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Resumo: O artigo apresenta quais foram os pontos focais e estruturantes das Estratégias Nacionais de Defesa (END),
abarcando o periodo que vai da presidéncia de Fernando Henrique Cardoso até o final do segundo mandato de Lula
da Silva. Durante esses 16 anos, os padroes das END e a propria postura do Estado frente a defesa se alteraram de
acordo com a percep¢do de ameagas. De maneira preliminar, sdo identificadas as seguintes orientagdes/marcos no
desenvolvimento do assunto: a desestruturag¢@o das Forcas Armadas e politicas de defesa (década de 90), a criagdo do
Ministério da Defesa (1999), a descoberta do Pré-Sal (2007) e a criagdo da Estratégia Nacional de Defesa (2008). No
inicio dos anos 90, com o advento da onda neoliberal, o Estado brasileiro apresentou uma tendéncia a
desestruturacdo e sucateamento da maquina ptblica, com uma consequente diminui¢do no orgamento de defesa; no
periodo subsequente, sob o comando de FHC, o governo passou a dedicar uma maior preocupagdo com assuntos
securitarios e procurou estabelecer o controle civil sobre as For¢cas Armadas, criando o Ministério da Defesa e a
Politica Nacional de Defesa. Por fim, com a descoberta do pré-sal em 2007, a criagdo de politicas voltadas para a
defesa do entorno estratégico e dos recursos naturais do Brasil tornou-se crucial. Como resultado, foi lancada a
Estratégia de Defesa Nacional, cristalizando os frutos de debates e focando na relevancia do Estado brasileiro frente
aos novos desafios.

Palavras-chave: Estratégia Nacional de Defesa, Politica Nacional de Defesa, Seguranca, Lula, Fernando Henrique
Cardoso.

Abstract: This paper presents the focal and structuring points of the National Defense Strategies (NDS), covering
the period from Fernando Henrique Cardoso's presidency until the end of the second term of Lula da Silva's mandate.
During these 16 years, the patterns of the NDS and the State's posture regarding defense changed according to the
perception of threats. Preliminarily, the following milestones for the development of the subject can be identified: the
dismantling of the Armed Forces and defence policies (in the 1990s), the creation of the Ministry of Defense (1999),
the discovery of the pre-salt (2007), and the creation of the National Defense Strategy (2008). In the early 1990s,
with the advent of the neo-liberal wave, the Brazilian State showed a tendency of dismantling and scrapping the
public administration, consequently decreasing the defence budget. In the subsequent period, under FHC's command,
the Government began to devote a greater concern to security issues and sought to establish civilian control over the
armed forces, creating the Ministry of Defence and the National Defence Policy. Finally, with the pre-salt discovery
in 2007, the creation of policies aimed at protecting Brazilian strategic environment and natural resources became
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crucial. As a result, the National Defense Strategy was released, crystallizing the results of debates and renewing the
State's focus on the on the new challenges.

Keywords: National Defense Strategy, National Defense Policy, Security, Lula, Fernando Henrique Cardoso.

Introduciao

o estudar o periodo da redemocratizagdo do Brasil e de fim do conflito bipolar,

algumas questdes sdo essenciais para compreender a visdo brasileira sobre o mundo e

sobre seu papel no Sistema Internacional. O presente artigo tenta articular duas
variaveis importantes que equacionam esse assunto: a politica externa e a politica de defesa. O
esforco principal da concepgao desse texto € tentar perceber se os paradigmas de politica externa
e os padrdes do pensamento sobre defesa desenvolvem-se no mesmo ritmo e visando os mesmos
objetivos; a hipdtese levantada ¢ a de que, apesar de ndo haver de fato uma sincronia imediata
entre os dois temas, existe uma forte correlagdo entre os dois e esses ndo sdo e nem poderiam ser

pensados de forma autonoma.

E possivel tracar o inicio da concretizagdo do projeto de politica de defesa brasileiro em
alinhamento com o que Silva (2009) descreve como a crise da matriz neoliberal de politica
externa do Brasil, no final da década de 90, Gltimos anos do segundo governo FHC. A criagao do
Ministério da Defesa, em 1999, foi a consolidagdo de um processo que iniciara fracamente com o
langamento da Politica Nacional de Defesa, em 1996, e que s6 foi concluido em 2012, com o
langamento do Livro Branco de Defesa. A criagao da nova estrutura encabegada pelo Ministério
da Defesa foi também um momento de repensar as fungdes e a doutrina militar das nossas Forgas
Armadas; até entdao, durante todo o regime militar, a doutrina era instrumental para o combate de

inimigos internos (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010).

Domicio Proenga Jr. e Eugénio Diniz se referiram a esse desenvolvimento como
“institucionalidade governamental para a defesa”, que diz respeito ao conjunto de
relacionamentos formais e informais entre as Forcas Armadas e demais agéncias, grupos de
pressdo e organismos governamentais voltados para o assunto de defesa (PROENCA JR; DINIZ,

1998, p.84). Assim, pode-se argumentar que o Brasil passou ter uma politica de defesa concreta,
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especifica e institucionalizada a partir do governo FHC (1995-2002) e nos mandatos de Lula
(2003-2010) (GUIMARAES, 2012, p. 25).

E necessario considerar que a politica externa de um pais compreende duas esferas, uma
diplomatica e outra da estratégia e uso da forga, a qual se insere na politica de defesa (SOARES,
2011; GUIMARAES, 2012). Como aponta Soares (2011, p. 74), é importante ponderar “se a
defesa foi conduzida de forma convergente a diplomacia, constituindo um todo organico e
consistente com a politica externa”. Primeiramente, o artigo apresentara as linhas gerais das
politicas externas dos periodos FHC e Lula e analisard suas politicas de defesa; posteriormente,
sera feita uma analise conjunta entre PEB e defesa de cada um dos presidentes e entre as
mudancas (ou semelhancas) encontradas nos dois periodos. Espera-se, com esse estudo,
contribuir para a compreensdo da articulacdo entre essas variaveis, possibilitando uma visdo mais
clara sobre a urgéncia - ou ndo - de possuir uma politica de defesa nacional com mais recursos

para alcangar os objetivos de politica externa.

