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RESUMO

Este trabalho se dedica a estudar os Programas Sociais da Defesa nos governos Lula da Silva
e Dilma Rousseff, entre 2003 e 2014. O enquadramento do tema foi a politica de defesa
brasileira e seus limites conceituais. A hipétese levantada pelo estudo foi a de que o
relancamento e a criacdo dos programas sociais foram caracteristicos do periodo de estudo e
contribuiram para o aumento da autonomia militar, da militarizacdo das instituices de defesa
e do desvio de finalidade do emprego das Forcas Armadas brasileiras. Foi estudado o quadro
historico do Projeto Rondon, do Programa Calha Norte, do Projeto Soldado Cidaddo, do
Programa Forcas no Esporte e das Ac¢Oes Subsidiarias e Complementares, sobre o qual se fez
um estudo de caso amparado em leituras tedricas a partir dos estudos estratégicos, dos estudos
de seguranca, do institucionalismo historico e do rastreamento de processos (process tracing).
Foi composto um conjunto de varidveis explicativas do caso em torno do desenvolvimentismo
assistencial na defesa e do movimento inercial das instituicdes de defesa. Por meio do
entrecruzamento de variaveis e da analise das relacdes entre elas foi elaborado uma

perspectiva final de confirmacdo ou refutacdo da hipotese inicial.

Palavras-chave: Programas Sociais da Defesa. Politica de Defesa. Seguranga. Militarizacao.
Estudos Estratégicos.



ABSTRACT

This work aims to study the Defense Social Programs in the governments of Luiz Inécio Lula
da Silva and Dilma Vana Rousseff between 2003 and 2014. The framework of the analysis
was the Brazilian defense policy and its conceptual limits. The hypothesis raised by the thesis
was that the relaunching and creation of such programs were characteristic of the period of
study and contributed to the increase of military autonomy, the militarization of defense
institutions and the diversion of purpose of the Brazilian Armed Forces. The historical
framework of the Rondon Project, the “Calha Norte” Program, the “Soldado Cidadao”
Project, the “Forgas no Esporte” Program and the Subsidiary and Complementary Actions
was then studied. The work was built as a case study based on theoretical readings from the
Strategic Studies, Security Studies, Historical Institutionalism and process tracing. It was
composed on a set of explanatory variables elaborated around “assistance developmentalism”
in defense and the inertial movement of defense institutions. Finally, by crossing variables
and analyzing the relations among them, a final perspective of confirmation or refutation of

the initial hypothesis was elaborated.

Keywords: Defense Social Programs. Defense Policy.Security. Militarization. Strategic
Studies.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho se dedica a estudar os Programas Sociais da Defesa nos governos Luiz
Indcio Lula da Silva e Dilma Vana Rousseff (2003-2014). Esses programas, alocados no
Ministério da Defesa, foram assim definidos por ocasido do lancamento do Livro Branco da
Defesa Nacional (2012), no mandato de Rousseff. Os tipos de politicas empreendidos por eles
sdo diversos, mas tém como trago marcante a prevaléncia de politicas de caréater civil, como
obras de infraestrutura urbana, de assisténcia social, de apoio a saude, dentre outras.

O quadro apresentado acima constituiu um problema pratico' a embasar o trabalho que
aqui se apresenta. O Brasil, que tem um passado autoritario recente, governado por vinte anos
por ditadores militares, fez uma transicdo tutelada para a democracia deixando para a
sociedade uma heranga particular. Como apresentaremos na tese que se segue, tracos de
autonomia militar, militarizacdo de diversas esferas da politica civil e resisténcia ao controle
civil das Forcas Armadas estdo presentes nas institui¢oes e na cultura politica do Brasil.

Uma das discussdes mais caras aos estudos de defesa sdo as relacGes civil-militares, e
no Brasil, uma de suas linhas de discussdo esta fortemente pautada na critica ao recorrente uso
das Forcas Armadas em acOes de seguranca publica no pais. A critica é dirigida ao aparato
constitucional brasileiro, que prevé a possibilidade de emprego da forca militar para garantir a
institucionalidade dos trés poderes da Republica, mas também as diversas ocasides em que a
acao militar como policia ocorreu no pais, fracamente ligada ao dispositivo. Ha certo numero
de trabalhos dedicados a esta discuss&o, publicados em teses de doutorado, artigos e livros.

A maior parte das acOes empreendidas pelos Programas Sociais da Defesa ndo séo de
defesa ou mesmo de seguranca publica. A primeira impressdo que tivemos foi a de que a
presenca desse tipo de politica no repertorio no Ministério da Defesa é um indicativo de
militarizacdo de acOes da seara de outras agéncias estatais que poderiam executa-las. Na
revisao preliminar que fizemos em bibliografias especializadas e em registros de congressos
da area, ndo encontramos uma analise sobre esse tipo de politica. Constituiu-se ai, entdo, um

problema pratico bastante justificavel para uma tese de doutorado. Seriam 0s Programas

! As nogdes de problema prético e problema de pesquisa buscaram seguir as orientagdes de Booth et al. (2005).

2 Para 0o mapeamento da discussdo sobre as relagdes civis-militares, sugerimos a leitura de uma revisdo
bibliografica que traz diversas obras, ordenadas por tema, escrita por Zaverucha e Teixeira (2003). Além das
obras ali listadas, chamamos a atencdo para os trabalhos de Fuccille (1999, 2006). Ha ainda dois classicos sobre
a profissdo militar que trazem modelos de rela¢Ges civis-militares, de Huntington (1996) e Janowitz (1960).
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Sociais da Defesa uma instancia de autonomia militar, de militarizagdo da politica e de desvio
de finalidade das Forgas Armadas?

O problema de pesquisa elaborado para contribuir de alguma forma para responder a
pergunta acima foi tracado em torno de estudar documentos e instituicdes governamentais,
ministeriais e militares relacionados aos Programas Sociais da Defesa. Seu objetivo é ver se
os elementos de autonomia militar, militarizacdo institucional e desvio de funcgdo das Forgas
Armadas estavam ali presentes, discursivamente, em termos de planejamento, execucdo de
planos, dentre outros. Fizemos isso a fim de adensar e sintetizar informac6es e analisa-las
com vistas a poder afirmar ou refutar, sistematicamente, as possibilidades percebidas na
leitura preliminar.

Para construirmos o trabalho, reunimos preliminarmente os materiais de pesquisa com
a finalidade de compor um estudo de caso. Por conta disso, a componente empirica da tese se
afirmou, colocando o objeto de estudo num entrecruzamento de linguagens tedricas que nos
permitissem analisd-lo da maneira mais completa possivel. Em primeiro lugar, procuramos
avaliar se os Programas Sociais da Defesa compunham uma politica de defesa nos moldes
tradicionais da area. Por conta disso, decidimos fazer uma leitura de estudos estratégicos e da
construcdo da institucionalidade da defesa e das Forcas Armadas. Na ocorréncia de uma
afirmacdo negativa dos programas sociais como politica de defesa nesses termos, partiriamos
para uma leitura dos estudos de seguranca, especialmente aqueles pautados no cenario
contemporaneo das relacdes internacionais. O intuito da segunda avaliacdo tedrica de nosso
objeto seria o de situa-lo num rol especifico de politicas de seguranca da atualidade para as
quais o instrumento militar seria 0 mais adequado para executa-las. Uma vez que a resposta
tedrica dos estudos de seguranca fosse insuficiente para entendermos os programas sociais,
tratariamos de avalia-los em termos de construcdo institucional e particular pelos governos
Lula da Silva e Dilma Rousseff.

Para a composicdo do estudo de caso, procedemos a compilacdo sistematica de
documentos oficiais sobre a criacdo e o desenvolvimento dos Programas Sociais da Defesa no
periodo. Reunimos ainda documentos publicos da estrutura da defesa, dentre eles a
Constituicdo Federal, leis complementares e regulamentadoras dos dispositivos
constitucionais e os trés documentos chaves da defesa do periodo, a Politica de Defesa
Nacional, a Estratégia Nacional de Defesa e o Livro Branco da Defesa Nacional, que desde
2012 sdo referendados pelo Congresso Nacional e ganham status de lei ap6s o processo. Em
apoio as fontes documentais, fizemos uma revisdo historica contextual, secundaria na

composicao do substrato empirico do trabalho, apoiada em analises especializadas sobre esses
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mesmos contextos. Construida a narrativa dessa forma, nds a submetemos ao escrutinio do
referencial tedrico descrito anteriormente nesta introdug&o.

O estudo de caso nos pareceu a melhor maneira de se trabalhar com os Programas
Sociais da Defesa. A inexisténcia de outras leituras que ja servissem como primeiras analise e
sistematizacdo dessas politicas apontou para o ineditismo do assunto e impds a necessidade de
uma metodologia que permitisse uma descricdo mais detalhada dos programas sociais e
estabelecer relacbes deterministicas entre eventos presentes nela. A série temporal, o intervalo
2003-2014, foi escolhida tanto por ser o contexto de conceituacdo dos Programas Sociais da
Defesa enquanto tais, como por permitir uma boa descricdo de eventos por conta de seu
tamanho.

A hipétese deste trabalho é de que os Programas Sociais da Defesa sdo uma
caracteristica especial dos governos Lula da Silva e Dilma Rousseff, e que sua criacdo e
desenvolvimento dentro da politica de defesa promoveram maior emprego das Forgas
Armadas em politicas civis. Como se podera ver por meio da leitura deste trabalho, a hipétese
foi reforcada pela analise que nos foi possivel realizar, que apresentamos de acordo com o que
segue.

No capitulo 01, delineamos o objeto deste trabalho e o situamos nos estudos de defesa.
Sao abordados os conceitos de defesa, politica de defesa, seguranca, seguranca publica,
controle civil, autonomia militar, militarizacdo da politica e de como eles estdo presentes no
repertorio de politicas do Ministério da Defesa brasileiro. O objetivo desta discussdo é
mostrar como o0s Programas Sociais da Defesa estdo situados em um lugar institucional que 0s
estudos de defesa ainda ndo deram conta de problematizar sistematicamente. Esta discussao
foi importante porque até entdo ndo pudemos encontrar um mapa das politicas que ndo eram
de defesa e constavam no ministério. Além disso, ao pesquisar sobre desvios de finalidade nas
acOes das Forcas Armadas, as discussdes eram praticamente exclusivas sobre seu emprego em
seguranca publica e sem mencionar 0s programas sociais.

Depois de mapeada a discussdo deste trabalho, passamos em revista as teorias que
amparam sua perspectiva. No capitulo 02, descrevemos as teorias estratégicas mais
tradicionais, os estudos de seguranca, o institucionalismo histérico e o rastreamento de
processos, explorando-os como ferramentas de andlise sobre os Programas Sociais da Defesa.
Nesta secdo do trabalho € explicitada a estratégia de construcdo de nossa tese, por meio da
qual existem formas conceitualmente negativas e positivas de se compreender os Programas

Sociais da defesa dentro do repertdrio de politicas do Ministério da Defesa. Consideramos ser
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importante revelar antecipadamente as correntes de pensamento e norteadoras do trabalho a
fim de que se permita ao leitor entender as etapas construidas na sequéncia.

Cumprindo com a estratégia tracada, procedemos, no capitulo 03, a exposicdo das
fontes documentais e jornalisticas que foram utilizadas na construcdo de nosso substrato
empirico. A Constituicdo Federal, leis complementares, os documentos chave da defesa
lancados a partir de 1996, documentos dos Programas Sociais da Defesa, matérias
jornalisticas referentes a politica de defesa do periodo sdo reunidas em ordem cronoldgica por
governo, de maneira a tornar possivel a leitores deste trabalho acompanhar argumentacgéo e
fundamentacdo de sua andlise. A finalidade desta parte do trabalho é amparar com fatos as
percepcdes articuladas em nossa leitura sobre o objeto de pesquisa, apresentadas no capitulo
seguinte. Um acompanhamento paralelo entre ambos pode ser interessante.

