recursos de natureza
estratégica; X) a revigoragdo da industria bélica nacional; xi) a promogao do
conhecimento cientifico da regifo antértica e a participagdo ativa no proces-
so decisério do seu destino; e xil) a conscientizacdo da sociedade sobre os
assuntos de defesa (Brasil 1996a; 1996b; 1998; 2000a; 2005; 2008b).

No governo Lula, alguns objetivos importantes foram introduzidos na
PDN de 2005, tais como: i) o aperfeigoamento dos dispositivos e procedi-
mentos de seguranga que reduzam a vulnerabilidade dos sistemas relacio-
nados a Defesa Nacional contra ataques cibernéticos; ii) a disposi¢do de
uma estrutura capaz de contribuir para a prevengdo de atos terroristas e de
conduzir operagdes de contraterrorismo; iii) o aumento da presenga militar
no Atlantico Sul; e iv) o fomento da integragdo regional no desenvolvimen-
to da base industrial de defesa (Brasil 2005).

Nio obstante o importante passo dado por Cardoso na sujei¢io dos mi-
litares ao poder civil e na racionalizagio da gestio da politica de defesa —
sobretudo no tocante a representatividade internacional do pafs — com a
criagdo do Ministério da Defesa em 1999, pode-se afirmar, de modo geral,
que os objetos de defesa nacional e o préprio tema da defesa ganharam
mais espaco na agenda politica brasileira durante o governo Lula, parti-
cularmente em seu segundo mandato (Beertonha 2010; Boreli and Peron
2017). Os esfor¢os despendidos na organizagio e orientagdo das Forgas
Armadas brasileiras, por meio da elaboragio da END em 2008, assim co-
mo o maior volume de recursos publicos or¢amentarios destinados a area,
podem ser vistos como evidéncias nesse sentido (ver Grafico 1).* Além do
aumento dos gastos publicos em defesa, houve, no governo Lula, um esfor-
co adicional para que esses gastos fossem direcionados para o incremento
dos investimentos publicos em defesa — que passou de R$4,5 bilhdes, no
final da administragio Cardoso, para R$12 bilhdes, em 2010 —, muito em-
bora a esséncia da estrutura orcamentdria da politica brasileira de defesa
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tenha se mantido a mesma, com a maioria dos recursos sendo destinados
as despesas com pessoal (Grifico 2).
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Grifico 1 — Gastos piiblicos em defesa a pregos constantes de 2015 (em milhdes/US$).
Fontes: SIPRI databases. Elaboragio prépria.
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Grifico 2 — Estrutura or¢amentéria dos gastos publicos em defesa a pregos constantes de
2016 (em milhdes/R$).
Fontes: SEORI. Elaboragao prépria.

Desse modo, o aumento dos gastos em defesa no governo Lula forne-
ceu as condi¢des materiais para que se ampliassem os efetivos militares
das Forgas Armadas brasileiras, de 287.600, em 2002, para 327.710, em
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2010.° Viabilizou, igualmente, melhor reaparelhamento e modernizagio
do Exército, da Marinha e da Aerondutica, com destaque especial para o
projeto de construgdo do submarino de propulsio nuclear brasileiro, reto-
mado em 2008 (Bertonha 2010). Permitiu ainda que o Brasil incrementas-
se sua participagdo nas missdes internacionais de paz patrocinadas pelas
Nagoes Unidas, ao assumir, desde 2004, a lideranca do comando militar
da MINUSTAH,* bem como fomentasse maior intervengio estatal na ala-
vancagem do setor produtivo nacional de material de defesa por meio de
incentivos fiscais e fornecimento de crédito.”

Todavia, as mudangas mais importantes nos objetivos da politica de
defesa de Lula aparecem na intersecgio da defesa com a diplomacia. No que
tange a cooperagdo internacional em matéria de defesa, por exemplo, os
acordos firmados no governo Lula com paises em desenvolvimento ndo s6
foram mais numerosos em relagio a administra¢io Cardoso, como também
corresponderam a grande maioria do total dos acordos firmados no perfo-
do.’ De fato, como propugnado nas diretrizes da PDN de 2005, os lagos
de amizade com os pafses sul-americanos e do continente africano foram
reforgados (Brasil 2005). Em acréscimo, no governo de Lula, a coopera-
¢do internacional em matéria de defesa foi qualificada por dois critérios:
1) transferéncia de tecnologia; e ii) busca por maior pluralismo de poder e
de visdo na politica mundial com vistas a promover a reestruturagio das
organizagdes internacionais, em especial aquelas nascidas ao término da
Segunda Guerra Mundial, e melhorar a representagio de paises emergen-
tes, inclusive do Brasil, no processo decisério internacional (Brasil 2008a).