2. A Politica Externa de Fernando Henrique Cardoso

Fernando Henrique Cardoso governou o Brasil de 1994 a 2002. Durante sua presidéncia, havia a
percepgao de que era necessario eliminar o Estado Empresario — ou Nacional-desenvolvimentista
—, privatizar os empreendimentos estatais, realizar superavit primario, proteger o capital e os
investimentos estrangeiros e¢ adaptar as instituicdes e a legislacdo, instituindo o Estado Normal
(SIMAO, 2009). Esse curso de acgdo estava ligado ao Plano Real e a logica anti-inflacionaria do
governo, que buscava garantir a boa imagem internacional do pais de forma a manter o afluxo de
dolares. O governo FHC caracteriza-se, assim, por um Estado subserviente, que se submete ao

centro hegemonico e aliena a economia nacional (CERVO; BUENO, 2002).

Durante os mandatos de FHC, ¢ possivel distinguir dois periodos de politica externa: o primeiro,
de otimismo liberal, que durou até final dos anos 1990, e o segundo, de globalizagdo assimétrica,
que teve lugar nos ultimos anos do governo. A primeira fase da Politica Externa Brasileira (PEB)
foi condicionada por uma visdo de fim da divisdo Leste-Oeste e do conflito Norte-Sul, da

convergéncia de valores nas areas politica e econdomica e da presenca de uma Unica superpoténcia
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econdmico-militar, os EUA, hegemodnicos na Pax Americana. Nesse cenario, o Brasil nutria a
ideia de que havia um descolamento entre o poder militar e a capacidade de manter a ordem e que
esse hard power havia perdido importincia para o poder econdmico, cultural e simbolico
(LAMPREIA, 1998). A inser¢do internacional também teve relagdo com o cendrio interno
brasileiro de estabilidade economica e de consolidagio da democracia, elementos que

contribuiam para a credibilidade externa do pais.

Sob essa perspectiva de “paz Kantiana” e de projeto neoliberal, a politica externa foi estruturada
na autonomia pela integragdo, através da qual se buscava margem de manobra suficiente, mas
nao completa, nas relagdes exteriores (LAMPREIA, 1998). Como exposto por Luiz Felipe
Lampreia, Ministro das Relagdes exteriores do periodo, o pais visava "a manutengdo de um
comportamento de mainstream, mas com atencdo a especificidade do Brasil, tanto nos seus

condicionamentos, quanto nos seus objetivos e interesses" (LAMPREIA, 1999, p. §9).

Durante o periodo do otimismo liberal, a PEB foi orientada pelos principios da democracia,
estabilidade monetaria e abertura de mercados (ou seja, a politica exterior tinha um grande viés
econdmico). Havia a no¢ao de que o multilateralismo equivalia a um mundo globalizado, feito de
regras justas, transparentes e benéficas para todos, por isso a grande preocupacao do governo era
corresponder as imposi¢des e regimes internacionais, principalmente aqueles estabelecidos pelos
EUA. Nessa primeira fase houve também a expansao do universalismo, com o aprofundamento
da presenga brasileira em varias partes do mundo a partir de quatro campos de atuagdo:
integracdo regional, diversificagdo de parceiros bilaterais, criagdo de condigdes para acordos
multilaterais e agdo condizente com o papel de poténcia média com aspiragdes globais (SIMAO,

2009).

Na integragdo regional o pais deu atencdo especial para o Mercosul, tido como base para a
integracdo econdmica com o resto do globo, e buscou garantir certa margem de autonomia
regional frente aos EUA, ainda que sem se contrapor diretamente a projetos como a ALCA. As
relagdes bilaterais, por sua vez, foram marcadas pela postura de global trader, com o
estabelecimento de possibilidades de parcerias estratégicas com China, India e Russia e de
parcerias com Unido Europeia e NAFTA. No ambito multilateral, o Brasil buscou limpar a
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agenda e trazer maior credibilidade ao pais, além de aceitar tacitamente o principio dos “mais
iguais”, que ditava que as grandes poténcias tinham papel especial no Sistema Internacional. Por
fim, procurando agir como poténcia média com aspiragdes globais, o pais tinha uma percepcao de
lideran¢a inicialmente restrita a regido e tentou de maneira ndo insistente conquistar uma vaga
permanente no Conselho de Seguranca (VIZENTINI, 2005; ALMEIDA, 2004). E importante
ressaltar que, mesmo com essas perspectivas de diversificagdo, a prioridade do Brasil no cenario

internacional eram as relagdes com as grandes poténcias € os organismos internacionais.

No fim dos anos 1990 e inicio dos anos 2000, foram desarticuladas as bases da politica externa. A
crise financeira de 1999 e a nova énfase dos EUA no unilateralismo focado nas questdes de
seguranca que entrou em voga no pds-11 de setembro modificaram o quadro conceitual das
relagcdes internacionais, trazendo novas dificuldades praticas e tedricas para o governo FHC
(VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2007). Na gestao Lafer no MRE, de 2001 a 2002, foi
atenuada a ideia da "autonomia pela integracdo", emergindo, sem que aquela desaparecesse, a
ideia de "arrumar a casa" por meio da execucao de uma "diplomacia do concreto" (LAFER,
2002). O governo passou de uma nocao de otimismo liberal para uma ideia de globalizacao
assimétrica, criticando a estrutura do Sistema Internacional e o unilateralismo recuperando o
discurso de que as relagdes internacionais estdo condicionadas por uma distribuigdo desigual de
poder (SILVA, 2009). Procurou-se ampliar as relagdes com a China, a India e a Africa do Sul
para garantir maior espago de manobra, ainda que de maneira timida, e a agdo regional também
recrudesceu, com iniciativas como a I Reunido de Cupula dos Paises Sul Americanos (2000) e a
Associacdo Mercosul-Comunidade Andina (2002). Além disso, o Brasil abandonou suas
pretensdes de se tornar uma grande poténcia. Contudo, a crise do multilateralismo e da matriz
neoliberal da politica externa brasileira continuou se agravando, evidenciada pelo caso Bustani e

pela adocdo gradual de caracteristicas do Estado logistico (SILVA, 2009; ALMEIDA, 2004).