No capitulo 04, apresentamos a analise central a este trabalho. Apresentam-se como as
fontes documentais responderam a plataforma tedrica construida no trabalho. Os Programas
Sociais da Defesa sdo vistos a partir das perspectivas estratégicas, dos estudos de seguranca e
expressamos a necessidade de irmos além delas para os entendermos melhor. Em seguida,
analisamos o caso dos programas sociais, mostrando como foram construidos
institucionalmente durante os governos Lula da Silva e Rousseff. Além disso, eles sdo
estudados enquanto processos, e apresentamos as variaveis que este trabalho identificou na
composicdo do quadro de sua criacdo e desenvolvimento no periodo. Buscamos ainda neste
capitulo avaliar critérios de necessidade e suficiéncia destas varidveis, com o objetivo de
identificar relacdes deterministicas entre os eventos histdricos registrados no capitulo anterior.

Afirmamos as caracteristicas deste trabalho como um estudo de caso. O tipo de
conclusdes a que chegamos tem validade relativamente localizada, e como mostraremos a
sequir, elas corroboraram a hip6tese inicial que elaboramos. Buscamos executar a
metodologia com 0 mé&ximo de rigor nesse esforco, e na expectativa de termos feito isso a
contento, ressaltamos que o texto aqui apresentado € apenas uma perspectiva valida dentre

outras que possam surgir sobre o0 assunto.
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2 SITUANDO OS PROGRAMAS SOCIAIS DA DEFESA NA POLITICA DE
DEFESA BRASILEIRA NO PERIODO DE 2003 A 2014

Toda politica de defesa é matéria de trabalho do estudioso de defesa. Ndo importando
0 tipo de estudo que se possa produzir, tendo ele inclinagbes mais analiticas, normativas,
ontoldgicas ou de qualquer outra natureza epistemologica, para que se possa afirma-lo como
“de defesa”, ¢ necessario que a ela se relacione diretamente. A afirmagdo parece ser
tautoldégica, mas é necessaria como ponto de partida deste capitulo, especialmente porque nele
se trata da politica de defesa brasileira e do repertdrio de politicas do Ministério da Defesa do
pais. Ao olhar do senso comum, esses dois pontos de atencdo podem parecer coincidentes,
mas se comportam mais como dois circulos que tém uma area de interseccdo, elementos dos

quais tratamos adiante.

Grafico 1 - Interseccgdes entre a politica de defesa e o repertério do Ministério da Defesa

politica repertorio

de do
defesa Ministério
da Defesa

Elaboracéo: o autor, 2016

De acordo com o que afirmaremos a seguir, a politica de defesa e a politica
implementada pelo Ministério da Defesa do Brasil ndo coincidem em definigdo geral, tém
abrangéncias diferentes e pontos comuns. Fora isso, no periodo estudado, ampliaram-se as
atribuicBes do ministério, tanto na institucionalizacdo de sua atuagdo em seguranga publica
como em programas sociais que ele abriga. Este quadro sera apresentado, discutido e criticado
a partir de referéncias teoricas, documentos estruturantes oficiais da defesa brasileira, com

vistas a responder as seguintes perguntas, respectivamente:

O que é politica de defesa?

Qual foi o paradigma de politica de defesa do Brasil no periodo estudado?
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Qual é o repertdrio de politicas do Ministério da Defesa do Brasil, como ele se enquadra no
paradigma de politica de defesa expresso nos documentos oficiais?

Cada uma das perguntas elencadas acima foi objeto de uma se¢do deste capitulo, ao
fim do qual apresentamos algumas consideragdes sobre o repertdrio de politicas do Ministério
da Defesa quanto a coincidir com o conceito geral de politica de defesa. Além disso, tratamos
ainda de como esse repertorio se articula com as defini¢bes de Estado e de governo da politica
de defesa brasileira. Sera dada atencdo especial aos limites conceituais e politicos da defesa,
da seguranca em geral, da seguranca publica e dos Programas Sociais da Defesa. O periodo
alvo da analise situa-se entre os dois governos Lula da Silva e o primeiro governo Dilma
Rousseff (2003-2014).

2.1 O QUE E POLITICA DE DEFESA?

Em ensaio publicado em 2015, Soares (2015, p. 15) chama a atencdo da comunidade
de estudos de defesa do Brasil para a ontologia da defesa. De acordo com o autor, a defesa
necessariamente esta vinculada ao meio exterior ao Estado, envolve a guerra e a estratégia.
Rocha (2015) posicionou-se, no mesmo ano, de acordo com a centralidade da guerra para a
ontologia do termo.

Partindo de uma definicdo do senso comum, a politica de defesa é aquela em que
Estado e governo praticam para repelir ameacas externas. H& outra ideia de que ela seria a
area da politica que cuida dos militares. Ambas as visdes estdo de certa forma corretas e as
aprofundaremos a partir dos estudos estratégicos, de ciéncia politica e relagdes internacionais.

Comecando pelo objeto da politica que aqui se pretende estudar, a defesa, Saint-Pierre
(2003) realiza um esforco geral de conceituagcdo do termo a partir de suas caracteristicas
ontoldgicas. Para ele, a defesa € uma atividade que tem como objetivo levar o Estado a atingir

um status de seguranca pretendido:

com efeito, embora seja muito empregado nos planejamentos estratégicos, o
conceito de seguranga designa um estado de coisas estatico, e ndo uma atividade. A
esta atividade, que em Ultima analise é a garantia daquela, nos referimos com maior
propriedade com o termo defesa (SAINT-PIERRE, 2003, p. 24).
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Segue-se da perspectiva do autor que a defesa depende, antes de tudo, de um estado se
seguranga que o Estado pretende alcancar em termos politicos. Para ele, o Estado tem uma
percepcdo de ameacas sobre o qual o estado de seguranca se constitui de forma opositiva.
Articulando logicamente os argumentos apresentados, depreende-se que a defesa seria uma
atividade deliberada do Estado, de responder preemptivamente ou depois de efetivada, uma
ameaca. Fazemos, portanto uma primeira afirmacéo sobre a politica de defesa: € a politica que
cuida da atividade de defesa do Estado. O elemento definidor da politica de defesa, portanto, é
0 Estado enquanto receptor da ameaca (SAINT-PIERRE, 2003, p. 30), é ele quem recebe,
decodifica a ameaca e se encarrega de elaborar uma resposta a ela.

Ao adotarmos a perspectiva exposta acima, entendemos que as defini¢cbes de ameaca
e, portanto, de seguranca e defesa do Estado sdo dependentes de suas idiossincrasias,
institucionalidade, cultura e historia, pois sdo esses elementos, somados de tantos outros, que
o compdem como unidade. As percepcdes de ameaca, seguranca e politica de defesa de
Brasil, Estados Unidos e Japdo, apresentando semelhancas ou diferengas, serdo singulares
entre si, porque ainda que a ameaca percebida possa ser a mesma, as caracteristicas politicas e
sociais destes paises se expressardo de maneira diversa na maneira de responderem a ela. O
conceito de politica de defesa, tal como afirmado aqui, “promete” ter elegancia frente a
contextos nacionais diferentes. Vamos ver como ele se comporta frente a outras definigdes.

Em sentido mais geral, Tagarev (2006) afirma em artigo que a politica de defesa é
determinada por objetivos e 0s meios pelos quais se quer atingi-los. Resta a nds, como
leitores, para acompanhar seu esforco de definicdo, partir primeiro de sua caracterizacdo de
meios e fins em detrimento de uma definicdo a priori da politica de defesa. Ao tratar de meios
e objetivos, o autor parte da premissa de que se existe uma politica de defesa, ela é feita com o

emprego de meios militares:

Quanto a politica em termos de defesa e assuntos militares, ha duas tarefas distintas:
1. Como utilizar os meios disponiveis para alcancar os fins, como, por exemplo, por
ocasido de uma agressao militar contra um pais; 2. Definir os meios que permitem a
uma nacéo lidar efetivamente com provaveis ameacas e desafios futuros. Traducdo
do autor. (TAGAREYV, 2006, p. 17. Traducéo do autor).

Ao acompanhar o argumento do autor, percebemos que a defini¢do de politica de defesa para
ele estd formalmente situada em sua premissa, que € o fato de estar circunscrita a assuntos “de
defesa” e militares. A delimitacdo do que seriam assuntos militares e de defesa, para além
daquilo que podemos presumir que estejam na pauta de um ministerio da defesa ou que sejam

encargos de 6rgdos castrenses, ndo sao trabalhados pelo autor.
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Proenca Jr. e Diniz (1998), em perspectiva menos generalizante, seguem a mesma
linha. Os autores afirmam que a politica de defesa é feita da mesma forma que a de outras
areas. Ela é produzida num ambiente de divergéncia de interesses e perspectivas e obedecem a
critérios de formulacdo e deliberacdo objetivas. Estdo sujeitas a divisdao de poderes de um
Estado, ao tipo de processo legislativo, a disputa de orgamento dentro do governo, tém
duracdo limitada no tempo e sdo heterogéneas. No entanto, ao delimita-la, afirmam que o
cerne da politica de defesa € as Forcas Armadas (PROENCA JR; DINIZ, 1998, p. 50).

Considerando outras fontes, notamos que ha um consenso na area académica de que a
politica de defesa € uma politica publica (LIMA, 2015, p. 17), com a especificidade de
empregar as Forgas Armadas. Em alguns casos, h4 o reconhecimento de que a defesa ndo é
uma atividade exclusivamente militar (OKADO, 2012, ps. 13, 19), sem, contudo haver um
detalhamento da participacdo civil no assunto ou mesmo sobre uma eventual divisdo sobre o
que seria defesa e politica de defesa. Numa perspectiva mais detalhada, Pereira (2012)
acrescenta, sem discordar dos anteriores, que como politica publica, a politica de defesa tem
fatores politicos, juridicos e econémicos. Respectivamente: é uma politica de Estado (fator
politico), no Brasil é definida pela Constituicdo Federal como sua tarefa exclusiva (fator
juridico), é um bem néo-rival, aquele que quando consumido ndo impede o uso de outra parte,
e nédo-exclusivo, aquele que ndo pode ser impedido pelo provedor de forma unilateral
(PEREIRA, 2012, p. 22).

Alsina Jr. afirma que a defesa seria apenas “um dos setores em que a Seguranga pode
ser subdividida para fins analiticos” (ALSINA JR, 2003, p. 55). No que diz respeito ao

esforco de enquadra-la como politica, o autor a vé como

[...] uma politica publica responsavel por regular ndo somente a estruturacdo das
forcas armadas como instrumentos do poder politico nacional, mas, sobretudo,
garantir que o poder militar gerado por estas estruturas (Marinha, Exército e
Aerondutica) seja capaz de equilibrar as relagtes de forca existentes entre os Estados
no plano internacional (Idem).

Nota-se ai ndo haver uma limitagdo da politica de defesa exclusivamente a administracdo das
instituicOes castrenses, embora o foco sobre elas esteja evidente. O autor afirma que a defesa
seria 0 lado internacional da concepcdo de seguranca que um Estado possa ter, pois afirma
que em varios paises, incluindo entre eles o Brasil, h4 previsdo de alguma acdo de forcas
armadas nacionais no plano interno. Além disso, ndo ha referéncias a possibilidade de estarem
incluidas na defesa questfes adicionais para alem das militares, ou uma discussdo especifica

sobre o liame que define a agéo interna ou internacional de seu emprego.
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Para Salvador Raza, a politica de defesa ¢ um “instrumento estavel facilitador da
convergéncia de expectativas de comportamento e acdes” (RAZA, 2002, p. 04) dos Estados
quanto ao uso de seus instrumentos de forca. Para ele, a politica de defesa tem carater puablico
por conta dos movimentos de convergéncia interna e internacional que engendra, além de ser
formulada por meio de um processo politico (nem sempre eficaz), por ser reestruturada face a
novas ameacas que Ihe exigem constante adaptacéo, e por estar sujeita a sucessdo de governos
(Idem, p. 05).