No que diz respeito o primeiro critério, sdo emblematicos os acordos de
transferéncia de tecnologia firmados pelo Brasil com a Franga em 2008,
para a construgio de quatro submarinos convencionais e um submarino de
propulsdo nuclear, e com a Ucrania em 2003, que resultou na criagio, trés
anos depois, de uma empresa binacional para o langamento de foguetes
e satélites a partir do Centro de Langamento de Alcantara (CLA), loca-
lizado no Estado do Maranhdo. Rompido em 2015, este acordo era visto
pelas autoridades brasileiras, em 2003, como alternativa ao Acordo sobre
Salvaguardas Tecnolégicas Brasil-Estados Unidos para o uso comercial do
CLA, o qual impedia a transferéncia de tecnologia para o programa brasi-
leiro de veiculos de langamento espacial.

Vale lembrar que o Tratado sobre Salvaguardas Brasil-EUA, assinado
em 2001, partiu da iniciativa do presidente Fernando Henrique Cardoso,
mas nio foi ratificado, devido a falta de consenso entre as diferentes co-
missdes da Camara dos Deputados do Congresso brasileiro (Camino and
Menck 2016). Além de barrar qualquer tipo de compartilhamento de tec-
nologia entre os Estados Unidos e o Brasil, o acordo de salvaguardas pos-
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sufa clausulas, nomeadas como “salvaguardas politicas”, que restringiam a
autonomia da politica externa e de defesa brasileiras. Por essa razdo, tor-
naram-se o principal alvo das criticas feitas, sobretudo, por parte dos parti-
dos e congressistas de oposi¢io a Cardoso, com destaque para o deputado
petista Waldir Pires, que viria a se tornar Ministro da Defesa do governo
Lula em 2006. O Tratado de Salvaguardas Brasil-EUA, de igual modo, foi
condenado por integrantes da sociedade civil, que expressaram seu recha-
¢o através do plebiscito popular sobre a ALCA (Area de Livre Comércio
das Américas), convocado, em 2002, por movimentos populares, sindicais
e estudantis, com o apoio da Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil
(CNBB). Em 2003, quando Lula j4 era presidente, chegou-se a comemorar
o arquivamento do texto do acordo e sua retirada de pauta da Camara dos
Deputados, muito embora o procedimento formal sé tenha se concretizado
efetivamente mais de dez anos depois (Camino and Menck 2016).

O segundo critério qualificador da politica de defesa de Lula para coo-
peragio internacional, do qual a parceria estratégica com a I'ranca e o
acordo de Alcantara com os EUA também sdo representativos, esta rela-
cionado com o objetivo velado da politica externa petista de balanceamen-
to brando do poder e da ordem hegemonica estadunidense (Hurrel 2006;
Bertonha 2010). E preciso lembrar que a END de 2008, muita embora nio
se refira explicitamente aos Estados Unidos, menciona a unipolaridade da
ordem mundial como fonte potencial de instabilidade internacional. Ora,
no periodo da elaboragdo da END, nenhuma outra poténcia mundial, que
nio os Estados Unidos, poderia almejar essa posi¢éo. Destarte, ao combi-
nar a percepgdo da unipolaridade e da assimetria de poder como potenciais
de ameaca com a associa¢do do estabelecimento de parcerias estratégicas
a “busca por maior pluralismo de poder e visdo no mundo”, em outras pa-
lavras, a multipolaridade, a END sugeria, indiretamente, a contengio da
primazia estadunidense, ainda que nio por meios militares nem através da
confrontacio direta ou uso da forga, muito menos com a exclusdo da boa
convivéncia com os EUA (Bertonha 2013).

A consubstanciagio da integragdo regional em defesa, preconizada pela
PDN e END, através da criagdo, em 2008, sob a iniciativa brasileira, do
Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), no ambito da Unido das Nagoes
Sul-Americanas (UNASUL), parece também comportar a 16gica do balan-
ceamento brando, porquanto, além de propugnar o fortalecimento de uma
identidade comum sul-americana em defesa e contribuir para a redugio da
dependéncia tecnolégica externa, o CDS, sem constituir efetivamente uma
alianga militar, permite que os contenciosos entre os pafses sul-america-
nos sejam resolvidos regionalmente, sem a interferéncia externa de forcas
alienfgenas, tais como a OEA (Vaz 2013; Teixeira Junior and Silva 2017).7
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Estratégia de Defesa

Diferentemente de Lula, Cardoso ndo chegou a elaborar um documento
especifico para tratar da estratégia nacional de defesa. Mesmo assim, é
possivel depreender da PDN de 1996 os principais elementos da concep-
¢do estratégica do governo psdebista e, dessa maneira, compara-los com a
estratégia do governo petista. Sendo vejamos.

As orientagoes estratégicas das politicas de defesa de Cardoso e Lula
compartilhavam as mesmas premissas centrais: 1) rejeicdo a guerra de
conquista; ii) busca de solugdo pacifica de controvérsias; e 1il) estreito re-
lacionamento com os pafses vizinhos e com a comunidade internacional.
As respectivas orientagdes também eram compostas por duas vertentes
iguais: uma preventiva, baseada na valorizagdo da agdo diplomatica e na
capacita¢do do poder militar dissuasério; outra reativa, no caso de ocor-
rer uma agressio armada ao pafs, situagdo na qual previa-se o emprego
de todo o poderio militar necessdrio com vistas a repelir a ameaga (Brasil
1996a; 2005).