3. A Politica de Defesa de Fernando Henrique Cardoso

Nessa se¢do do artigo, sdo tratadas as questdes de defesa do periodo Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002). Inicialmente, ¢ importante ressaltar uma das caracteristicas mais proeminentes do
governo FHC, qual seja, o seu enquadramento num espectro mais liberal da esfera politica. Em

razao disso, a importancia da economia na condugdo da politica externa estava a frente de temas
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ligados a seguranga e principalmente a defesa, cuja qual foi relegada para segundo plano. Mesmo

assim, ocorreram avangos significativos nessas areas, ¢ que merecem ser destacados.

A atuacao brasileira em questdes de seguranga internacional, durante a gestdo de Cardoso, reflete
a busca por reconhecimento ¢ maior prestigio perante a Comunidade Internacional. Sendo assim,
o Brasil teve uma atuacdo destacada em operacdes de Paz da ONU, integrando, por exemplo, a
United Nations Angola Verification Mission III (Missdo da ONU em Angola), em que enviou
contingentes sucessivos de cerca de 1.300 militares brasileiros em cada um deles. Além disso, o
Brasil enviou forgas policiais para a Operagao de Paz das Nagdes Unidas no Timor Leste, em
1999 (SILVA: 2010). Dessa forma, foi possivel para o exército acumular experiéncia em relagao
a Operacdes de Paz, além de contribuir para o aumento da relevancia brasileira no principal

forum multilateral de segurancga coletiva.

No que diz respeito aos regimes internacionais, em 1997 o Tratado de Nao-Proliferacdo de Armas
Nucleares (TNP) foi assinado pelo presidente, e ratificado pelo Congresso Nacional em 1998.
Segundo Silva, a ratificagdo desse tratado “[...] culminou o processo de amadurecimento da
posicdo brasileira no tocante a ndo-proliferagao de armas nucleares” (SILVA: 2010), e restringiu,
de uma vez por todas, a geracao de armas nucleares no territorio nacional (SOARES, 2008). Foi
uma medida fortemente conectada ao desejo do presidente de aderir aos acordos internacionais
importantes e garantir mais respaldo na comunidade internacional. Além disso, o Brasil ja havia
assinado acordos com a Argentina’ e com vizinhos latinos sobre a questdio nuclear (Tratado de

Tlatelolco).

Com o final do conflito bipolar, as ameacas de avango do comunismo cairam por terra. Novos
temas sob a égide neoliberal foram postos em pauta, sobretudo, levantados pelos paises
vencedores (capitalistas avangados) na Comunidade Internacional. Dado que a iminéncia de um
conflito interestatal diminuiu consideravelmente e, assim, as tensdes saem do foco estatal para o
foco social, a agenda realista - de percepgdo estado-céntrica - foi colocada de lado. Os desafios a

serem superados estavam conectados ao individuo e a sociedade. As principais questdes eram:

2 Ver mais em CORTES, Octavio Henrique. A politica externa do governo Sarney: o inicio de reformulacio de

diretrizes para a inser¢do internacional do Brasil sob o signo da democracia. Brasilia: Funag, 2010, Capitulo II.
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terrorismo (grupos subestatais subversivos ou concorrentes ao Estado), narcotrafico, seguranca
ambiental, seguranca econdmica, seguran¢a institucional (democracia, principalmente). Essa
alteracdo radical enterrou a possibilidade de ter como o principal inimigo o comunista (ainda
conectado na logica do conflito Leste-Oeste) e criou uma crise de identidade nas Forgas Armadas
- porque agora as fungdes de seguranga ndo estavam necessariamente ligadas ao uso da forca e,
em alguns casos, podiam até mesmo estar relacionadas a prevengdo de possiveis incidentes (por

exemplo: erradicagdo da fome) (MELLO, 2011; PAGLIARI, 2009).

Como a conducao da politica externa visava uma boa impressao do Brasil junto a Comunidade
Internacional, a adesdo dessa nova percepcao da agenda de seguranca foi incorporada, de certa
maneira, ao ideario brasileiro. Entretanto, ndo necessariamente foram atribuidas competéncias as
Forcas Armadas que ndo fossem a sua atuacao classica, qual seja, a defesa do territorio. Por parte
dos EUA, havia tentativas da expansao da hegemonia sobre a América Latina quando o assunto
era seguranca; Clinton buscava sequestrar o debate no sentido de tornar os vizinhos brasileiros
mais sensiveis e responsivos ao assunto terrorismo, muito embora ndo tenha obtido sucesso

(SOARES, 2008).

Foi herdada pelo presidente Cardoso a intencao brasileira de manter a cooperagao politica com
vizinhos, a paz da regido e a integragdo econOmica com os paises platinos. Entdo, como as
negociagoes do Mercosul ja haviam sido elevadas a um patamar de unido aduaneira (Protocolo de
Ouro Preto de 1994) e a relagdo de desconfianga com a Argentina ja estava no passado, o Gnico
foco de instabilidade provavel - relacionado ao narcotrafico - era a regido amazonica, que gerava
interesse internacional tanto de paises - visando seus recursos € a internacionalizacao da regiao -
quanto de ONGs - visando a prote¢do humana, caso sensivel dada a violagdo de soberania
(PAGLIARI, 2009). Para o monitoramento e processamento de informagdo sobre essa por¢ao do
territorio, foram lancadas as iniciativas da SIVAM (Sistema de Vigilancia da Amazodnia) e a
SIPAM (Sistema de Protecdo da Amazodnia) em 1995, com inicio do seu funcionamento em 1997
(SANTOS, 2006). Para fomentar a troca de informagdes e cooperagdo com os vizinhos da area, o
Tratado de Cooperacdo Amazonica se transformou em Organizacdo do Tratado de Cooperagao

Amazonica, pretendendo criar estabilidade e solidariedade entre os paises para gerir a Amazodnia.