Almeida (2010) afirma que a politica de defesa como politica publica tem tracos
essenciais. O primeiro deles é ter uma pauta propositiva de acdes na area e compor, em
resposta a isso, um rol de agdes que tenham sido de fato implementadas (accountability). O
segundo é ter instancias ndo governamentais como a academia, movimentos sociais, a opinido
publica, que influenciam como geradores de demandas e de elementos de pressdo. Ela ainda
ndo é composta exclusivamente de acBes regulatdrias, promovendo acles materiais e
executivas, tem fins objetivos e de longo prazo. Em termos de avaliacdo da politica de defesa,
ela deve ser aberta, com noc¢do clara de barganhas feitas na administracdo publica para a
consecucdo de seus programas e objetivos (ALMEIDA, C., 2010, ps. 224-228).

Faz-se necessario, por fim, analisar o componente humano como instrumento da
defesa porque, diferente de armamentos e demais materiais de defesa, sua existéncia ndo se
resume a isso. Os exércitos, e posteriormente as demais forcas armadas, foram pecas
importantes na construcéo do Estado pelo menos desde o periodo moderno®, e estéo presentes
em quase todos os Estados do globo na atualidade. Sua posicdo na organicidade do Estado diz
muito sobre ele, especialmente sobre seu carater democratico, pois este depende, dentre outros
fatores do controle civil sobre as Forgas Armadas.

Huntington (1996) entende a defesa do Estado como a uma forma de administrar a
profissdo militar, que por sua vez, pressupde dois coletivos humanos em conflito com o
emprego da violéncia. Por conta disso, ela deveria se organizar de maneira a melhor atacar as
fraquezas do oponente e sanar eventuais fragilidades do atacante (HUNTINGTON, 1996, p.
81). Como fator de eficiéncia no esfor¢o de defesa, dentro do paradigma huntingtoniano, o
profissionalismo militar deve ser buscado, algo que s6 pode ser conseguido a contento via

controle civil das Forgas Armadas.

3Para maiores informacdes sobre o papel dos exércitos na formagdo do Estado moderno como referéncia para
entender seu lugar na politica em geral e na defesa, ver: Anderson, Perry. Linhagens do Estado Absolutista. Sao
Paulo: Brasiliense, 2004; Paret, Peter. Construtores da Estratégia Moderna. Rio de Janeiro: Biblioteca do
Exército Editora, 2001, 2 vols.
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Assumimos, portanto, que a politica de defesa é uma politica de Estado e de governo,
de caréater publico. Ela visa implementar executivamente a atividade de repelir ameacas ao
que o Estado entende como essencial para sua autonomia politica, seu estado de seguranca, de
acordo com sua organizacdo politico-institucional interna. Qualificando-a como publica,
observamos que conta com uma burocracia especializada e com organizagGes sociais e
politicas que concorrem e fiscalizam seus elaboradores e implementadores. Nela, como em
outras politicas de Estado e governo, sdo aplicados critérios de elaboracdo, execucdo e
avaliacdo. Por fim, é importante dizer que concordamos com as afirmacdes de Alsina Jr. e
Saint-Pierre de que cabe a a politica de defesa organizar as acbes do Estado necessarias para
garantir sua seguranca contra inimigos externos, externalidade essa que nao é definida apenas
em termos territoriais, mas ainda institucionais. Em outras palavras, a defesa deve articular
respostas a ameacas que nao estdo dentro do escopo civil da seguranca.

A breve exposicdo tedrica realizada acima nos servird para criar uma narrativa de
como se materializou a politica de defesa do Brasil no periodo estudado. Tendo delimitado
minimamente o0 que é a politica de defesa, poderemos analisar o repertério de politicas dos
governos em questdo, especialmente via Ministério da Defesa, e avaliar, dentre o que foi

programado e executado, o que faz parte dela e o que Ihe é préprio, subsidiario ou alheio.

2.1.1 A politica de defesa brasileira

Ao se considerar a politica de defesa brasileira, especialmente no periodo estudado, é
importante que se facam algumas considera¢cGes. Em ensaio ja mencionado acima, Soares
(2015), afirmou que o conceito de defesa ndo estava presente em documentos oficiais dos
Orgdos da administracdo castrense no periodo da ditadura militar brasileira. O autor, fazendo
breve ressalva sobre isso ndo significar necessariamente que nao se fazia politica de defesa a
época, defendeu que o paradigma da conducdo politica na fase ditatorial era o de
enfrentamento do inimigo interno, por meio da Doutrina de Seguranga Nacional. Este ponto
de vista € bastante predominante na area em que se insere, ndo cabendo alongar exposicoes
sobre este argumento, servindo-nos ele aqui como marco para afirmar que a politica de
defesa, tal como concebida na secdo anterior deste trabalho, acompanhou a retomada e a
consolidacdo do regime democratico no Brasil.
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A oportunidade trazida pela mengdo a Doutrina de Seguranca Nacional, conceito
gestado na Escola Superior de Guerra e empregado pela ditadura brasileira para estruturar
diversas politicas de Estado e governo durante sua vigéncia, permite-nos discutir o conceito
de seguranga contemporaneo e como ele se apresenta na politica brasileira desde o retorno da
democracia. Como ja exposto acima, ha um conceito de seguranca teorico das escolas de
RelagBes Internacionais, bem como uma comunidade epistemoldgica que une esta &rea a
tantas outras para pensar como comunidades politicas podem debelar ameacas que
comprometam sua existéncia ou valores, instituicdes e bens que Ihes sejam essenciais”.

Da mesma maneira que a Doutrina de Seguranga Nacional foi um conceito de uma
escola militar e se tornou o norte politico das concepcdes estratégica, de defesa, seguranca
(publica e internacional) dos governos militares no Brasil, é necessario, para além de situar
como 0s governos aqui estudados quanto a politica de defesa, fazer o mesmo para com o
conceito de seguranga. Em outras palavras, além de entender o conceito especializado de
segurancga, € necessario observar como 0s governos em questdo o estabeleceram como diretriz
institucional. Afirmamos que o conceito de seguranca empregado pela politica pode
engendrar diversos tipos de a¢des, dentre as quais estdo a defesa, outras politicas de seguranca
internacional, e ainda parcelas da prépria seguranca publica.

Considerando a defesa no Brasil, a reorientagcdo paradigmatica de defesa tem mais de uma
vertente. A primeira delas foi a substituicdo da seguranca e do inimigo interno pela defesa
como orientadores das reformas das instituicdes militares®. Este processo ocorreu entre a
abertura politica e a retomada da democracia no pais. A defesa, como ja afirmado
anteriormente, é voltada para o exterior do Estado e de seu territorio, ou de acBes e ameacas
que de la venham.

A segunda vertente das mudangas em politica de defesa na democracia brasileira
concerniu seu lugar administrativo e institucional no Estado. Em termos de processo, a
politica de defesa ndo é diferente das demais, segue o rito de checks and balances entre os
poderes da republica. Como nosso foco é sobre a politica de defesa como politica de governo,
€ necessario que discutamos como se pode organizar, em termos tedricos, a administracdo da
politica de defesa, especialmente organizada de acordo com o formato brasileiro, que é de
uma democracia liberal presidencialista com a delegacdo das tarefas de defesa e da

administracdo do poder militar a um ministério. Essa discussdo é importante, porque para

* A visdo de seguranga como conjunto de fatores essenciais a uma comunidade politica est4 muito presente no
pensamento de Barry Buzan, Ole Waever, dentre outros (BUZAN; WAEVER, 2003; BUZAN; HANSEN, 2009).
> Para maiores informagdes sobre o estabelecimento do controle civil sobre as instituicdes militares, ver Fuccille
(2006), Huntington (1996), Oliveira (1994) e Stepan (1998).
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além da parte material da defesa, temos o fator humano concorrendo para sua consecucgdo, nao
apenas como seus beneficidrios, mas também como seus instrumentos e elaboradores. A
segunda vertente, portanto, situa-se no estabelecimento do controle civil sobre as Forgas
Armadas, que repassamos a seguir.

Fuccille (2006), com base em revisdo bibliogréfica sobre redemocratizacdo na Ameérica
Latina, afirma que sociedades pds ditaduras militares passam por diversos patamares na busca

de um estado de supremacia civil. Supremacia civil, para ele, é um

tipo-ideal contemplando a capacidade de um governo civil democraticamente eleito
de levar a cabo uma politica geral sem intromissao por parte dos militares, definindo
as metas e a organizagdo geral da defesa nacional, formulando e implantando uma
politica de defesa e supervisionando a aplicagdo politica militar (FUCCILLE, 2006,
p. 12).

Considerando que o tipo-ideal é um parametro tedrico por meio do qual se podem avaliar
realidades concretas, podemos afirmar que um amplo espectro de graus de autonomia militar
figura como contexto das politicas implementadas pelo Ministério da Defesa nos governos
aqui estudados. Esses graus podem ser o de total autonomia militar, invidvel porque temos um
governo civil no Brasil, ou o completo controle civil, expressdo concreta da supremacia civil,
na qual formulacédo, implementacao e supervisao da politica militar sdo feitas por civis.

E um ponto de vista relativamente pacifico na bibliografia apresentada acima o caréter
externo ou internacional da politica de defesa. No entanto, como afirmado por Alsina Jr, é
comum haver alguma previsdo oficial por parte de instituicbes do Estado de acbes nao
estritamente relacionadas a uma acdo internacional das Forcas Armadas. No Brasil, ha
inclusive previsdo constitucional (artigo no. 142 da Constituicdo Federal) para o emprego das
forcas militares para as chamadas operagdes de Garantia da Lei e da Ordem (GLO). Essa
previsdo € uma versdo positivada e institucional do emprego das Forcas Armadas
internamente no Brasil, porém, ndo a unica. Desde a ditadura, passando pela democratizagdo
até o presente, ha criticas quanto a autonomia militar e a militarizacdo da burocracia no
Estado brasileiro (FUCCILLE, 2006; MATHIAS, 2004; ZAVERUCHA, 2000;
ZAVERUCHA, 2005). A previsdo constitucional de a¢bes das Forgas Armadas para garantir
0S poderes constitucionais, a lei e a ordem, consagra, portanto, sua utilizacdo na seguranca
publica, ainda que limitada a certos tipos de interveng&o.

Isso nos interessa por dois motivos. Inicialmente e de maneira geral, preocupa-nos a
autonomia militar e a militarizacdo da burocracia, que sdo praticas oficiais, consagradas
historicamente pelo Estado brasileiro. Elas sdo decorrentes de seu desenvolvimento

institucional, que para além do clientelismo, do nepotismo e do patrimonialismo, tipicos da
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burocracia estatal brasileira, ttm no corporativismo militar um de seus condicionantes
(MATHIAS, 2004, ps. 18-19, SCHWARCZ; STARLING, 2015, ps. 347, 350).

Em segundo lugar, e em decorréncia do quadro expresso acima, temos o foco deste
trabalho, que esta sobre funcdes subsidiarias do Ministério da Defesa que ndo tém no emprego
da forca sua finalidade. Ac¢Bes da defesa e de seguranca publica baseiam-se em preparo e
emprego dos meios de violéncia das Forgas Armadas para a consecucao de seus objetivos. Se
o fim da politica do executivo brasileiro, especialmente da presidéncia e do Ministério da
Defesa, é colocar em pratica a politica de defesa, tarefas subsidiarias devem fazer parte de seu
repertdrio de politicas? Se sim, quais funcGes subsidiarias sdo adequadas para 0 ministério?

Em outras palavras, podemos dizer que nem tudo que € feito pelo Ministério da Defesa
ou pelas Forcas Armadas é ou faz parte da politica de defesa. Dentro das politicas que ndo sdo
politica de defesa, algumas implicam no uso da forca e outras que ndo implicam. Ha muitos
guestionamentos na bibliografia especializada sobre a pertinéncia e a institucionalidade de se
preparar as Forcas Armadas para usar a forca fora do escopo da defesa nacional. Como foi
mostrado, a propria Constituicdo Federal garante suas acGes em seguranca publica. Existem,
portanto, questionamentos tanto a seu enquadramento legal e utilizacdo dentro desses
parametros, quanto a interpretacdo e aplicacdo real deles, num alargamento ou eventual
utilizacdo além de seu escopo.