Como visto, a defesa da Amazdnia e do Atlantico Sul consistia na prio-
ridade estratégica de ambos os governos. Para logra-la, concebia-se uma
série de agoes estratégicas. No caso da Amazodnia, propunha-se o fortale-
cimento da presenga militar, a efetiva a¢do do Estado no desenvolvimento
socioecondmico e a ampliagdo da cooperagdo com os paises vizinhos, visan-
do o salvaguardo das riquezas naturais e do meio ambiente (Brasil 1996¢;
2005). Nesse sentido, o Programa Calha Norte foi revigorado e ampliado
nos governos Cardoso e Lula, respectivamente. Igual importancia rece-
beu o programa SIVAM (Sistema de Vigilancia da Amazoénia) — SIPAM
(Sistema de Protegio da Amazonia), cuja implantagdo, pela Aerondautica,
foi iniciada em 1997, para s6 entrar em funcionamento em 2002, tendo
continuidade no governo Lula. Para a defesa do Atlantico Sul, os governos
de Cardoso e Lula procuraram incrementar a capacidade de vigilancia e
controle das dguas jurisdicionais brasileiras, por meio de investimentos no
reaparelhamento da marinha e de sistemas de comunicagio via satélites.

Em termos de capacidades militares, somente ap6s anunciar a necessi-
dade de revisdo da politica de defesa, ao final do segundo mandato, Cardoso
estipulou os requerimentos logisticos e taticos que seriam necessarios para
o adestramento das Forgas Armadas brasileiras, em havendo: capacidade
de resposta rapida (mobilidade estratégica), versatilidade, flexibilidade, in-
teroperabilidade e sustentabilidade (Brasil 2002; Proenga Jr. and Duarte
2003). No governo Lula, houve um tratamento mais aperfeicoado das ca-
pacidades militares e da organizagio das Forg¢as Armadas brasileiras, so-
bretudo por meio da END 2008, que estipulou o trinémio monitoramento/
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controle, mobilidade e presenca como égide da orientagdo estratégica de
defesa (END 2008).

A END 2008 trazia outra inovagdo, em comparagio a politica de defesa
de Cardoso, ao resgatar um conceito caracteristico do regime militar, em-
pregado, sobretudo, no governo Geisel, a saber, o de proje¢io de poder. No
documento, o referido conceito desponta tanto como objetivo estratégico
a ser desempenhado pela Marinha, como uma das capacidades militares
a serem alcangadas pelas Forgas Armadas brasileiras nas suas areas de
interesse estratégico (Brasil 2008a). Essa inovagio se alinha, pois, com a
expansdo do entorno estratégico brasileiro verificada na PDN de 2005,
uma vez que indica o desejo do pafs de ampliar sua 4rea de influéncia inter-
nacional no Atlantico Sul.

A DEFESA NACIONAL NOS PROGRAMAS DE GOVERNO DO PT E PSDB
ENTRE 1994 E 2006

Na proposta de governo de Fernando Henrique Cardoso, em 1994, ndo
ha uma segdo exclusiva para a discussio e apresentagio de ideias na drea da
defesa nacional (na verdade, o termo defesa nacional sequer é mencionado).
Sdo pouquissimas as referéncias relacionadas a temdtica, que aparecem de
maneira dispersa nas se¢des de seguranga publica, de politica externa e
no anexo do programa de governo. No documento, Cardoso promete no
hesitar, se eleito, em fazer uso das For¢as Armadas no combate ao crime,
porém admite fazé-lo somente como Gltimo recurso, em situagdes real-
mente excepcionais e de maneira transitéria, jamais para substituir per-
manentemente as forgas policiais. Ainda de acordo com o documento, a
verdadeira vocagdo e responsabilidade primordial das Forgas Armadas é
garantir a seguranga e a tranquilidade das fronteiras, bem como afastar as
ameagas a soberania nacional. Para cumprir essa fungdo, Cardoso promete
oferecer as condig¢des necessarias para a modernizagio e o reaparelhamen-
to das trés forgas singulares em consonancia com as exigéncias do mundo
contemporaneo, assim como promover a revalorizagdo do profissionalismo
militar, assegurando bom treinamento e devida renumeragio. Nas diretri-
zes de politica externa, encontram-se referéncias a participagio brasileira
em missdes de paz da ONU e ao desenvolvimento de ag¢des voltadas a re-
pressdo do narcotrafico e repidio ao terrorismo (Cardoso 2008a).