RICRI Vol.4, No. 7, pp.62-84

68



O GOVERNO FHC E O GOVERNO LULA: UMA COMPARACAO DAS POLITICAS DE DEFESA E DAS
POLITICAS EXTERNAS

Em 1996 foi promulgada a Politica de Defesa Nacional, que serviu como um dos primeiros
passos para a reestruturagdo do arcabougo institucional brasileiro relacionado ao setor militar,
mesmo que a sua validade como uma politica de defesa bem definida seja fortemente
questionavel (ALSINA: 2003). Esse viria a ser o primeiro documento dessa natureza pds-Escola
Superior de Guerra durante o ciclo militar, que tinha como bindmio seguranca e
desenvolvimento. E importante conectar esse esfor¢o de teorizar assuntos sobre a seguranga
nacional j4 que o Brasil procurava alcancar a lideranga da regido sul-americana (em
contraposi¢ao ao projeto de verticaliza¢do da subordinacdo do territdrio americano, a esséncia da
Area de Livre Comércio das Américas) e, para isso, era necessario possuir um documento de
politica de defesa declaratorio que proporcionasse transparéncia e clareza, especialmente,
tragando alguns objetivos basicos a serem perseguidos - que seria o primeiro passo para um Livro
Branco, como temos hoje (PAGLIARI, 2009; SOARES, 2008).

Analisando o documento, nota-se que ele ¢ muito preliminar, dado a sua pouca extensdao e
profundidade sobre os temas abordados (ndo fixa nenhum conceito novo ou assinala algum
projeto), e que aparenta estar mais declarando suas intengdes e ressaltando seus principios
basicos como nagdo do que apresentando doutrinas ou projetos. E posto em evidéncia que o
principal fator para a defesa ¢ externo ao pais. Alguns principios basilares sao levantados, como
compromisso com a paz da regido ¢ do mundo, cumprimento das leis de direito internacional,
solug¢do pacifica de controvérsias, condenacao da guerra de conquista, desarmamento nuclear e
uso da for¢a como autodefesa; todos pontos ja bem conhecidos pelo padrdo de politica externa

brasileiro.

A PDN ressaltava que o Brasil possuia varias frentes que poderiam trazer instabilidade (como a
regido norte e o Atlantico Sul), uma vez que o sistema internacional era agora multipolar e
possivelmente mais instavel. A natureza do conflito também possuia novas facetas como a étnica,
a religiosa e a nacionalista (movimentos de independéncia) e ndo s6 conflitos entre Estados eram
esperados como focos de inseguranca. Nos objetivos do documento foi exposto que o conflito
fundamental era a preservagdo do estado democratico de direito, da soberania e da integridade

territorial; em outras palavras, a defesa da nagdo na defini¢do classica. A orientagdo estratégica
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brasileira, portanto, era de dissuasdo defensiva®, tendo como diretrizes o estimulo a paz e ao
desenvolvimento, o desarmamento e a integracio regional. E importante notar que na PDN era
prevista uma modernizacdo das capacidades militares para que o Brasil pudesse enfrentar
qualquer desafio imposto e que, para isso, as Forcas Armadas contariam com todos estratos da
sociedade - iniciando um novo relacionamento entre os civis € militares. Ha de se destacar,
também, que a auséncia de um projeto nacional e de defesa mais amplo atrasava uma coesao

maior entre esses agentes da defesa nacional (SANTANA, 2006; PAGLARI, 2009).

Certamente, o marco institucional mais relevante do periodo foi a criacdo do Ministério da
Defesa em 1999. Com isso, extinguiu-se o Estado Maior das For¢as Armadas, que integrava as
trés forcas (Aerondutica, Exército e Marinha), e se submeteu, de fato, o poder militar ao poder
politico civil. Segundo Winand (2010), essa medida ajudou a melhorar o didlogo entre civis e
militares, melhorou a imagem internacional do Brasil e permitiu o didlogo internacional intra-
ministérios da defesa. Possibilitou, também, a maior transparéncia nos assuntos tangentes a
defesa e auxiliou a organizar melhor as metas sobre o tema, permitindo, entdo, um
aperfeicoamento, que se provou util na formulacdo dos documentos de seguranca internacional
futuros. Além disso, a capacidade de interacdo entre os militares e a sociedade civil ficou mais
facilitada dada a submissao das forcas armadas ao poder politico civil, possibilitando a geragao

de sinteses positivas nas conversas e troca de informagoes.

Com os ataques terroristas de 11 de setembro de 2001, a agenda de seguranga internacional
ocidental se recrudesceu. As visdes mais liberais sobre os conflitos, voltadas para a cooperagao,
interdependéncia, equilibrio de poder e seguranca conjunta, que foram propostas pelos proprios
Estados Unidos com o final da Guerra Fria, foram marginalizadas e a securitizagdo com viés mais
realista, sob os conceitos de acimulo de capacidades, balanga de poder, dissuasdo, militarismo e
autoajuda, voltou a tona. Nesse entremeio, o Brasil prestou solidariedade aos EUA mas ndo
entrou junto com o ‘“bloco ocidental” para conter o terrorismo no Afeganistdo. Assim,

basicamente, aconteceu o marco de desfecho da politica de defesa no periodo Cardoso, uma vez

Dissuasdo defensiva pode ser definida como a tentativa de impedir o adversério de desencadear uma agao que
ele pode e ameaca realizar, por meio da demonstragao de que ele ndo conseguira atingir seus objetivos devido a
nossa intervencdo (CORREA, 2010). A partir desse principio, o Brasil tira a conotagio agressiva do termo
dissuasdo e assume o emprego da forca apenas em casos de defesa do territorio e do patrimdnio nacionais, ou
seja, apenas em ocasides de autodefesa (CAVAGNARI FILHO, 2000).
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que, a partir desse evento, 0s paises comecaram a reconsiderar as pautas primdrias de defesa.