Neste trabalho chamamos a atengdo para o fato de que o repertério de politicas do
Ministério da Defesa, especialmente no periodo 2003-2014, além de extrapolar os limites
entre defesa e seguranca publica, vai além. Nele, ha acGes com objetivos diversos, com e sem
0 emprego da forca como meio para se atingir objetivos politicos. Neste trabalho, focamo-nos
sobre as politicas do Ministério da Defesa que ndo implicam o uso da forca pelas Forgas
Armadas e que agem sobre vulnerabilidades sociais ou de infraestrutura brasileiras.

Entendemos que as politicas do Ministério da Defesa englobam as propriamente de
defesa, as de seguranca publica e as subsididrias ndo coercitivas, a partir da leitura dos
documentos estruturantes da politica de defesa, e que, no entanto compreendem a seguranca
publica e outras politicas subsidiarias. Quais foram, entdo, os enquadramentos dados a estes
trés tipos de politica durante o periodo aqui estudado?

Nascimento (2015) chama a atencdo para o carater puablico da politica de defesa ao
elencar os trés documentos basilares da defesa nacional desde a redemocratizacdo brasileira:
as trés versdes da Politica de Defesa Nacional, de 1996, 2005 e 2012, as duas versdes
Estratégia Nacional de Defesa, de 2008 e 2012, e o Livro Branco da Defesa Nacional, de

2012. Em seguida, o autor critica o fato de tradicionalmente o tema da defesa ndo ser
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entendido como politica publica por lidar com a face internacional da politica do Estado, e a
partir de analogias entre a politica de defesa e a politica externa, afirma algumas
caracteristicas que Ihes sdo peculiares como politica pablica. A primeira delas é que a politica
de defesa é elaborada pelo executivo, poucas vezes sofre emendas por parte de outros poderes
da republica, por conta do “menor envolvimento do Congresso e pela ndo judicializagdo [da
area]”, e também por conta do carater internacional do surgimento de demandas da pasta
(NASCIMENTO, 2015, p. 11). Além disso, seria ela tocada com apoio em uma burocracia
altamente especializada, com baixa competicdo orgcamentaria de outras pastas, de movimentos
sociais e politicos que a “antipatizem” e se caracterizaria como um bem ndo-rival, como ja
exposto acima.

Adotamos neste trabalho esses documentos como base para entender as linhas gerais
das politicas empreendidas pelos governos estudados, por terem como finalidade estabelecer
conceitos, prioridades e descrever organogramas hierarquicos e funcionais das politicas da
Defesa no periodo estudado. Além disso, estes documentos tém uma face declaratdria, que
amparada em pesquisa de periddicos especializados e da cobertura da midia, nos permitiu

avaliar como diretrizes e conceitos foram materializados e executados.

2.1.2 Apresentacdo do repertério de politicas do Ministério da Defesa nos documentos

base da defesa nacional no periodo 2003-2014

Levando em conta ac¢Ges executivas do Ministério da Defesa que implicam na atuacéo
oficial das Forgas Armadas brasileiras fora dos escopos militar e internacional, podemos
classifica-las de diversas formas. A primeira é de natureza administrativa, em dois grandes
grupos. O primeiro é aquele que acontece dentro e exclusivamente pelo Ministério da Defesa,
cujo organograma contém as Forcas Armadas, e 0 segundo é aquele em que elas atuam sob
chefia do Ministério da Defesa em cooperagdo com outros ministérios.

A segunda classificagdo tem a ver com o emprego da forca. H4 um grupo que a envolve e
outro que ndo. Considerando o primeiro, uma vez que as acdes envolvem a forga, elas s
podem ter competéncia do Ministério da Defesa ou de sua instancia superior de poder. Entre

elas estdo as de defesa e as operacBes de Garantia da Lei e da Ordem ja citadas acima,
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previstas constitucionalmente e reguladas por legislacdo complementar®. Entre as que néo
envolvem a forca e sdo de carater quase exclusivamente civil, temos 0s programas a serem
estudados nas secdes seguintes deste trabalho, como o Programa Calha Norte, o Projeto
Rondon, o Projeto Soldado Cidaddo, o Programa Forcas no Esporte e as A¢des Subsidiarias e

Complementares.

Grafico 2 - Classificacéo de a¢des do Ministério da Defesa

Defesa
Sim
Agio 9'9 Garantgrgzrlr_]el eda
Ministério Usa forca?
da Defesa Nao
\ Programas Sociais da
Defesa

Fonte: o autor, 2017

Como forma de articular as feicdes do repertorio de politicas do Ministério da Defesa,
compusemos uma base geral de defini¢es dadas pelos documentos estruturantes da defesa, a
fim de construir linhas que organizem uma distribuicdo de fatos pesquisados nas demais
fontes reunidas.

O primeiro governo Lula da Silva iniciou-se tendo como saldo do mandato Fernando
Henrique Cardoso um recém-criado Ministério da Defesa e um documento para uma Politica
de Defesa Nacional (BRASIL, 1996). O documento mencionado ndo explicitou uma definigcdo
coesa de defesa ou de seguranca. H& uma afirmacédo clara de que a defesa € voltada ao meio
externo ao Estado, e o paradigma constitucional do papel das Forcas Armadas é reforgado
sem detalhamento ou énfases em pontos especificos. Ha uma leitura sobre o perfil geopolitico
do Brasil e de sua inser¢do nas esferas global e regional das relagdes internacionais, com
énfase generalista a recursos fisicos do pais que poderiam atrair a cobica internacional
(BRASIL, 1996, ps. 04-06).

Nos objetivos e nas orientacGes estratégicas da politica de defesa proposta no segundo
mandato de Fernando Henrique Cardoso, é possivel fazer inferéncias sobre o perfil conceitual
da defesa elaborada por seu mandato. H& uma rejeicdo a guerra de conquista e afirma-se a

® Os documentos oficiais que estabelecem os tipos de emprego das Forcas Armadas na Garantia da Lei e da
Ordem séo as leis complementares no. 97, de 1999, n. 117, de 2004, n. 136, de 2010 e o decreto presidencial no.
3897, de 2001 (BRASIL, 1999, 2001, 2004, 2010).
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“autodefesa”, ressalvando-se que tatica ou estrategicamente a guerra defensiva pode ter faces
ofensivas (Idem, ps. 06-09). As diretrizes da defesa, que tém secdo especifica no documento,
externam uma série de acdes a serem buscadas, dentre as quais oito, de vinte delas, tratam dos
perfis estratégico e diplomatico da projecdo internacional do Brasil, com foco dirigido
especialmente para o segundo componente. E importante o registro que uma das diretrizes
esta associada ao apoio da Defesa ao desenvolvimento e a integracdo nacional, de acordo com
a Constituicdo Federal. As demais diretrizes referem-se a adestramento, capacitacdo e
materiais de defesa, protecdo da Amazonia e das zonas fronteiricas do Brasil, e por fim, a
composi¢do de uma “mentalidade de defesa nacional” (Idem, ps. 09-11).

Em 2005, ao estruturar, publicar e submeter ao Congresso Nacional a Politica de
Defesa Nacional, o governo Luiz Inacio Lula da Silva afirmou seu ponto de vista quanto ao
assunto. A defesa foi vista como “defesa externa”, entendida como missdo precipua das
Forgas Armadas brasileiras. A defesa nacional seria “0 conjunto de medidas e acbes do
Estado, com énfase na expressdo militar, para a defesa do territorio, da soberania e dos
interesses nacionais contra ameacas preponderantemente externas, potenciais ou manifestas”
(BRASIL, 2005f). Quanto a objetivos, a Politica de Defesa Nacional de 2005 nao difere em
termos substanciais da versdo de 1996, focando em territorio, bens e interesses publicos e
privados brasileiros no exterior, estabilidade regional, global e manutencdo da paz e da
seguranca internacional. Ha um item em comum entre 0s documentos mencionados quanto a
preservacdo de coesdo e unidade nacionais, que levadas em conta de maneira abrangente,
podem fundamentar o emprego das Forcas Armadas na politica interna.

No que diz respeito a orientagdes estratégicas, ha maior detalhamento na Politica de
Defesa Nacional de 2005 e mais clareza quanto ao que estratégia significa. Para o general
prussiano e tedrico da guerra, Carl Von Clausewitz, por exemplo, a estratégia envolveria
saber escolher o momento da batalha para vencer a guerra (CLAUSEWITZ, 2010). Numa
analise mais detalhada, o militar e estudioso da estratégia britanico Basil H. Liddel Hart,
entendeu a estratégia como “a arte de distribuir e aplicar os meios militares para atingir os fins
da politica (LIDDELL HART, 1982, p. 406). O general André Beaufre, definiu a estratégia a
partir de uma reorientagdo ontoldgica, pois a vé como algo amplo. Para ele, ela ¢ “a arte da
dialética das vontades, empregando a forca para resolver seu conflito” (BEAUFRE, 1998, p.
27).

A politica expressa pela Politica de Defesa Nacional de 2005 confere caréater
estratégico a dois elementos fundamentais. O primeiro é o fator geopolitico, no qual os

padrdes de proximidade, vizinhanca, fronteiras e compartilhamento de acesso ao Oceano
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Atlantico condicionariam fortemente a necessidade de cooperacdo em defesa com paises
inseridos nessas esferas, como forma de gerenciar a eventual dialética das vontades neste
cenario. O segundo seria a integracdo nacional e 0s recursos naturais brasileiros, que
imporiam uma estratégia de interoperabilidade, mobilidade e presenca dos recursos militares,
projetando eficiéncia e prontiddo defensiva em momentos de paz. Com isso, a sincronizagéo
de meios militares e 0 maior controle sobre o emprego de eventuais enfrentamentos bélicos
completam a visdo estratégica geral do documento.

A Politica de Defesa Nacional, portanto, previa uma estratégia preventiva e uma
reativa da parte da defesa brasileira, tendo as referéncias as componentes diplomaéticas da
defesa circunscritas a prevencao. Percebe-se uma nova abordagem da defesa, com vistas a
compor as duas faces da politica externa do Estado, a diplomacia e a forca. Na componente
reativa da estratégia, as Forcas Armadas teriam um papel mais preponderante e detalhado
desde sua elaboracdo e execucdo, e portanto, o documento € mais especifico neste aspecto.

A leitura do documento traz a luz o ponto de vista de alguns autores que perceberam
haver forte influéncia do primeiro ministro da pasta da Defesa, José Viegas, em sua
composicdo (LIMA, 2015; OKADO, 2012; SAINT-PIERRE; WINAND, 2012). Sua gestdo
foi curta a frente do ministério, mas a articulacao da defesa com a diplomacia na expressdo da
politica externa expressa na Politica de Defesa Nacional foi digna de nota, fora as recorrentes
mencdes ao respeito a Carta das NacGes Unidas. Além disso, a vocacdo global de alguns
pontos das diretrizes como o contraterrorismo e a ampliacdo da participacdo brasileira em
missGes de paz sob a égide da Organizacdo das NacGes Unidas reforcam a tese (BRASIL,
2005f).

A vertente reativa da defesa, que envolve as For¢as Armadas e o Ministério da Defesa
em mais niveis da acdo politica e em seu preparo e concepcao, € limitada & eventualidade que
se ocorra uma agressao ao pais. A responsabilidade destes atores esta em empregar o “poder
nacional, com énfase na expressao militar”. O poder nacional ¢ visto como a componente
propriamente militar dos recursos de poder do pais, somado a recursos e reservas que podem
ser mobilizados. Mostra-se oportuno registrar que entre os recursos a serem utilizados e
assegurados pela defesa estad 0 meio cibernético, algo inédito até entdo (BRASIL, 2005f).

E facultada ao Brasil, pela Politica de Defesa Nacional, a participagdo de arranjos de
defesa coletiva, comportando varias formas de organizagdo, com respeito aos interesses
nacionais, direito internacional e a Constituicdo Federal. O documento ainda vislumbra a
composicdo de um complexo articulador da defesa, entre as esferas do poder governamental e

dos setores industrial e académico, voltados a producdo, tecnologia, integracdo regional e
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inovacdo na area. A composicdo de uma mentalidade nacional afeita a defesa também esta
presente nas diretrizes estratégicas do documento. Parcerias estratégicas em geral seriam
estimuladas a partir do documento, ndo apenas no ambito regional, como também em esferas
mais amplas (Idem).