Diferentemente do PSDB, o PT dedicou uma seg¢io exclusiva de seu
programa de governo de 1994 para as questdes atinentes a defesa nacional.
Na percep¢io do programa petista, inexistiam, naquele momento, amea-
cas perfeitamente caracterizadas aos interesses nacionais brasileiros que
justificassem o emprego das For¢as Armadas, de modo que a politica de
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defesa no eventual governo Lula estaria subordinada aos objetivos do de-
senvolvimento e da democracia no pafs. Contudo, o programa identificava
no eixo Norte-Sul as principais fontes de tensdo do sistema internacional
a partir dos anos 1980, em substitui¢do ao eixo Leste-Oeste, caracteristico
do contlito bipolar. A Guerra das Malvinas, travada entre a Argentina e o
Reino Unido em 1982, bem como a Guerra do Golfo em 1991, foram vistas
como evidéncias desse novo contexto mundial. Outrossim, o fim da Guerra
Fria, atrelado a redemocratiza¢io no Brasil, teria refutado a tese do inimi-
go interno, cabendo as For¢as Armadas a defesa da soberania nacional de
agressoes externas. Nesse ponto, o documento é enftico ao propor uma
reforma constitucional na qual a manutengio da ordem interna deveria ser
retirada das atribui¢des das Forgas Armadas. Destarte, partindo da convic-
¢do de que a democracia supde o fim da tutela militar sobre a sociedade, o
programa de governo petista fazia uma critica ao pacto de transigédo firma-
do pelas elites civis e o setor castrense, que teria permitido a continuidade
da nido transparéncia de elementos-chave do poder militar no Pafs. Em
acréscimo, o programa defendia a maximizagdo da autonomia estratégica
do Brasil, com satisfatdria capacidade dissuasoria, nas relagées mundiais de
forga, sobretudo no 4mbito da América do Sul e no Atlantico Sul. Por fim,
o documento ainda continha propostas para a criagdo de um ministério de
defesa, a profissionalizagio e valoriza¢do dos quadros militares, o reapa-
relhamento progressivo da estrutura militar e a participagdo brasileira na
solugdo pacifica de conflitos internacionais, sem, contudo, desrespeitar a
soberania e os direitos humanos (PT 1994).

Em 1998, o programa de governo do PSDB decidiu reservar uma se-
¢do especial para a defesa nacional, expondo ideias e propostas um pouco
mais claras sobre o tema. A modernizagio e o adestramento adequado das
Forgas Armadas foram vistos como essenciais para a protegio do territério
e do patrimdnio de recursos naturais brasileiros. Em acréscimo, previa-se
o emprego das trés forgas nos esforcos para a manutengdo da paz mundial,
bem como na cooperagdo para a solugdo de crises internacionais, de sorte a
projetar a imagem do Brasil no exterior. Alentava-se também o incremen-
to da participagio subsididria dos militares nos programas de desenvol-
vimento nacional, nas operag¢des de defesa civil e no salvaguardo do meio
ambiente, sobretudo nas areas mais indspitas e carentes do pafs, onde a
presenca do Estado é mais rarefeita. Propunha-se, ainda, como incumbén-
cia dos militares, o apoio nas agdes de combate ao narcotrafico e ao crime
transfronteirigo. O programa definia o poder de dissuasdo como o principal
instrumento de defesa do Brasil, estipulando a prote¢do da Amazénia como
prioridade estratégica. Finalmente, planejava-se a continuidade da implan-
tacdo do Ministério da Defesa e o reaparelhamento das Forcas Armadas
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com o objetivo de construir uma estrutura minima compativel com a ex-
pressdo geografica e politica do pais (Cardoso 2008b).

Se, em 1994, o programa de governo petista possufa uma se¢do exclu-
siva para a defesa nacional, enquanto o programa do PSDB sequer men-
clonava o termo, em 1998, a equacdo se inverteu. Neste ano, a proposta de
governo oficial do candidato Lula revelou-se bastante enxuta, com suas
poucas paginas sendo dedicadas, em grande medida, a condenar a gestdo
de Fernando Henrique Cardoso como presidente da nagfio nos quatro anos
anteriores. O documento nio fazia men¢do alguma a defesa nacional nem
as Forgas Armadas (PT 1998).

Em 2002, o programa de governo psdebista reservou novamente uma
secdo exclusiva para os assuntos de defesa nacional. Nele, o entdo candi-
dato a presidente da Reptblica José Serra propugnava que a afirmacgdo
dos valores democraticos frente as ameagas de guerra, de terrorismo e do
crime transfronteirico pautaria a politica de defesa nacional de seu even-
tual governo. O programa reconhecia que a fung¢do primdria das Forgas
Armadas é proteger a soberania e o territério nacionais dos riscos ex-
ternos, cabendo aos “Poderes constituidos” nos trés niveis da Federagio
a responsabilidade pela estabilidade das institui¢des domésticas (PSDB
2002, 68). Entre as prioridades em matéria de defesa elencadas no docu-
mento, destacam-se as seguintes: 1) consolidagio das fung¢des e estrutu-
ras do Ministério da Defesa; ii) ampliagdo das parcerias do Ministério da
Defesa e das Forgas Armadas com as universidades para a formacgio de
recursos humanos civis e militares e o desenvolvimento de projetos cien-
tifico-tecnoldgicos de interesse da defesa nacional; iil) énfase na estratégia
de presenca na Amazdnia, considerando os riscos derivados da situagio
colombiana; iv) refor¢o dos vinculos sub-regionais de cooperagdo militar
na América do Sul, com destaque para o Mercosul (Mercado Comum do
Sul), Pacto Andino e Amazonia; e v) renovagio e modernizagio tecnolégi-
ca dos instrumentos militares, inclusive com a participagio dos centros de
pesquisa e da indistria nacionais (PSDB 2002).