(PAGLIARI, 2009)

4. A Politica Externa de Luis Inacio Lula da Silva

No governo Lula (2003-2010), o Brasil se inseriu de vez no paradigma do Estado Logistico,
voltado para o fortalecimento nacional a partir de incentivos aos empreendimentos da sociedade.
Em outras palavras, o Estado logistico recuperou o planejamento estratégico de desenvolvimento
e exerceu a funcdo de apoio e legitimacao das iniciativas de outros atores econdémicos € sociais.
Esse Estado também denunciou os ganhos unilaterais de interdependéncia que se estabeleceu
entre o Estado Normal e o centro hegemonico, recuperando estratégias de desenvolvimento e
conferindo a PEB fung¢des como o refor¢o da capacidade empresarial, assimilagdo de ciéncia e
tecnologia, abertura dos mercados do Primeiro Mundo e estabelecimento de uma politica de
defesa nacional, autocentrando o desenvolvimento brasileiro e excluindo a dependéncia das
grandes poténcias como opg¢do de insercdo (CERVO; BUENO, 2002). Celso Amorim, Ministro
das Relacdes Exteriores do periodo, definiu a PEB como “ativa e altiva”, tendo papel substantivo
na conformacao de um projeto nacional.

Ainda que ndo tenha havido ruptura significativa com paradigmas historicos da PEB, o
governo deu nova roupagem e €énfases conceituais para as iniciativas da administragdo anterior.
Durante seus mandatos, Lula imbuiu a diplomacia de um sentido tatico-estratégico a partir de
dimensdes econdmica, politica e social (ALMEIDA, 2004). Essas novas fei¢des da diplomacia
reforcaram a atuacdo internacional do pais especialmente com relagdo a América do Sul, aos
organismos internacionais e as poténcias emergentes do sul; o governo buscou manter abertos os
canais de negociagdo com o Primeiro Mundo, mas focou em reafirmar os interesses nacionais € o
protagonismo do pais nas relacdes internacionais (VIZENTINI, 2005). A partir dessas
caracteristicas, a PEB de Lula pode ser definida como de autonomia pela diversificagdo, através
da qual, com a cooperagdo Sul-Sul, o pais tinha interesse em alterar a geografia do poder mundial
(VIGEVANI; CEPALUNI, 2007).

A autonomia pela diversificagdo tinha como diretrizes contribuir para a busca de maior
equilibrio internacional, procurando atenuar o unilateralismo dos EUA; fortalecer relagdes
bilaterais e multilaterais de forma a aumentar o peso do pais nas negociacdes politicas e

econdmicas internacionais e de estruturar um maior didlogo com pequenas e médias poténcias;
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adensar relagdes diplomaticas no sentido de aproveitar as possibilidades de maior intercdmbio em
diversas areas; e evitar acordos que pudessem comprometer a longo prazo o desenvolvimento do
pais (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007). O que se estabeleceu foi um globalismo industrialista
(mesmo que posteriormente tenha havido uma reprimarizacdo da pauta) com dois tragos
essenciais: o multilateralismo da reciprocidade e a internacionalizagdo econdémica (CERVO;
BUENO, 2002).

No periodo, o Brasil suplantou a passividade e buscou aliangas fora do hemisférico como
forma de ampliar seu poder e influéncia. Interessado em contribuir para o estabelecimento de um
Sistema Internacional multipolar e em construir um espaco maior de barganha, o pais procurou
ocupar espacos desocupados na diplomacia, estabelecendo parcerias estratégicas com poténcias
emergentes (entre as quais destacam-se a criacdo dos BRICS e do IBAS e o fortalecimento da
politica africana) e dando prioridade total para a Integracao sul americana (VIZENTINI, 2005). A
relacdo com os EUA nesse contexto era vista como importante, mas ndo essencial, ainda que o
pais fosse um dos grandes parceiros econdmicos do Brasil.

O Mercosul era tido como a prioridade mais importante do governo, que o via como uma
base material para a unido politica da América do Sul, como meio de livrar a regido de
influéncias externas e como instrumento para reforgar o poder de barganha internacional e criar
um polo regional para realizar as metas do multilateralismo e de globalizagdo. A criagdo da
UNASUL nesse contexto teve objetivos politicos, geopoliticos € econdmicos, aumentando a
interdependéncia entre os paises no cendrio internacional, criando a énfase na seguranga regional
e promovendo a integragao produtiva, energética e de infraestrutura (CERVO; BUENO, 2002).

Durante o governo Lula o pais participou ativamente de foros internacionais, buscando
reforcar sua atuagao em ambito global. Enquanto FHC aceitava o principio dos “mais iguais” e
aderia implicitamente ao Consenso de Washington, Lula defendia a igualdade entre todos os
paises e recusava os principios do Consenso. Lula também adotou uma postura critica frente a
globalizagdo e a abertura comercial, defendendo a soberania econdmica e as politicas setoriais de
desenvolvimento (ALMEIDA, 2004).

A nogao que prevalecia na PEB era de que acordos com parceiros ndo tradicionais
reduziriam as assimetrias nas relacdes exteriores e aumentariam a capacidade negociadora
nacional (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007). Havia a ideia de que lideranca brasileira ndo estava

restrita a0 ambito regional, e esse ativismo diplomatico era tido como o meio de alcancar uma
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posicao de evidéncia no sistema internacional. Por isso, o pais deu grande atengdo a tentativa de
obter um assento permanente no Conselho de Seguranga da ONU, se estruturando para reunir as
capacidades de exercer um papel de maior responsabilidade no cenario externo (ALMEIDA,

2004).