A Amazonia brasileira e o Atlantico Sul sdo tidas como &reas prioritérias para a a¢éo
de defesa do Brasil, tanto sozinho quanto em coopera¢cdo com outros paises. O controle e a
defesa do espaco aéreo sdo reafirmados como ponto de atencéo pela politica nacional. Este
ponto é ressaltado tanto em termos de estratégia quanto a questdo especifica do orcamento,
numa mensagem a sociedade e elite politica brasileiras.

A definicdo da politica de defesa como algo voltado a ameacas externas a seguranca
de Estado, sociedade e territdrio brasileiros € limitada pela previsdo da eventualidade de se
surgirem ameacas de natureza interna. Citamos para que a perspectiva seja claramente
transmitida: “com base na Constituicdo Federal e em prol da Defesa Nacional, as Forgas
Armadas poderdo ser empregadas contra ameacas internas, visando a preservacdo do
exercicio da soberania do Estado e a indissolubilidade da unidade federativa” (BRASIL,
2005f). A referéncia completa torna clara a perspectiva de que ha um horizonte relativamente
préximo de que elementos da sociedade podem comprometer a unidade nacional e a soberania
do Estado brasileiro. Como forma de limitar o escopo de tal afirmacéo, o texto constitucional
é utilizado como apoio, com base no artigo 142, sobre a Garantia da Lei e da Ordem. Este, por
sua vez, era a época bastante vago quanto ao assunto, e ficou registrado, portanto, ao fim das
diretrizes estratégicas da Politica de Defesa Nacional que haveria de ser elaborada legislacdo
especifica para regulamentar o emprego das Forcas Armadas na seguranca interna (Idem).

A circunscrigdo da atividade do Ministério da Defesa ao tratamento da defesa, com a
manutencdo pelo governo Lula da Silva de uma vinculagédo com outras esferas da seguranca
do Estado, notadamente a seguranca publica, ndo aconteceu na Politica de Defesa Nacional de
2005. Tampouco aconteceria em algum momento mais tarde até a atualidade. Repassaremos a
uma breve revisdo do conceito de seguranca que foi plasmado no documento para
compreender até onde se estende, em seu espectro, a abrangéncia da responsabilidades do
ministério e das Forcas Armadas.

A visdo expressa no documento entende que a seguranga na contemporaneidade nao
estd circunscrita a ameacas militares externas. Além disso, o documento expressa que O
sujeito da seguranca pode variar entre Estado, sociedade e individuo, e portanto, pode projetar
uma ampla gama de politicas, sendo de defesa ou de outros tipos. Reconhecido o papel

primordial das Forcas Armadas quanto a ameacas externas, a seguranca, em sentido geral,
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para o governo Lula da Silva, em 2005, “¢ a condicdo em que o Estado, a sociedade ou os
individuos ndo se sentem expostos a riscos ou ameagas’” (BRASIL, 2005). Em uma definicao
posterior na Politica de Defesa Nacional, a seguranca é vista como uma condicdo, ligada a
manutencdo da soberania nacional, da integridade do territério e a realizacdo de interesses
nacionais, livre de ameacas diretas ou indiretas.

Percebe-se, na leitura, que ainda que se reconheca a amplitude do conceito geral de
seguranca nacional, a vertente em cima da qual serd estruturada a atividade de defesa da
politica brasileira é voltada especialmente ao meio externo e é relativa as ideias de soberania
(ligada a conceitos como interesse nacional ou autonomia) e integridade fisica do territorio.

Em dezembro de 2008, era decretada pelo presidente Lula da Silva a Estratégia
Nacional de Defesa (END). O papel do documento era o de propor objetivos praticos das
diretrizes mais abrangentes expressas na Politica de Defesa Nacional. Por conta disso,
revisaremos 0s conceitos de seguranca e defesa ali expressos com vistas a perceber mudancas
no enquadramento da politica de defesa a partir de sua delimitagdo conceitual e programaética.

A delimitacdo técnica de seguranca e defesa presentes na Politica de Defesa Nacional
de 2005, em 2008 aliou-se a nogéo de desenvolvimento nacional. De acordo com a Estratégia
Nacional de Defesa, a estratégia de defesa e a de desenvolvimento do Brasil eram entdo
“inseparaveis” (BRASIL, 2008a, p. 01). Temos, portanto, um distintivo adicional aquilo que
era entendido por soberania e interesse nacional na visdo da politica de defesa vigente. A
estratégia, pensada em trés eixos, foca o primeiro deles no papel e no adestramento
apropriado das Forcas Armadas. O segundo esta ligado a estrutura industrial da defesa e o
terceiro esta ligado ao perfil originario dos efetivos humanos que podem ser integrados as
Forcas Armadas, em quaisquer niveis.

Interessa-nos para a discussao deste artigo especialmente o primeiro eixo descrito acima,
porque a funcdo das Forcas Armadas indicard o entendimento que se tinha dos conceitos de
seguranca e defesa. Os fatores que norteariam a administracdo da for¢a militar no Brasil
seriam a monitoramento, mobilidade e presenca. Além disso, aos setores nuclear, aeroespacial
e cibernético é conferida maior atencdo, somando-se as areas estratégicas tradicionais (terra,
mar e ar). E prevista maior integracio entre as forcas por meio da recriacdo do Estado Maior
Conjunto e pela reafirmacdo do Ministério da Defesa como 6rgdo politico superior que as
gere. Sdo previstos o deslocamento de efetivos humanos e de equipamentos para o interior do
Brasil e para as faixas de fronteira. A referéncia a Amazonia como area prioritaria é notavel.

Assim como estrategicamente o documento liga desenvolvimento e defesa, a projecao

da politica externa brasileira € amparada na politica de defesa. A maior participacao do Brasil
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em foros internacionais, especialmente na area de seguranca, como o Conselho das Nacbes
Unidas e o estimulo a integracdo regional, geram um incentivo a mais participacéo do pais em
missOes de paz e consequente treinamento e equipamento das Forcas Armadas para tal fim
(BRASIL, 20084, p. 06).

Referéncias ao perfil programado do combatente s&o importantes de serem feitas.
Afinal, o tipo de combate para o qual sdo preparados diz muito sobre o inimigo que a politica
de defesa prospecta. Espera-se desenvolver, na Estratégia Nacional de Defesa, um perfil de
combatente que saiba atuar em redes como organizacgdo de grupo, em contraste com as formas
tradicionais de organizacdo militar, bastante verticalizadas. O paradigma da mobilidade
entremeia esta programacdo, bem como se estende para exigir dele capacidades técnicas e
informacionais para atuar em rede. Prevé-se ainda maior autonomia tatica ao militar em
combate para responder a demandas ndo esperadas sobre as quais ndo houver comandos
especificos.

De maneira descolada da discussdo mais ampla sobre as atribuicbes das Forcas
Armadas, aparece seu emprego nas operacOes de Garantia da Lei e da Ordem (GLO).
Acompanhada de uma ressalva de que “o pais cuida para evitar
que as Forcas Armadas desempenhem papel de policia” (BRASIL, 2008a, p. 05), o
documento afirma que a Constituicdo Federal determina a possibilidade do poder publico de
acorrer a algum dos chefes dos trés poderes da republica solicitando que o facam. Ressalve-se
no documento que leis e procedimentos especificos regulardo a possibilidade.

As previsdes subsequentes da Estratégia Nacional de Defesa tratam-se de
desdobramentos detalhados e dirigidos a cada uma das trés forgas com vistas a contemplar o
desenho institucional dos conceitos de defesa e seguranca por ela empreendidos. Ha ainda a
reafirmacdo da manutencédo da circunscri¢do universal dos individuos do sexo masculino pelo
servico militar, com a previsdo da criacdo de um servigo civil universal obrigatorio.

Em agosto de 2010, o Congresso Nacional referendava projeto de lei complementar
partido da Presidéncia da Republica que criava novamente o Estado-Maior das Forgas
Armadas do Brasil. No mesmo projeto de lei se estabeleceu que o governo deveria elaborar,
sistematicamente, o Livro Branco da Defesa Nacional, a ser entregue e escrutinizado pelo
legislativo brasileiro periodicamente. Competiria a este documento “conter dados estratégicos,
or¢amentarios, institucionais e materiais detalhados sobre as For¢as Armadas”, amalgamando
a Politica de Defesa Nacional e a Estratégia Nacional de Defesa (BRASIL, 2010).

O primeiro Livro Branco da Defesa Nacional (LBDN) foi concluido e entregue as

mé&os da Camara dos Deputados em 2012, no governo Dilma Rousseff, por Celso Amorim, a
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frente da pasta da defesa. O conceito de defesa ali expresso € idéntico e referenciado na
Politica de Defesa Nacional, de 2005, tendo sido inclusive transcrito. Os objetivos da defesa,
por sua vez, foram também transcritos da Estratégia Nacional de Defesa de 2008, atestando
que o paradigma do tratamento deste conceito ndo mudou. O mesmo ocorre com 0 conceito
de seguranca, que ndo tem uma elaboracéo especifica expressa no livro branco.

O Livro Branco da Defesa Nacional € um documento bastante mais extenso que a
Politica de Defesa Nacional e a Estratégia Nacional de Defesa, tem 275 paginas, ao passo que
os demais tém apenas dez. Isso se deve ao fato de o primeiro conter um detalhamento de
acOes do Ministério da Defesa e das Forcas Armadas, de fazer um inventario de materiais de
defesa, efetivos, patrimdnio geral, organograma das forcas, dentre uma série de informacdes.
Entre os elementos a mais que o documento possui, constam uma discussdo e um conjunto de
politicas colocadas sob a classificacao “defesa e sociedade” (BRASIL, 2012, ps. 167-189).
Diferente da Politica de Defesa Nacional e da Estratégia Nacional de Defesa, o Livro Branco
da Defesa conta com uma descricdo especifica sobre os chamados Programas Sociais da
Defesa.

Os programas sociais da 4rea tém como objetivo expresso pelo governo garantir “que
haja um aumento de participagdo social em assuntos de defesa ¢ seguranga” (BRASIL, 2012).
Interessante que ndo existem programas no Ministério da Fazenda que tenham em seu
conceito aumentar a participacdo social em assuntos econdmicos ou de desenvolvimento
nacional. Mesmo programas sociais e assistenciais de outros ministérios e agéncias
governamentais ndo sdo entendidos como formas de se criar uma cultura de desenvolvimento,
configurando seu publico alvo mais como objeto da acao politica que engendram.

A ideia de participagdo social expressa no Livro Branco da Defesa Nacional ou
mesmo no sitio oficial dos Programas Sociais da Defesa ndo é desenvolvida. Como
argumentamos acima, ser alvo de uma politica ndo significa participar socialmente dela. Os
Programas Sociais da Defesa sdo o Programa Calha Norte, o Projeto Rondon, o Programa
Forcas no Esporte, o Projeto Soldado Cidado e as A¢bes Subsidiarias e Complementares. E
importante deixar claro que nenhum desses programas se enquadram como acoes de defesa ou
de Garantia da Lei e da Ordem nos moldes daquilo que foi exposto até agora. I1sso suscita uma
série de questbes sobre efetividade, finalidade, institucionalidade e o significado mais
profundo destes programas no pais.

Diante disso, ao considerarmos as possibilidades de emprego das Forgas Armadas
pelos documentos estruturantes da defesa no periodo estudado, temos trés tipos de acdo

previstas pela politica defesa expressa no Livro Branco da Defesa Nacional:
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I. AcOes propriamente de defesa. S&o aquelas que envolvem o preparo de efetivos
humanos e a organizacdo de materiais e estruturas militares para responder ou
dissuadir ameacas externas.

I. Acdes de Garantia da Lei e da Ordem. Séo aquelas que, obedecendo a legislacéo
especifica, envolvem responder a agitacbes sociais internas ao pais, que diante do
julgamento da autoridade politica de algum dos poderes da Republica, colocam em
risco a propria institucionalidade do Estado. Por haver emprego da forca, presume-se
que as forcas policiais dos estados da federagdo ou da Unido ndo podem ser
empregadas parcial ou completamente na consecucdo dos objetivos das acOes, e por
isso a acdo das Forcas Armadas € requisitada.