Na quarta campanbha eleitoral de Lula a presidéncia da Reptblica, o PT
seguiu destinando pouca ateng¢io aos assuntos de defesa em seu programa
de governo. Assim como em 1998, o programa de 2002 ndo destinava uma
secdo exclusiva para a politica de defesa nacional, havendo apenas trés pa-
ragrafos relacionados ao tema. Neles, o documento apontava o risco repre-
sentado pelo crime organizado as institui¢des da defesa nacional, a crise de
identidade vivenciada pelas For¢as Armadas até entdo, as pressdes nacio-
nais e internacionais para que estas desempenhassem fungdes policiais e a
escassez de recursos no setor. Para contornar esses problemas, o programa
petista propunha um debate com o Congresso Nacional sobre o papel das
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Forgas Armadas, a partir do qual seria possivel definir o reequipamento
militar e o redesenho da politica de defesa nacional. Previa-se também: i)
o emprego das Forcas Armadas de acordo com sua missdo constitucional,
especialmente nas a¢oes de defesa das fronteiras e protecdo da integridade
de regides ameagadas, com énfase na Amazonia; ii) a participagdo dos mi-
litares brasileiros nas missdes de paz no mundo; e iii) a modernizagdo e o
reforgo das Forgas Armadas do Brasil (PT 2002).

No programa de governo do PSDB de 2006, que sustentou a campanha
do candidato Geraldo Alckmin, depreendem-se da se¢do dedicada a defesa
nacional os seguintes objetivos das For¢as Armadas: 1) garantia da inte-
gridade territorial, do patrimonio, da soberania e dos interesses nacionais;
ii) resguardo da integracdo e unidade nacionais; iii) fortalecimento da de-
mocracia; iv) combate aos crimes transnacionais; v) a garantia da lei e da
ordem publica; e vi) colaboragdo em eventuais intervengdes da ONU e da
OEA (Organizac¢do dos Estados Americanos) em operag¢des de manutengdo
de paz; Dava-se énfase também ao “papel adicional” das Forgas Armadas na
provisdo da seguranga publica, em apoio as policias federais e estaduais nas
areas de inteligéncia, comunicagdes, logistica e até mesmo na participagdo
de operagdes conjuntas com as forgas policiais. Nas operacdes de natureza
policial e de vigilancia das fronteiras, portos e aeroportos, sobretudo no que
diz respeito ao controle do trfico de drogas e de armas, previa-se a con-
cessdo de “poder de policia” e equipamento adequado para os militares. O
documento reconhecia o poder militar dissuasdrio, com capacidade de mo-
bilizagdo e de resposta eficaz, como importante instrumento da estratégia
brasileira de defesa nacional em relagio a eventuais ameagas. Estabelecia
como regides prioritdrias da defesa a Amazonia, o Atlantico Sul e os corre-
dores aéreos. Sem embargo, o foco permanecia na protecdo da Amazdnia,
onde se percebiam ameagas irregulares potenciais, como o extravasamento
da guerrilha de paises vizinhos até a criminalidade organizada.

Na campanha a reelei¢do presidencial de Lula em 2006, o PT, depois de
duas elei¢oes seguidas sem reservar uma secdo exclusiva de seu programa
de governo para a defesa nacional, voltou a fazé-lo. Porém, a secdo era es-
tritamente simples, sendo composta apenas de cinco propostas em forma de
topicos, a saber: 1) concluir o processo de institucionalizagdo do Ministério
da Defesa; ii) acelerar o processo de reaparelhamento das Forgas Armadas,
com atengdo especial aos programas estratégicos; iii) reconstruir a indus-
tria bélica nacional, de forma articulada com os paises da América do Sul;
iv) dar continuidade as a¢des de vigilancia e protecdo do territério nacio-
nal, sobretudo de regides de fronteira, por meio de instrumentos como o
SIVAM-SIPAM (Sistema de Prote¢do da Amazonia) e outros mecanismos
de controle do crime organizado e de grupos que atentam contra a inte-
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gridade do territério nacional; e v) acentuar a cooperagdo internacional
em missdes de paz e de intervengdo no enfrentamento de catéstrofes e de
graves crises (PT 2006).