5. A Politica de Defesa de Luis Inacio Lula da Silva

O discurso firmado na mudanga da politica de defesa ja surge na campanha de Lula para a
Presidéncia, com diversas propostas novas, tais como reforgos nas regioes de fronteira, com foco
na AmazoOnia, investimentos na area de inteligéncia, revogagdo do TIAR, melhoramento do
equipamento, aumento o or¢amento em relacdo ao PIB, e investimentos em Pesquisa e
Treinamento (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010). Basicamente, a politica de defesa do governo
Lula foi balizada por trés documentos, sendo que o ultimo foi concluido oficialmente apenas no

governo Dilma:

“A Politica de Defesa Nacional (PDN), aprovada em 2005, ¢é o principal documento de
planejamento da defesa do Brasil. A Estratégia Nacional de Defesa (END), elaborada no
ano de 2008, por sua vez, busca definir como operacionalizar aquilo que se determinou
na PDN. Finalmente, o Livro Branco de Defesa Nacional, langado em 2012, ¢ um
documento publico que tem por objetivo permitir o acesso a informagdo sobre o setor de
defesa brasileiro”. (SILVA, 2014: 72)

Cabe aqui analisar tais documentos. De acordo com Corréa (2014), pode-se estabelecer o ambito
e objetivos de cada um desse modo: a PDN seria o principal documento do governo para elaborar
suas politicas de defesa e estabelecer objetivos que devem ser seguidos para equipar e preparar as
Forgas Armadas; a END ¢ documento que define os meios para cumprir os objetivos da Politica
de Defesa; e o Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN) € o que analisa as perspectivas a médio
e longo prazo do setor e busca a transparéncia dos dados estratégicos das Forcas Armadas. O
LBDN foi o resultado de uma demanda que existia para uma maior transparéncia quanto a esse
tipo de informacgao, visto que quase todos os paises publicavam periodicamente esses dados.
Apesar de ter sido iniciado no governo Lula, o resultado final do trabalho da comissdo
interministerial composta para debater o assunto foi publicado sob a forma do LBDN apenas em
2012, ja no governo Dilma Rousseff (CORREA, 2014; OLIVEIRA, BRITES, MUNHOZ, 2012).

Foge, portanto, da delimitacdo do presente trabalho.
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Desse modo, a institucionaliza¢do das politicas de defesa ganhou um novo carater - claramente
mais firme e altivo - a partir de 2005, com a publicagdo da nova versdo da PDN. Conforme diz
Soares (2011, p. 74), essa nova orientacdo vai distinguir os processos decisorios: os governos
terdo que tomar as decisdes politicas e de estratégia, enquanto as Forg¢as Armadas sdo as

executoras.

O Decreto n° 5.484, de 30 de junho de 2005, estabeleceu a Politica de Defesa Nacional, cuja
intengdo era revisar a sua versao de 1996. Ela refletiu as alteragdes de governo - nas politicas de
defesa e externa - e nas percepgdes do que estava ocorrendo no sistema internacional (MATTOS,
2013, p.19). O documento foi definido como “condicionante de mais alto nivel do planejamento
de acdes destinadas a defesa nacional coordenadas pelo Ministério da Defesa” (BRASIL, 2005),
interligando o desenvolvimento nacional a garantia da defesa. Esse documento teve um grande
apoio de quadros militares para a sua producio?, mas ainda assim ndo introduziu de modo

suficiente o debate a sociedade civil, mesmo destacando a importancia em conscientizar a

populagdo (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010; OLIVEIRA; VIANA, 2011, p. 4).

Todavia, a PDN estava conectada ao que busca a politica externa brasileira e com os seus
principais valores, percepcdes de ameaca e orientacdes estratégicas. Fazia uma breve analise do
cenario internacional, denotando a assimetria de poder no sistema e dando destaque para os
conflitos regionais, de baixa intensidade (SILVA, 2008). O documento também levantava a
questdo de que instabilidade e crimes transnacionais — narcotrafico e guerrilhas — poderiam
provocar o transbordamento de conflitos de outros paises da América do Sul para o Brasil.
Assim, se afirmava o Brasil como tendo interesses regionais para sua propria seguranga
(CORREA, 2014). Entre as preocupacdes de seguranca constavam as fontes de agua e demais
recursos energéticos, a Amazonia Legal ¢ a Amazdnia Azul®, o Atlantico Sul, dentre outros
(OLIVEIRA; VIANA, 2011, p. 4). Desses, a prioridade era dada para a Amazonia e o Atlantico
Sul - Amazodnia pelas riquezas naturais, € o Atlantico Sul, além das riquezas (ainda ndo havia

sido descoberto o pré-sal), também pela importancia estratégica para o comércio nacional. Para

4 Winand e Saint-Pierre (2010) ressaltam também a importancia da participacio do Ministro da Defesa José

Viegas Filho na elaboracdo do documento da PDN, que possui diversas das ideias proferidas pelo ministro antes
da sua demissao.

A Amazobnia Azul corresponde ao mar e as plataformas territoriais brasileiras. J4 a Amazonia Legal ¢ a que
localiza-se na floresta amazoénica, em territdrio brasileiro, na regido Norte.

5
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alcancar esses objetivos, era estimulada a cooperagio com a América do Sul e com a Africa
(CORREA, 2014; SILVA, 2008). A PEB, no que se referia a PDN, era “caracterizada pelo
fortalecimento do multilateralismo, pelo reforco da interacdo sul-americana, pela busca de
solugdes pacificas de controvérsias e pela consolidacdo da paz e seguranca internacionais”

(SILVA, 2014, p. 72).

Porém, ¢ importante ressaltar que esse novo documento, que marcou uma mudanga na politica de
defesa do governo, também foi alvo de criticas. E argumentado que alguns tracos se mantiveram
da PDN anterior, do governo FHC, mesmo com a mudanga geral de postura e enfoque que o
governo Lula mostrou em relacdo ao anterior. Mesmo na nova PDN, cada forca (Exército,
Marinha e Aerondutica) ainda tinha certa autonomia para buscar objetivos proprios, sem
preocupagio com compatibilidade ou complementariedade com as outras forcas (CORREA,
2014). Como dito, a participacdo da sociedade ficou aquém do esperado na elaboracdo do
documento, mesmo que tenha sido maior que na PDN de 1996. Além disso, o documento nao era
preciso no estabelecimento de diretrizes e ndo tratava em profundidade determinados aspectos,

mantendo uma posi¢do cautelosa em alguns pontos (CORREA, 2014; SILVA, 2008).