I1l. Programas Sociais da Defesa. A¢Bes que visam aumentar a participacdo social na
defesa. N&o envolvem o emprego da forca e consistem em agbes educacionais, de

assisténcia social, infraestrutura e de salde civis.

Os programas sociais ndo estavam presentes na Politica de Defesa Nacional ou na
Estratégia Nacional de Defesa. Numa exploracdo Idgica e tedrica a partir de bibliografia
especializada, feita no inicio deste trabalho, podemos afirmar que ela ndo faz parte da politica
de defesa em si. Os programas sociais, nessa perspectiva, seriam mais uma acao subsidiaria da
pasta. O discurso oficial assume outra perspectiva, a de que estes programas seriam parte de
uma politica mais ampla de se compor uma “mentalidade de defesa” na sociedade brasileira.

Considerando o discurso oficial, que enquadra uma série de politicas sociais como
parte da politica de defesa, onde estavam o0s Programas Sociais da Defesa antes de serem
incluidos no Livro Branco da Defesa Nacional? Ao se considerar documentos declaratérios e
oficiais sobre a politica de defesa do Brasil, eles ndo haviam sido mencionados sendo pelo
incentivo a conformacdo de uma mentalidade de defesa no Brasil, conceito bastante amplo,
que poderia ter sentidos bastante diversos. Os programas sociais e 0 viés desenvolvimentista
da abordagem presente na defesa fizeram parte de discursos de ministros e presidentes, tendo
sido mesmo mencionados em campanha de eleicdo. Eles foram vistos com alguma
desconfianga em setores da caserna em seu lancamento e na medida em que os documentos
estruturantes da defesa foram lancados ao longo dos trés governos aqui estudados (LIMA,
2015, ps. 61-62; SAINT-PIERRE; WINAND, 2012, p. 15).

Os cinco programas sociais presentes no Livro Branco da Defesa Nacional ali estdo

porque fazem parte do inventario de acdes da defesa brasileira. Um deles ja fazia parte do
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repertorio de politicas do ministério desde a ditadura, como as AcgOes Subsidiarias e
Complementares. Outros, como aqueles abrangidos pelo Programa Calha Norte ou o Projeto
Rondon, tiveram edicdes no mesmo periodo e foram relancados pelos governos aqui
estudados. O Programa Forgas no Esporte e o Projeto Soldado Cidaddo foram criados nos
periodos Lula da Silva e Dilma Rousseff.

Considerando a politica de defesa dos governos estudados neste trabalho, percebemos
gue nos documentos sobre os quais ela se declara e se estrutura, houve dois movimentos de
ampliacdo de sua cobertura institucional. O primeiro foi o de aumento da previsdo legal da
acao militar em Garantia da Lei e da Ordem, ainda que o argumento do governo tenha sido o
de delimitar institucionalmente para ndo banalizar a agdo policial das Forgas Armadas. O
segundo foi a afirmacdo dos Programas Sociais da Defesa como parte da politica de defesa,
base de fomento de uma mentalidade de defesa na sociedade brasileira. Que tipo de
mentalidade de defesa 0os movimentos citados geraram no periodo dos governos Lula da Silva
e Dilma Rousseff, s6 uma analise pormenorizada de cada um deles poderad responder, em

outra oportunidade.

| Tabela 1 - Vigéncia dos Programas Sociais da Defesa

Existia até o fim do Acdes Programa Programa Projeto Projeto
governo? Subsidiari | Calha Norte Forgas no Rondon Soldado

ase Esporte Cidadao

Compleme
ntares

Fim da ditadura Sim Sim Néo Sim Né&o
(1985)
Sarney (1985-1989) Sim Sim N&o Sim N&o
Collor/Itamar Franco Sim Né&o Né&o N&o Né&o
(1990-1994)
FHC I (1995-1998) Sim Né&o N&o N&o N&o
FHC 11 (1999-2002) Sim Nao Nao Nao Nao
Lula I (2003-2006) Sim Sim Sim Sim Sim
Lula 11 (2007-2010) Sim Sim Sim Sim Sim
Rousseff | (2011-2014) Sim Sim Sim Sim Sim

Fonte: Ministério da Defesa. Elaborag&o propria.

2.1.3 O contraste entre o repertorio de politicas do Ministério da Defesa e o conceito de

politica de defesa

Conceitualmente, a politica de defesa é aquela que organiza a forca do Estado com

vistas a repelir ameagas que colocam em risco sua soberania. Por conta das caracteristicas do
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Brasil, aqui ela assume os perfis burocratico e publico, obedecendo determinados processos
democréticos.

A politica de defesa do Brasil atual tem caracteristicas histdricas recentes que
condicionam a expressao da afirmagdo conceitual feita acima. Do passado ditatorial recente
temos a questdo do controle civil sobre as For¢cas Armadas ainda por ser aprofundado, algo
que perpassa um afinamento das atribuigdes propriamente de defesa das instituicOes e da
organizacdo militar. De maneira reflexiva, € necessario haver também harmonia das
atribuices e responsabilidades civis por politicas que séo civis.

Nesse sentido, é importante mapear os tipos de politica presentes na previsao legal e
burocrética do Ministério da Defesa do Brasil face ao conceito técnico. Como se sabe, para
além de eventuais criticas que se podem fazer a adequacao de haver entre as atribuicGes das
Forcas Armadas Brasileiras a operacfes de Garantia da Lei e da Ordem, muitas acOes
policiais contam com efetivos militares sem se enquadrar propriamente no quadro
estabelecido pela Constituicdo Federal. Este problema pode se repetir com o0s Programas
Sociais da Defesa. Para além de se discutir a pertinéncia deste tipo de politica dentro do
repertorio do Ministério da Defesa, pois ndo se sabe propriamente a dire¢do do impacto dessas
politicas na “mentalidade” da sociedade brasileira, um alcance indesejado maior pode ser
atingido, o de banalizar a acdo militar em questdes sociais brasileiras ou ainda em outras
areas. A escolha que fizemos para os proximos capitulos foi a de nos concentrarmos nos
Programas Sociais da Defesa e ver, nos governos em questdo, como ocorreu sua efetivacdo

como area de atencdo, e se possivel, avalia-los como parte de uma politica de defesa.
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3 COMO ESTUDAR A POLITICA DE DEFESA NO BRASIL E OS
PROGRAMAS SOCIAIS DA DEFESA NO PERIODO ESTUDADO?

Este capitulo se dedica a elaborar um aparato de analise sobre os Programas Sociais da
Defesa do Ministério da Defesa nos governos Lula da Silva e Rousseff (2003-2014). Seu
objetivo € apurar, a partir de leituras das areas de Relacbes Internacionais, ciéncia politica e
estudos estratégicos qual é a metodologia mais efetiva em entender qual é o significado dos
programas sociais para a politica de defesa brasileira. Além disso, pretendemos compor um
instrumental que nos permita avaliar as condi¢des de criacdo, retomada (para aqueles que ja
haviam existido em outros momentos) e crescimento dos Programas Sociais da Defesa no
periodo.

Antes de tudo, este trabalho surgiu com uma paixao por se estudar a politica, a guerra
e a defesa. Avaliando a area, houve a percepcdo de que existem muitas oportunidades de se
escrever sobre a defesa brasileira, tanto pelo tamanho da comunidade de estudiosos, que
embora crescente, € ainda pequena para dar conta da infinidade de estudos possiveis.

A relativa jovialidade da area no Brasil assume algumas caracteristicas especificas. A
primeira delas esta ligada a comunidade académica dedicada ao tema, que teve de criar as
categorias de andlise e o prdprio locus académico para viabilizar sua efetivacdo. Os estudos
militares e de defesa no Brasil, embora existentes, ndo tinham passado ainda pelos critérios de
validacao cientifica, e desde o fim dos anos 1970 houve um lento, porém constante, processo
de reversdo. A segunda caracteristica da area no Brasil tem perfil mais socioldgico e esta
ligada as instituicOes politicas. Estas, por sucederem uma ditadura militar, passam ainda hoje
por um processo complexo e ndo unidirecional de desmilitarizacdo, o que esta ligado a
separagdo entre 0 que € a defesa e 0 que é a seguranca publica, ou mesmo sobre o papel de
efetivos civis e militares em varias instancias da administracéo estatal.

Considerando o que foi dito acima, voltamos ao trajeto que nos levou a este trabalho.
A paixdo pela defesa fez com que houvesse um interesse de acompanhar sua constru¢do no
Brasil, numa perspectiva profissional e especializada. Partimos de um conceito de defesa que
estd ligado a ameacas externas, moldado numa teorizagdo bastante referenciada na area em
autores académicos e politicos como Carl Von Clausewitz (2010), Max Weber (2004),
Maquiavel (2006), Liddel Hart (1982), André Beaufre (1998), Samuel Huntington (1996),
Hans Morgenthau (2003), Vladimir Ilitch Lénin (2017), Sun-Tzu (2014), dentre tantos outros,
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que tratam de ideias centrais para a area, que para além da defesa, tratam da guerra, da tatica e
a estratégia, apenas para citar os mais importantes.

A caracteristica pds-ditadura militar no Brasil interfere nos estudos de defesa no pais,
fazendo que a comunidade especializada no tema esteja frequentemente reforcando os limites
entre a defesa, a seguranca e a seguranca publica. A retomada e a consolida¢do da democracia
no pais ttm a ver com dois imperativos quanto aos limites conceituais entre os termos
expostos acima. Quando a defesa e a seguranca, a delimitacao tem a ver com a efetividade do
planejamento estratégico brasileiro, por um lado, e com a superacdo da internalizacdo do
inimigo da seguranga nacional, praticada pela ditadura militar. A melhor delimitacdo da
seguranca publica tem justamente a ver com a superacdo da delegacéo de tarefas policiais as
Forcas Armadas.

Embora a separacdo entre 0s conceitos elencados acima seja consagrada em termos
tedricos e préaticos pelo publico especializado, politica e sociedade brasileiras néo
compartilham dessa visdo. Quando do inicio desta pesquisa, 0 objetivo delimitado foi o de
entender os limites da defesa e da seguranca na pratica politica dos governos em questdo,
especialmente porque houve uma afirmacdo politica da parte deles de que haveria mudancas
no conceito de seguranga de forma a incluir o desenvolvimento como uma da suas partes.
Como seria a associacdo do desenvolvimento com a seguranga? Como Se organizariam as
atividades de defesa em torno de repelir as ameagas percebidas em relacdo ao
desenvolvimento, para além daquelas ja consagradas pela histéria? As ameacas pensadas pela
politica estariam situadas no ambito internacional ou haveria um retorno a situa-las no interior
da sociedade brasileira?

Numa pesquisa que envolveu dados historicos oficiais e da cobertura jornalistica da
politica de defesa entre os anos de 2003 e 2014, percebemos que embora o conceito de
seguranga formalmente tenha mudado, sua aplicagdo considerando o envolvimento do
Ministério da Defesa ndo mudou. As atribuicdes e a utilizacdo das Forcas Armadas em tarefas
policiais permaneceram e tenderam a diversificar-se em termos de emprego: seguranca de
obras publicas de infraestrutura civil, protecdo de reservas ambientais, apoio ao policiamento
em diversas cidades brasileiras e ainda a seguranga em processos eleitorais, para citar apenas
alguns exemplos. Temos uma situacdo em que a heranca institucional da ditadura e de
periodos anteriores quanto a nebulosidade das atribui¢es das Forgas Armadas se manteve.

Se os estudos da area consagram um conceito especializado e delimitado da defesa em
torno de responder a ameacgas externas, que teria no Ministério da Defesa seu lugar

institucional e na politica de defesa seu instrumento executivo, o que se percebeu nas politicas
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abrigadas no 6rgdo e intituladas como politica de defesa foram muito mais abrangentes. A
abrangéncia ampliada foi admitida oficialmente de dois modos. O primeiro configurou-se no
aumento do escopo das responsabilidades da defesa e do uso da forca para com a seguranca,
pela agregacdo do desenvolvimento nacional como um de seus objetos. O segundo ocorreu no
enquadramento legal do uso das Forgas Armadas como garantidoras da lei e da ordem, que
além de ter previsdo constitucional, passou por um processo de regulamentacdo mais
especifico.