A primeira conclusio a que se chega com a andlise dos programas de
governo do PT e do PSDB entre 1994 e 2006 é a pouca ou nenhuma im-
portancia que ambos os partidos concederam aos assuntos de defesa na-
cional, sobretudo se comparado com outras politicas ptblicas. Com efeito,
dos oito programas de governo elaborados no perfodo, trés deles, ou seja,
quase a metade, ndo possufam uma se¢io exclusiva para a defesa nacional
(PT: 1998, 2002. PSDB: 1994). Aqueles que a possufam apresentavam, em
grande medida, propostas bastante superficiais e pouco detalhadas. Mesmo
assim, o exame do contetdo das propostas de ambos os partidos revela que
as semelhangas entre eles superam as divergéncias. Assim, apesar da pouca
densidade dos respectivos programas de governo, em matéria de defesa, o
consenso predomina. De fato, tanto o PT quanto o PSDB parecem estar de
acordo, como j4 era de se esperar, que a prote¢io da soberania, do territ6-
rio e das fronteiras nacionais corresponde ao principal objetivo da politica
de defesa nacional. Os partidos também coincidem: i) na identificagdo da
Amazdnia como prioridade estratégica; ii) na percepg¢do de ameacas difusas
ao territério brasileiro, especialmente o trafico de drogas, muito embora
pareca haver uma diferenca de énfase no tratamento desta questio, a qual
estd mais presente nos programas do PSDB; iii) no fomento da partici-
pacdo das Forcas Armadas brasileiras nas missdes de paz e mediagio de
conflitos internacionais sob o auspicio das Nagdes Unidas; iv) no fortaleci-
mento da democracia com a subordinagdo dos militares ao poder civil por
meio de iniciativas como a criagio e depois consolidagio do Ministério da
Defesa; iv) no papel subsididrio das Forg¢as Armadas na prestagio de ser-
vigos sociais, sobretudo nas regides de dificil acesso; v) na capacitagdo do
poder dissuasério como instrumento de defesa do Brasil; vi) no reconheci-
mento da importéncia e necessidade do reaparelhamento, modernizagio e
valorizagdo das Forgas Armadas; e vii) no estimulo a cooperagio regional
em matéria de defesa.

Notam-se diferengas partidarias um pouco mais pronunciadas em duas
questdes especificas. A primeira diz respeito ao emprego dos militares nas
operagdes de garantia da lei e da ordem, as chamadas GLO. Nos programas
de governo do PSDB, essa questdo néo sé aparece com mais frequéncia co-
mo também as propostas a ela relacionadas sdo mais incisivas. Como visto
acima, em 2006, o candidato tucano Geraldo Alckmin previa a concessio
de “poder de policia” e equipamento adequado para os militares quando es-
tes fossem empregados em operagdes policiais. Em contraste, em nenhum
dos programas de governo do PT aqui analisados observou-se alguma
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referéncia ao emprego das For¢as Armadas em operagdes de GLO. Pelo
contrério: no programa de 1994, propunha-se a remogio, da Constitui¢do
Federal, das atribui¢des conferidas aos militares na manuten¢io da ordem
interna. A segunda questio em que o PT pareceu diferenciar-se do PSDB,
em matéria de defesa, foi a referéncia, na campanha de 1994, as assimetrias
de poder no eixo norte-sul como uma das principais fontes de tensido do
sistema internacional contemporaneo. Por fim, hd também algumas dife-
rengas de énfase entre os programas de governo do PSDB e do PT, como
ja dito anteriormente. Se, nas propostas tucanas, a énfase no combate ao
narcotréfico parece ser maior, nas propostas petistas ganha destaque o for-
talecimento da inddstria nacional de defesa e a promog¢do da autonomia
estratégica.

CONSIDERAGOES FINAIS

O presente trabalho buscou examinar a natureza da politica de defe-
sa do Brasil, tentando responder se esta é uma politica de Estado ou de
governo. O debate na literatura indica que a permanéncia dos objetivos
no longo prazo, o predominio da continuidade frente as rivalidades do-
mésticas e mudangas de governo e o consenso na sociedade civil em torno
dos objetivos, ameacas e recursos da politica de defesa sdo varidveis que a
definiriam como uma politica de Estado. Por outro lado, a ocorréncia de
oscilagdes de contetido e de escopo devido as disputas politicas domésticas
e mudangas de governo ¢ vista como atributo natural da politica de defesa
enquanto politica publica e, portanto, de governo. Assim, para saber se a
politica de defesa constitui uma politica de Estado ou de governo, foram
empreendidas duas comparagdes: na primeira, foram cotejadas as politicas
de defesa nacional dos governos Cardoso (1995-2002) e Lula (2003-2010),
com o intuito de identificar os elementos de continuidade e mudanga no pe-
riodo em exame; a segunda comparagio foi feita entre as principais ideias
em matéria de defesa nacional presentes nos programas de governo do PT
e do PSDB entre 1994 e 2006, buscando-se aferir se existiu consenso ou
predominaram divergéncias entre estes partidos, e se as convergéncias e
divergéncias partidarias nesse perfodo coincidiram com as continuidades
e mudangas identificadas na politica de defesa nacional do governo Lula
em comparagdo a administragdo Cardoso. Como pardmetro de comparagio,
utilizaram-se algumas das dimensdes essenciais da politica de defesa defi-
nidas por Rudzit e Nogami (2010), a saber: interesses nacionais, fontes de
ameagas, objetivos e estratégia de defesa.