Em 2005, a primeira reunido da CASA (Comunidade Sul-Americana das Na¢des), que mais tarde
tornar-se-ia a UNASUL, ocorreu em Brasilia € mostrou o compromisso brasileiro com a criagao
de um complexo regional de seguranga (GUIMARAES, 2012, p. 83). A PND adotara o conceito
de entorno estratégico, plasmando a vontade do governo de inserir-se em assuntos também no
ambito securitario. Segundo o conceito, para a consecu¢do dos objetivos de defesa nacional,
havia a necessidade de protecdo extraterritorial - assegurar certos objetivos em territdrio
estrangeiro. A possibilidade de intervencdo e ingeréncia em assuntos externos ndo era
considerada, visto a tradicdo da diplomacia brasileira. Assim, reconhecia-se tacitamente a
necessidade de cooperacao para a defesa efetiva. Para isso, haveria uma tentativa de consolidagao

de um complexo de seguranca regional dentro do ambito da UNASUL.
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Todavia, as principais mudangas do governo Lula frente as politicas de defesa se deram a partir
de 2007°, com o ministro Nelson Jobim na pasta da Defesa, e Mangabeira Unger como Ministro
de Assuntos Estratégicos, na Secretaria de Assuntos Estratégicos (SOARES, 2011, p. 83). A
partir dai, o MD passou a agir de forma mais atuante na agenda de politica externa. Iniciou-se um
esforgo para refletir opinides de grupos de pressdes e classes sociais na politica e as mudangas
econdmicas que ocorreram durante esse periodo influenciam o posicionamento do Brasil no
cenario internacional. A nova participagdo do pais como uma das maiores economias mundiais
ofereceu credenciais para tornar “a politica de defesa mais consistente e com prioridade mais

elevada” (SOARES, 2011, p. 83).

A END foi aprovada pelo Decreto n® 6.703, de 18 de dezembro de 2008. Segundo Oliveira e
Viana (2011), a END nao era orientada para a atuacao externa do pais, apesar de afirmar logo nas
paginas iniciais que a intengdo brasileira ndo era ascender “sem buscar hegemonia” (BRASIL,
2008, p. 8). Elaborada por uma comissdo interministerial - presidida pelo MD e coordenada pela
SAE - se focava no médio e longo prazo, com o objetivo da modernizagao da defesa nacional. O
novo documento abordava temas que haviam sido negligenciados anteriormente, como a
composi¢do organizacional e as praticas operacionais das forcas armadas (OLIVEIRA, BRITES,
MUNHOZ, 2012). Soares critica que o documento nao faz meng¢ao ao PDN (2011, p. 76) e pode
ser um indicativo da falta de convergéncia entre o novo Ministério da Defesa em relacao aos
militares que participaram da criagao do documento anterior. O ponto de partida da END seria a
nova posi¢cdo brasileira de ascensao e destaque, da segunda metade dos anos 2000. A nova
orientagdo estratégica teria trés linhas fundamentais: reorganizacdo das Forgas Armadas,
reestruturacao da industria brasileira de material de defesa, e composi¢ao dos efetivos das Forgas
Armadas (OLIVEIRA, BRITES, MUNHOZ, 2012; OLIVEIRA, VIANA, 2011). A reorganizagao
das Forcas Armadas foi pensada em trés setores: nuclear, espacial e cibernético - a cargo da

Marinha, Aerondutica e Exército, respectivamente (BRASIL, 2008, p. 6)

Também focava nas chamadas novas ameacas a soberania do Estado, como o trafico de

armamentos e de drogas transfronteiricos. Como o Brasil ndo teria inimigos diretos, a diretriz

6 O ponto de virada teria sido a crise do “apagio aéreo” - seguidos acidentes envolvendo avides comerciais entre

2006 e 2007 - que teria precipitado a troca de ministro na pasta da defesa (OLIVEIRA, BRITES, MUNHOZ,
2012)
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principal seria focar-se na capacita¢do das forcas armadas. A defesa nacional seria garantida com
a capacidade de dissuadir a concentragdo de forcas hostis nas fronteiras e aguas territoriais. Para
isso, a END propunha uma melhor distribui¢io das forgas pelo territorio nacional (CORREA,
2014). Apresentava-se também a discussdo sobre a permanéncia (e importancia) do Servigo
Militar Obrigatério, bem como a convocagdo da populagdo brasileira para a participar na sua
elaboragdo e ampliar a participagdo dos civis nos quadros do Ministério da Defesa, uma
sinalizagdo de um documento mais democratico e conectado com a sociedade civil do que os

anteriores.

Seria dada prioridade a producdo de materiais de defesa, que condicionaria as parcerias externas
ao desenvolvimento de pesquisa e producao no pais, com a transferéncia de tecnologia, visto uma
preocupagdo com a autonomia do pais no setor. Ademais, 0 governo assumia o compromisso de
garantir demanda a induastria nacional e de desenvolvimento de alta tecnologia, vinculando
centros de pesquisa e universidades. O objetivo seria garantir a autossuficiéncia tecnologica e

autonomia em termos de aparelhamento das forcas armadas (DAGNINO, 2011).

A END vinha ao encontro do novo animo do governo de que o Brasil poderia ser uma grande
poténcia (SOARES, 2011, p. 77), também representado no aumento da participacao brasileira em
operagdes de paz, com destaque para a missdo no Haiti (MINUSTAH). Essa ambicao de grande
poténcia era uma diretriz da politica externa do governo Lula, segundo Vizentini (2005). Nesse
sentido, a orientacdo da PEB para a vizinhanga brasileira também permeava os objetivos de
defesa do pais, com a preocupacdo com a América do Sul e ao estimulo a integragdo regional
para equacionar o problema do trafico transfronteiri¢o, diminuindo a possibilidade de conflitos,
além de aumentar a dimensdo do mercado de tecnologia de defesa para a industria nacional
(OLIVEIRA, BRITES, MUNHOZ, 2012). E possivel encontrar na END referéncia também a
parceria do Brasil com os paises africanos, centro-americanos e caribenhos. (SOARES, 2011, p.