A Unica brecha legal que a institucionalidade brasileira confere as Forcas Armadas a
possibilidade de utilizar a forca para além da defesa, é a Garantia da Lei e da Ordem,
atendendo a algum dos chefes dos trés poderes da Republica, em garantia contra ameacas ao
Estado (BRASIL, 1988). Numa revisdo das acdes do Ministério da Defesa reportadas pela
grande imprensa entre 2003 e 2014, percebeu-se, em primeiro lugar, que diversas acbes de
carater coercitivo empreendidas pelo Ministério da Defesa e as Forcas Armadas ndo se
adequavam aos parametros delimitados pela letra constitucional ou mesmo a legislacdo
regulamentadora. O uso foi bastante mais banal. Notamos, portanto, que houve, no periodo,
acOes de carater coercitivo, que empreendem a possibilidade de emprego da forca pelos
militares, que se enquadram seja na definicdo formal de defesa ou na de seguranca publica.
No caso de aces relacionadas a seguranca publica, houve aquelas que bem se enquadravam
na previsdo constitucional da Garantia da Lei e da Ordem e outras que ndo. Para além disso,
houve politicas-fim de carater ndo coercitivo abrigadas pelo ministério que tampouco
pareciam corresponder a qualquer concepcdo de politica de defesa que até 0 momento se
tenha conhecimento.

Em virtude disso, houve uma nova percepcao de oportunidade de estudo da defesa no
contexto temporal admitido. Bastante se escreveu sobre os limites entre defesa, seguranca e
seguranga publica com foco na possibilidade de emprego da forca pelas Forgas Armadas. Mas
0 que se conhece ou se tenha discutido sistematicamente em relagfes internacionais, ciéncia
politica ou estudos estratégicos quanto a politicas e programas da defesa que ndo envolvem o
emprego da forca?

Observando que aumentaram as tarefas subsidiarias ndo coercitivas da defesa dentro
do Ministério da Defesa, percebemos ainda que houve a institucionalizacdo de uma seara de
politicas que ndo sdo de defesa ou de seguranca publica por definicdo em seu interior, 0s
Programas Sociais da Defesa. O que fazem ali? Qual é sua relacdo com a defesa? Essa relacdo
é adequada? A inclusdo dos programas sociais na defesa faz parte de um movimento de

securitizacdo do tema?
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Este capitulo se dedicou a discutir os modos em que se pode avaliar a politica de
defesa em geral, com especial atengdo a presenca dos Programas Sociais da Defesa em seu
interior. A linha condutora da discussdo foi compor parametros tedricos e metodologicos
(quando possivel) de avaliacdo a partir do arcabouco tedrico de cada area da qual o assunto
aqui abordado é tributario. O ponto de partida é o préprio discurso oficial que propde a
politica de defesa, tanto naquilo que tem de estrutura institucional quanto de politicas mais
contextuais.

O texto que aqui se apresenta respeitou as obras tedricas utilizadas quanto ao padrao
de avaliagdo que nos ofereceram para analisar nosso objeto. Algumas delas sdo classicos
abrangentes do assunto, tém contextos histdricos mais distantes do recorte historico por nds
definido, e por isso mesmo tenderam a proporcionar-nos avaliagdes de fundo sobre a questédo
de interesse. Outras obras, além de serem mais recentes, partem da linguagem cientifica, e por
isso mesmo contribuiram tanto em questdes de fundo quanto nos ajudaram na metodologia do
trabalho.

Como a teoria da guerra e os estudos estratégicos podem nos ajudar a compor um
parametro de avaliacdo dos Programas Sociais da Defesa entre 2003 e 2014? Esta pergunta,
que buscamos responder abaixo, foi repetida ainda a area de relagdes internacionais, com
énfase aos estudos de seguranca, e a ciéncia politica, com énfase as bibliografias de estudo de

caso, ao institucionalismo historico e o rastreamento de processos (process tracing).

3.1 COMO SE AVALIA UMA POLITICA DE DEFESA?

Antes de compormos um corpus teérico a partir da teoria da guerra e da estratégia, é
necessario expormos, ainda que de maneira resumida neste capitulo, qual é o substrato
empirico sobre o qual trabalhamos. A politica de defesa brasileira tem uma estrutura definida
pela Constituicdo Federal, com énfase para o papel das Forcas Armadas. A organizacdo
administrativa tem na presidéncia a responsabilidade final pela execucdo da politica de defesa,
uma vez que a chefia das Forcas Armadas ali se situa. Sua formulacao obedece o rito normal
de proposicdo de leis, orcamento, etc., e tal como em diversas outras politicas, a iniciativa
presidencial é de suma importancia.

No periodo estudado, observamos que houve trés documentos fundamentais,

elaborados como pilares da politica de defesa, distribuidos um a cada governo entre 2003 e
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2014. A partir deles, inclusive, a prdpria estrutura da defesa passou por um aprofundamento
em termos de institucionalidade, pois atualmente, a cada novo mandato presidencial,
atualizaces da Politica de Defesa Nacional, da Estratégia Nacional de Defesa e do Livro
Branco de Defesa Nacional precisam passar pelo escrutinio parlamentar. Por essa razdo, as
principais fontes primérias deste estudo s&o a Politica Nacional de Defesa, em sua versdo de
2005, a Estratégia Nacional de Defesa, de 2008, e o Livro Branco da Defesa Nacional, de
2012.

Em apoio aos documentos mencionados acima, compilamos uma série de documentos
oficiais que definem, estruturam e descrevem as a¢Oes dos Programas Sociais da Defesa.
Estdo entre eles portarias presidenciais ou ministeriais que criaram alguns deles e
reestruturaram outros, documentos intitulados “concepgdes estratégicas”, que definem
funcdes e finalidades, e outros documentos sobre normas em geral. Quase todos 0s programas
contém uma série de documentos com prestacGes de contas, inventarios de acdes e relatorios
de avaliacdo e impacto, que foram compilados e sobre os quais utilizamos o instrumental
tedrico que neste capitulo elaboramos.

Os documentos mencionados se dispuseram de maneira subsequencial no tempo.
Além disso, muitos deles tém a caracteristica de inaugurar politicas, processos e estruturas de
trabalho dentro do Ministério da Defesa e da politica de defesa. Por conta disso, um indicativo
do material empirico para nosso trabalho € o de nos atentarmos para teorias e metodologias
que incorporem uma Visdo histérica, que permitam fazer andlises quanto a finalidade,
construcdo de paradigmas politicos e administrativos da defesa.

N&o poderiamos apenas apresentar a sequéncia temporal dos eventos e dos
documentos compilados para este estudo como componente histérico. Uma questdo adicional
é a de que as politicas estudadas apresentaram padrfes de semelhanca ou de diferenca com
aquelas de outros tempos. Para citar como exemplo, temos o Programa Calha Norte, que
inaugurado no periodo José Sarney, foi extinto posteriormente em Collor e reestabelecido e
remodelado no periodo Lula da Silva, com continuidade para além do periodo estudado aqui.
Uma das premissas praticas da politica de defesa do periodo estudado foi a de inaugurar uma
nova abordagem do tema no Brasil, a que nos dedicamos a avaliar teoricamente se teria se
efetivado ou ndo. Fosse por meio de uma leitura original desde trabalho, ou por apoio de
metodologias ja existentes, a avaliacdo de persisténcias e novidades historicas foi levada em
conta na construgdo de nosso ponto de vista.

Uma caracteristica de nosso objeto e das fontes primérias que recolhemos para

caracteriza-lo, e que apresentamos preliminarmente a discussdo deste capitulo, tem a ver com
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o sigilo e opacidade da politica. Pierson (2000) chamou a atencdo para a complexidade e a
opacidade do estudo da politica frente a disciplinas como a economia, por exemplo (Idem, ps.
257-261). De acordo com o autor, posicdo essa da qual compartilhamos, a politica obedece a
uma complexa teia causal, da qual sé se pode captar determinadas condicionantes especificas,
com base em metodologias e teorias que as identifiquem. Sobre a opacidade, compreendemos
que a as metodologias empregadas em compreender um fenémeno politico tal qual fazemos
aqui, devem buscar 0 maximo de proximidade e identificacdo entre suas evidéncias, fontes e
interpretacdo. Para além disso, a descricdo e o detalhamento do fenbmeno e de sua
representacdo tedrica devem também guardar o maximo possivel de semelhanca.

A seguir, passamos em revista algumas alternativas teéricas que nos propiciassem
analisar o material empirico reunido. Como maneira de sistematizar e compor parametros
comparativos entre o instrumental analitico, buscaremos responder a algumas questfes
baseadas em cada perspectiva levada em consideragdo. A primeira pergunta seria como a
teoria em questdo caracteriza ou delimita a defesa. A segunda trataria de questionar a posi¢éo
historica da teoria em funcdo de nosso objeto. A terceira concerniria em verificar se a teoria
dispde de meios para qualificar a politica de defesa, com vistas a dizer se programas sociais se
enquadrariam numa politica de defesa ideal ou de qualidade superior. A quarta trata de
epistemologia da teoria em questdo: como ela produz verdades? Existe nela método especifico
para que se faca isso?

A questdo preliminar que se impde a este trabalho é quais seriam as teorias que
deveriam ser nele consideradas. Decidimos por reforcar os contornos empiricos de nosso
recorte para responder a isso. Em primeiro lugar, trata-se de uma discussao sobre politica de
defesa e sobre a presenga de programas sociais em seu interior. Por este motivo, deve-se
recorrer a materiais que nos permitam observar como se produz um pensamento de defesa e
como se avaliam politicas de defesa. Em segundo lugar, trata-se de um contexto politico
brasileiro, em que a politica de defesa foi constituida e reflexivamente construiu seu locus
institucional no governo, na administracdo publica, no ministério em que foi posicionada num
movimento ainda presente de consolidacdo democratica pos-ditadura militar. Em terceiro
lugar, a iniciativa do estudo partiu de se avaliar a elaboragéo de documentos institucionais da
defesa, de apurar como mudangas anunciadas pelo discurso politico neles expressos se
materializaram no exercicio posterior de condugéo politica.

Materializam-se, portanto, neste capitulo, trés linhas de investigacdo de teorias
explicativas. Uma de estudos estratégicos e defesa de carater mais geral e de fundo. H4 uma

segunda, que considera instituicdes brasileiras, especialmente aquelas que compreendam, com
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énfase na defesa, 0 processo de desenvolvimento histérico de processos, 6rgdos e programas
politicos. Finalmente, temos uma terceira linha que avalie padrdes de mudanca e continuidade
na politica, com énfase em instituicdes.

As teorias levadas em consideracdo foram divididas em trés grupos: 1. Teorias
estratégicas e da guerra; 2. Estudos de seguranca, entendidos especialmente a partir da area
das RelagGes Internacionais; 3. Institucionalismo histérico e rastreamento de processos,
compreendidos como parte da disciplina de ciéncia politica, adaptados para a politica de
defesa.

Toda escolha de teorias para refletir sobre nosso objeto pode ser relativamente
arbitraria. Assumimos a perspectiva de condicionamento empirico da discusséo, considerando
fortemente a presenca de elementos da realidade recortada em nosso estudo na representacédo
tedrica aqui buscada. N&do fez parte de nossos objetivos neste trabalho discorrer sobre a
necessidade de outros paradigmas, perspectivas tedricas e metodolégicas das grandes areas de
estudo de tratarem da defesa. Tampouco quisemos avaliar se grandes &reas de estudos
estratégicos tratam ou ndo de problemas de se incluirem programas sociais no repertério de
politicas de um ministério da defesa. O que buscamos foi saber se essas formas de pensar
apresentam perspectivas sobre a realidade dos Programas Sociais da Defesa ou se nos
fornecem ferramentas de analise para criarmos uma perspectiva prépria no caso de haver

algum ineditismo em nossa reflexao.