As duas comparagdes permitem concluir que, no tocante a politica de
defesa brasileira, houve mais continuidade do que mudang¢a com a alter-
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nancia dos governos Cardoso e Lula. Isso porque os elementos essenciais
dessa politica se mantiveram os mesmos no periodo em estudo. Com efeito,
a Amazonia e o Atlantico Sul permaneceram os espagos geogrificos de
prioridade estratégica para os interesses nacionais brasileiros. Em nenhum
momento houve a defini¢do precisa de inimigos, estatais ou ndo-estatais,
a serem combatidos pelas Forcas Armadas brasileiras. A prioridade da
politica de defesa sempre recaiu sobre as ameagas de natureza externa,
muito embora, em ambos os governos, as For¢as Armadas tenham sido
empregadas para a provisdo de seguranca publica. Os objetivos principais
da defesa nacional perduraram, a despeito das diferengas de énfase na for-
ma como estes foram perseguidos pelos diferentes governos. Finalmente,
a estratégia brasileira de defesa permaneceu ancorada em premissas como
a negagdo da guerra da conquista, preconizando a atuagdo diplomatica e a
capacitagdo do poder militar dissuasério como instrumentos de defesa. No
que diz respeito & comparagdo entre os programas partidérios de governo,
os resultados da pesquisa mostraram que existem mais convergéncias do
que divergéncias, sugerindo uma espécie de consenso interpartidério, ain-
da que por omissio, ja que se percebeu uma falta de interesse generalizada
de PT e PSDB pelos temas de defesa.

A principio, essa conclusdo parece concordar com o argumento daque-
les que dizem ser a politica de defesa uma politica de Estado. Entretanto, os
resultados da pesquisa também mostram que, a despeito da continuidade
de elementos essenciais da politica de defesa, houve mudangas importan-
tes no perfodo estudado. E certo que nem todas essas mudangas podem
ser associadas diretamente a orientagdo ideolégica do PT explanada na
segunda sec¢do do artigo. De fato, a identificagio da ameaca potencial repre-
sentada pela guerra cibernética, bem como a proposic¢do de objetivos para o
combate ao terrorismo, estdo relacionados com as injungdes peculiares da
conjuntura internacional da época. Todavia, a identificagdo das assimetrias
de poder entre as nagdes como fonte potencial de ameaca e instabilidade
internacional e a énfase na autonomia estratégica por meio do maior in-
tervencionismo estatal no fomento da indistria bélica nacional coincidem
bastante com alguns pontos defendidos nos programas de governo petis-
tas ao longo dos anos.

Nos assuntos em que a defesa e a diplomacia se aproximam, a influén-
cia do pensamento petista é ainda mais pronunciada, constituindo evi-
@éncias nesse sentido a ampliagdo do entorno estratégico em diregdo a
Africa Ocidental; a maior cooperagdo internacional em matéria de defesa
com os paises em desenvolvimento e, em especial, africanos; bem como o
uso da integragio, sobretudo do CDS, como instrumento de contencio da
unipolaridade estadunidense, embora, nesse Gltimo caso, em muito tenha
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contribuido o unilateralismo da politica externa dos EUA na virada do
século XX. Portanto, os resultados da pesquisa igualmente secundam os
argumentos de que a politica de defesa é uma politica de governo. Em ou-
tras palavras, a politica de defesa brasileira é uma politica de Estado, mas é
também uma politica de governo.
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NOTAS

1.

Apesar de a PDN de 1996 e 2005 mencionar a contribui¢io do Brasil
nas missdes de manutengdo da paz como objetivo de sua politica de
defesa, a participagdo brasileira na Missdo das Nag¢des Unidas para a
estabilizagdo no Haiti (MINUSTAH) certamente constitui uma ino-
vagdo importante do governo Lula, sobretudo porque tal missdo foi
embasada no capitulo VII da Carta das Nag¢oes Unidas, capitulo este ao
que a diplomacia brasileira historicamente se mostrou contraria como
fundamento juridico de operagdes internacionais de paz. Esta foi a ra-
zdo pela qual o pafs néo participou das missdes de paz que ocorreram
anteriormente no Haiti, como aquela promovida em 1994.

Ao final da administragio Cardoso, as Forgas Armadas brasileiras en-
contravam-se em situagio de penria, de acordo com alguns jornais da
época. Em 2002, em fung¢io dos contingenciamentos or¢amentarios, 44
mil recrutas teriam sido dispensados do Exército, e o desfile de come-
moragio pelo dia da Independéncia ndo pode contar com o passeio de
veiculos militares nem com o sobrevoo dos cagas por falta de combus-
tivel. De igual modo, porta-avides e destroieres da Marinha tiveram
de ser desativados. Na Aerondutica, cerca de 45% dos avides da Forga
Aérea Brasileira (FAB) nio satisfaziam as condi¢des minimas de voo
(Saint-Pierre and Winand 2003).

Dados extraidos do IISS. The Military Balance. Séries 1995 a 2010.