77; SILVA, 2014, p. 73; BRASIL, 2008)

Foi no segundo mandato do governo Lula que o Brasil comegou a dar maior foco aos paises
vizinhos, abandonando o bilateralismo (SILVA, 2014, p. 74), possivelmente como um dos
resultados da publicagdo do documento dos Estados Unidos intitulado National Defense Strategy,
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de 20057 e, mais ainda, da descoberta das jazidas do Pré-Sal, em 2006, no entorno maritimo
brasileiro. Como destaca Soares (2011, p. 80), uma das principais convergéncias entre a
diplomacia brasileira e a defesa se deu em 2010, com o restabelecimento do acordo de
cooperagdo militar com os EUA. Tal acordo abrangia areas de logistica e pesquisa ¢
desenvolvimento, bem como aquisi¢des. Com a criagdo da UNASUL e do Conselho de Defesa
Sul-Americano (CDS) em 2008, o Brasil buscou atingir também uma base industrial de defesa

regional (GUIMARAES, 2012, p. 250).

Por fim, podemos dizer que o governo de Lula conseguiu conduzir o Brasil a uma posi¢dao de
lideranga na regido, com a criagdo da UNASUL e do CDS, mas sem se impor como protagonista.
Mais do que isso, ha uma evolucdo dos mecanismos institucionais e juridicos da politica de
defesa brasileira, buscando a modernizacao e integracao das For¢as Armadas, bem como com a
elaboracio de decretos e da END (GUIMARAES, 2012, p. 107). Esse processo culminaria com o
langamento do LBDN em 2012. O foco da politica de defesa nitidamente se deslocou para o
conceito de entorno estratégico, principalmente o Atlantico Sul e a defesa do pré-sal (CORREA,
2014). Ainda, podemos dizer que ha um maior alinhamento com a Politica externa no periodo,
pois essa ndo pode prescindir de uma “Politica de Defesa capaz de interagir instrumentos de

cooperagdo e aliangas com projecdo de poder e dissuasio” (CORREA, 2014, p. 36).

Consideracoes Finais

O governo de Fernando Henrique Cardoso foi marcado pela inser¢ao no paradigma de Estado
Normal, em que o Estado abria mao de comandar projetos de desenvolvimento nacional. Nesse
periodo, o que determinou a inser¢do internacional do Brasil foi a autonomia pela integragdo,
através da qual o pais reconhecia seu papel "secundario" no cenario internacional e se voltava
prioritariamente para as relacdes com as grandes poténcias. O realismo foi abandonado em

detrimento de uma visdo kantiana das relagdes internacionais que via o poder militar como

7 O documento foi resultado dos atentados de 11 de setembro aos EUA e previa a cooperagio entre Estados na luta
contra o terrorismo. Segundo Guimaraes (2012, p. 88), o documento também previa uma cooperagio securitaria
entre paises da América Latina e os EUA. Isso teria sido motivo para o Brasil tomar as rédeas do processo de
criagdo de um Complexo Regional de Seguranca.
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irrelevante, colocando os topicos econdmicos em primeiro plano. Nos anos finais do segundo
mandato, com a crise financeira ¢ com os ataques de 11 de setembro, o paradigma neoliberal
entrou em crise, ¢ o Brasil adotou uma postura mais critica ao unilateralismo americano e a

globalizagdo, considerada assimétrica.

A politica de defesa de FHC condiz com a cosmovisdo da PEB do periodo. Mesmo tendo sido
escanteado em diversos tdpicos durante o governo Fernando Henrique, o Itamaraty se apropriou
da doutrina de seguranca e da politica de defesa, constrangendo o papel das Forgas Armadas
nessa area; além disso, a no¢do de seguranca nacional e a producao industrial dos meios de defesa
e dissuasdao foi abandonada. Por isso, os avangos na defesa estiveram ligados principalmente a
institucionalizacdo e a criagdo de marcos basicos como a PDN e o MD. Por fim, como os
assuntos ligados a criagdo de capacidades e resecurizacdo, dada a instabilidade do mundo
multipolar com novos agentes, no final do periodo do seu mandato, ¢ compreensivel a sua

limitagdo sobre o tema, a falta de aprofundamento devido e seu or¢gamento para esses fins.

No governo Lula, o pais se enquadrou de vez no paradigma do Estado Logistico, fornecendo as
ferramentas para que a iniciativa nacional conseguisse realizar o desenvolvimento. Nesse
contexto, a postura da PEB se alterou, recebendo um novo enfoque, baseado na nocao de
diplomacia "ativa e altiva". A partir da autonomia pela diversificacdo, a politica exterior ganhou
um carater estratégico, devendo reafirmar os interesses nacionais € o protagonismo do pais nas
relagcdes internacionais a partir da cooperacao Sul-Sul. Ainda nesse periodo, a politica externa
defendeu o desejo de desempenhar um papel relevante no ambito internacional, através de
iniciativas como a candidatura ao Conselho de Seguranga ¢ a participacdo em missdes de paz da

ONU.

Assim como a politica externa, a politica de defesa do governo Lula afastou-se de sua antecessora
e voltou-se para a lideranga e soberania nacional. De inicio, a politica social foi predominante na
agenda, deixando os temas de seguranga em estado de espera. A partir de 2005, comega a haver
uma maior institucionaliza¢do, com a revisdo da Politica de Defesa Nacional. Porém, ¢ a partir de
2007 que comecam a se cristalizar as novas diretrizes da politica de defesa. A descoberta do
petroleo na camada de pré-sal e a maior assertividade na agenda sulamericana precipitam uma
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maior relevancia para os temas de defesa. O conceito de entorno estratégico passa a guiar as
acOes dessa area, com énfase cada vez maior na integracdo da América do Sul e protecdo do
Atlantico Sul. Assim, vemos uma convergéncia cada vez maior entre as orientacdes de politica

externa e a politica de defesa no periodo Lula.

Conclui-se entdo que as diretrizes gerais das politicas externas foram inseridas nas politicas de
defesa nacional de ambos os presidentes. Enquanto FHC adotou uma PEB subserviente e apenas
institucionalizou as politicas de defesa, relegando-as a segundo plano pela desvalorizagdao do
poder militar como ferramenta de inser¢do, Lula assumiu uma politica exterior ativa e de
lideranga, operacionalizando a defesa nacional de acordo com os objetivos de atuacao

internacional e defesa dos interesses soberanos do Brasil.
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Apéndices
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