O governo do presidente Fernando Henrique Cardoso também teve
participac¢do importante no envio de tropas brasileiras para missoes de
paz da ONU, especialmente a UNAVEM III (United Nations Angola
Verification Mission), que durou entre 1995 e 1997, e na qual o Brasil
chegou a comprometer mais de mil tropas por més (em 1997, o Brasil
figurou entre os quatros pafses que mais contribuiam com tropas para
as missdes de manutengio de paz da ONU). Ainda assim, a participagdo
brasileira na MINUSTAH se sobressai, dado o elevado contingente de
tropas aportado pelo Brasil, combinado ao amplo perfodo de tempo em
que o pafs esteve a frente da misséo.

Os incentivos juridicos, fiscais e financeiros a industria bélica nacio-
nal foram contemplados pela Politica Nacional da Industria de Defesa
(PNID) de 2005 e também pela Politica de Desenvolvimento Produtivo,
langada em 2008 (Correa Filho et.al. 2013; Boreli and Peron 2017).
Conforme os dados compilados por Lima (2015), durante seu gover-
no, Cardoso firmou, ao todo, 14 acordos internacionais em matéria de
defesa, ao passo que Lula, 47. Dos 14 acordos firmados por Cardoso,
seis foram com pafses avancados e oito, isto é, uma pequena maioria,
com pafses em desenvolvimento. Entre os paises em desenvolvimento,
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nio havia nenhum africano. Dos 47 acordos em matéria de defesa assi-
nados no governo Lula, apenas 14 foram com paises avangados, sendo
0s 33 restantes com paises em desenvolvimento. Entre estes, 11 eram
africanos.

Para uma analise dos objetivos do CDS do ponto de vista da politica
externa brasileira, ver também Abdul-Hak (2013) e Teixeira Junior
(2018).
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POLITICA DE DEFESA NACIONAL DO BRASIL:
UMA POLITICA DE ESTADO OU DE GOVERNO?

RESUMO

O objetivo do artigo consiste em avaliar a natureza da politica de defesa
nacional do Brasil enquanto politica publica. Mais especificamente, bus-
ca-se responder a seguinte questio: a politica de defesa nacional do Brasil
constitui uma politica de Estado, cuja orientagdo é definida preponderante-
mente por condicionantes sistémicos, uma vez que goza de amplo consenso
entre as forgas politicas no plano doméstico? Ou uma politica de governo,
sobre a qual incidem as injungdes conjunturais de natureza partidério-
-ideolégica, estando sujeita, pois, a oscilagdes de contetido e escopo con-
forme ocorram mudangas nas coalizdes de governo? Para responder essa
pergunta, o artigo realiza duas comparacdes. Na primeira, sdo cotejadas
as politicas de defesa nacional dos governos Cardoso (1995-2002) e Lula
(2003-2010), com o intuito de identificar os elementos de continuidade e
mudanga no perfodo em exame. A segunda comparagdo é feita entre as
principais ideias em matéria de defesa nacional presentes nos programas
de governo do PT e do PSDB entre 1994 e 2006. Com essa comparacio,
busca-se aferir se existe consenso ou predominam divergéncias entre estes
partidos, e se as convergéncias e divergéncias partiddrias coincidem com
as continuidades e mudangas identificadas na politica de defesa nacional
do governo Lula em comparagdo a administragio Cardoso. Os resultados
da pesquisa apontam que, entre 1995 e 2010, a politica de defesa nacional
do Brasil apresentou caracteristicas de politica de Estado, dada a continui-
dade no tempo de seus principais interesses e objetivos, mas também de
politica de governo, com a percepcdo de novas ameagas, a introdugio de
inovagdes conceituais e mudangas de énfase associadas a orientagio ideol6-
gico-partidaria do governo Lula.

Palavras-chave: Defesa Nacional; Politica de Defesa; Politica de Estado; Politica
de governo.

ABSTRACT

The purpose of this article is to evaluate the nature of Brazil’s nation-
al defense policy as a public policy. More specifically, it seeks to answer
the following question: Brazil’s national defense policy is a State policy,
whose orientation is defined predominantly by systemic constraints, since
it enjoys a broad consensus among the political forces at the domestic
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level, or a government policy, on which act the conjunctural injunctions
of a partisan-ideological nature, and are therefore subject to oscillations
of content and scope as changes in government coalitions occur? To an-
swer this question, the article makes two comparisons. In the first one, the
national defense policies of the governments Cardoso (1995-2002) and
Lula (2003-2010) are checked, in order to identify the elements of con-
tinuity and change in the period under review. The second comparison is
made between the main ideas on national defense present in the govern-
ment programs of the PT and PSDB between 1994 and 2006. With this
comparison, it is sought to gauge if there is a consensus or predominate
divergences between these parties and if' the convergences and party di-
vergences coincide with the continuities and changes identified in Lula’s
national defense policy in comparison to the Cardoso administration. The
results of the research indicate that, between 1995 and 2010, Brazil’s na-
tional defense policy presented characteristics of State policy, given the
continuity in time of its main interests and objectives, but also of gov-
ernment policy, with the perception of new threats, the introduction of
conceptual innovations and changes of emphasis associated with the ideo-
logical/partisan orientation of the Lula government.

Keywords: National Defense; Defense Policy; State Policy; Government Policy.
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