3.1.1 Estudos estratégicos, da guerra e da defesa e os Programas Sociais da Defesa

Ao partirmos de classicos da estratégia e da guerra modernas, podemos tomar como
primeira referéncia a de Carl Von Clausewitz, que buscou compreender a guerra como um
fendmeno que comportava leis naturais. Para ele, a guerra seria uma arte na qual o oficio de
analista e de praticante, por definicdo, ndo poderiam ser dissociados. Essa leitura sobre a
perspectiva clausewitziana, consagrada por Raymond Aron (1986, p. 70), nos permite afirmar
que, dentro deste ponto de vista, uma teoria da guerra, e consequentemente da defesa, seria
essencialmente pratica. Essa concepcdo sO poderia colocar esta perspectiva como um
antecedente tedrico que tratasse da defesa.

Ademais de ser um antecedente tedrico da analise da defesa e dos programas sociais

na defesa, o pensamento de matriz clausewitziana também se caracteriza por ser um
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antecedente historico. N&o apenas porque antecede cronologicamente 0 momento retratado
nesta pesquisa, mas também porque ndo prevé em seu corpo tedrico a complexidade de
instituicGes que hoje empreende o emprego da forca do Estado. Os ministérios, a divisdo de
poderes de uma republica como o Brasil, em que a posi¢do de comandante maior das Forcas
Armadas estd no presidente, mas o planejamento da defesa encontra-se disperso entre o
executivo e o legislativo, traca uma realidade bastante mais complexa do que aquela que foi
base de seus escritos. A mencdo a Clausewitz justifica-se aqui, no entanto, porque seu
pensamento ainda é uma referéncia importante para se pensar 0s componentes convencionais
e nucleares das Forgas Armadas contemporaneas.

N&o existe um método rigoroso para avaliar a politica de defesa expresso no
pensamento de Clausewitz. Embora Raymond Aron perceba que categorias de seu
pensamento se assemelhem com o tipo ideal weberiano, 0 que em nossa percepcao permitem
compreender e avaliar finalidade, contornos e objetivos gerais de uma politica de defesa, ndo
se pode atribuir ao pensamento deste autor analises mais detalhadas sobre algo além de suas
diretrizes fundamentais. A maneira de seu pensamento de produzir afirmacdes sobre a
realidade de guerra e da defesa ocorre no mesmo sentido. Estas reflexdes se tornam ainda
mais apropriadas se quisermos avaliar a presenca de programas sociais no repertério de um
ministério da defesa. O pensamento clasewitziano é fun¢édo de sua no¢do do bom emprego dos
meios militares para realizar a guerra e fazer com que ela cumpra seu objetivo de aniquilar o
inimigo, e ndo comporta muitas consideracdes sobre questdes secundarias como programas
sociais.

Acompanhando o pensamento de classicos sobre o pensamento estratégico,
especialmente para o0 mundo pds-Segunda Guerra Mundial, Michael Carver elenca alguns
pensadores como Robert Osgood, André Beaufre, Basil Liddel Hart, Raymond Aron e Henry
Kissinger como referéncias (CARVER, 2001, ps. 416-430). Considerando que estes autores
escreveram pensando o sistema internacional em funcédo das poténcias daquele contexto e face
aos resultados da Guerra da Coréia e do Vietna, suas reflexdes nos servem de maneira relativa
para pensar a defesa brasileira. Seus escritos ndo deixam de ser importantes, entretanto, para
pensar 0 contexto estratégico atual de combinacdo de meios convencionais, n&o
convencionais nucleares e nao convencionais para se pensar o0 ambiente estratégico
contemporaneo.

Interessou-nos neste capitulo, no entanto, como o pensamento deles se organiza a fim
de compor um instrumental de andlise da politica de defesa. Selecionamos 0s autores que

tivessem escritos mais abrangentes do que os contextos de conflitos especificos, obras que
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discutissem conceitualmente a guerra, a estratégia e a defesa, no caso, as obras de Hart,
Beaufre e Aron.

Dos trés autores, apenas Raymond Aron era civil, filésofo e professor. Os demais eram
militares, estudiosos da guerra e da estratégia e serviram aos governos de Franca e Inglaterra
na formulacdo de suas politicas estratégicas, ademais de terem ensinado em escolas de alto
comando. O papel de Aron foi 0 de atualizar o pensamento de Clausewitz para o contexto
contemporaneo e de refinar a interpretacdo do pensamento do militar prussiano no sentido de
eximi-lo de ser o teodrico da ineficiéncia dos meios nucleares de atingir os objetivos da politica
ou mesmo de ser o arauto da guerra como um fim em si préprio. Liddel Hart e Beaufre, cada
um com sua linguagem, foram defensores de estratégias indiretas, de desgaste do inimigo e de
adiamento do momento do combate como formas de melhor atingir os fins politicos da
estratégia.

Considerando nossa abordagem, que busca pensar a politica de defesa como uma
politica publica, governamental e institucional, os trés pensadores a preconizam apenas
guanto a sua funcdo fim. A perspectiva aroniana, fortemente embasada no pensamento de
Clausewitz, tem na determinacdo material da politica sobre a guerra e a estratégia o seu foco:
“Ei-nos aqui de volta do absoluto do conceito as probabilidades do mundo real e, dai,
obrigados a dar a politica, aos motivos do conflito, aos fins visados, sua importancia exata”
(ARON, 1986, p. 107). Em outras palavras, o autor afirma, junto com Clausewitz, que todo
entendimento sobre a guerra, a estratégia e por conseguinte aquilo que hoje chamamos de
politica de defesa, naturalmente atende a imperativos praticos da politica, tanto como
programa quanto por relagdo entre coletivos humanos.

O mesmo acontece com André Beaufre, que considera em seus escritos apenas a
funcdo final da politica de defesa. Seu pensamento é articulado em torno do conceito de
estratégia, em contraste com o do conjunto Aron-Clausewitz, centrado na politica. Para ele, a
estratégia ¢ uma “dialética das vontades” (BEAUFRE, 1998, p. 29), e a finalidade de uma boa
estratéegia € mobilizar os seus meios de maneira a fazer cessar a vontade do oponente,
restringindo sua margem de manobra, seja de maneira direta, fazendo uso do conflito, ou
indiretamente, fazendo uso da dissuaséo.

Basil Henry Lidell Hart compartilha da nogdo de estratégia como dialética das
vontades, e centra nesse nivel de analise seu pensamento sobre as grandes guerras da histdria.
O autor faz uma divisdo teodrica da “grande estratégia” ¢ da “pequena estratégia”, sendo que
na primeira é que se concentram as definicdes mais abrangentes de seu objetivo, sua

finalidade e seus meios. E sobre uma visdo especifica dos meios da estratégia que o autor
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define seus pardmetros teoricos de andlise contextual, pois de acordo com ele, a estratégia
indireta tem precedéncia sobre a direta. O autor chega a afirmar que a agédo indireta seria uma
“verdade filosofica” (LIDELL HART, 1982, p. 20) em varios setores da vida social em que
haja conflito de vontades. Temos aqui, portanto, uma terceira perspectiva que organiza todas
as caracteristicas daquilo que nés entendemos por politica de defesa atualmente aos fins da
linguagem estratégica.

Ao se considerar a posicdo historica dos autores e 0s instrumentos que as teorias
propostas por eles oferecem, ficamos sem meios de qualificar, com base neles, a presenca de
programas sociais na politica de defesa fica com poucos parametros de analise. Com base nas
perspectivas apresentadas, podemos afirmar apenas que os programas sociais ndo fazem parte
da funcéo fim da politica de defesa aos olhos do pensamento estratégico. Isso por si s6 nos
garante um elemento de avaliacdo, porém, algo limitado no sentido de explicar o fato de que
0s programas sociais da defesa existem, estdo presentes na estrutura institucional da politica

de defesa brasileira e motivaram nossa curiosidade cientifica.

3.1.2 Estudos de seguranca e os Programas Sociais da Defesa

Seguindo na perspectiva de se pensar a defesa como parte das relagBes internacionais
de uma entidade politica, exploraremos o que o estudos de seguranca tém a contribuir em
termos tedricos e metodoldgicos a este trabalho. Inicial e brevemente, diferenciaremos o
conceito de seguranca internacional e como a politica do Estado estrutura sua visdo de
seguranga particular face as demais esferas da politica (doméstica, nacional e internacional).
Procederemos, a seguir, a uma exposi¢do de como a area articula suas ferramentas de analise
e veremos como enquadra nosso tema e as caracteristicas que o material empirico nos
apresentou.

Entendemos aqui por seguranca a situacdo em que um ente politico ou aquilo que
entende como essencial para sua existéncia se veem como livre de ameacas, reais ou
percebidas’. Para definir sua visdo de estudos de seguranca, Buzan e Hansen (2009),

estabelecem quatro pilares que estruturariam a area, mostrando que a perspectiva da alguns

" Reafirmamos aqui a perspectiva ja apresentada no capitulo 01, de Saint-Pierre (2003), da seguranga como uma
percepcdo. Emma Rotchild (1995) faz uma revisdo extensa sobre o conceito de seguranca ao longo da histéria
ocidental moderna, relacionando-o com grandes conflitos e a imposi¢cdo de um acordo de seguranga por seus
vencedores.
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passos a mais em diregdo as caracteristicas de nosso objeto de estudo. O primeiro pilar trata
da centralidade do debate sobre o Estado como objeto da seguranga, o segundo gira em torno
da inclusdo de assuntos internos e externos ao Estado na agenda de seguranca, o terceiro
debate a circunscricdo dos estudos de seguranca a esfera estratégica e, finalmente, o quarto,
avalia se a seguranca tem a ver com urgéncia, ameagas ou perigo (BUZAN; HANSEN, 2009,
ps. 10-13).

Os pilares mencionados acima se configuram como linhas continuas sobre as quais
podemos posicionar um estudo de interesse. Utilizando os Programas Sociais da Defesa como
exemplo e de maneira resumida, poderiamos dizer que, quanto ao primeiro pilar, o objeto da
seguranca seria a sociedade brasileira. Considerando, no entanto, o fato de que quem concebe
e elabora a politica de defesa como resposta a uma certa visdo de seguranca é o governo, abre-
se a possibilidade de que sociedade e Estado estejam incluidos nessa categoria.

Quanto ao segundo debate, centrado na inclusdo de assuntos de politica interna a
agenda de seguranca, 0 posicionamento dos Programas Sociais da Defesa parece ser mais
facil de ser encontrado, pois nota-se que a grande maioria de assuntos abarcados por eles sdo
de natureza interna: educacdo profissional, infra-estrutura, satde, dentre outros. Dependendo
da perspectiva que escolhamos para analisar o assunto, ndo poderemos afirma-lo como uma
questdo de defesa ou mesmo de seguranca. A questdo levantada, no entanto, ndo se limita a
afirmar se é apropriado ter assuntos de politica interna na agenda de seguranca, mas sim sobre
qual é a abordagem com que eles séo tratados. Para darmos um exemplo hipotético e simples,
podemos citar a pobreza, tanto da sociedade quanto de sua infraestrutura. Considerando o
senso comum, ela pode ser encarada como uma fragilidade a seguranca de uma nagdo por
diminuir sua capacidade de responder a uma ameaca externa ou ser vista pelo Estado como
uma fonte de ameagas a essa sociedade, pois muitas vezes se associa pobreza e desigualdade
social ao aumento da violéncia e da criminalidade.

Acompanhando a terceira linha estruturante dos estudos de seguranca, temos a
discussdo sobre o viés estratégico, seja como definidor estrito do que pode compor a agenda
de seguranca ou como elemento de distingdo de prioridades e abordagens sobre temas de
seguranga ndo convencionais. Em outras palavras, queremos dizer, junto com Buzan e Hansen
(2009, ps. 12-13) e Tagarev (2006, ps. 16-19), que a area de seguranca tradicionalmente é
tributaria da guerra e da organizagédo das Forcas Armadas, e num primeiro momento, apenas
guestbes que tratassem exclusivamente disso faziam parte da agenda. Posteriormente, com o
alargamento dos temas que poderiam ser securitizados, o0 viés estratégico passou a afiancar

quais deles poderiam compor a agenda de segurancga. A fronteira atual dos estudos, com as
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criticas construtivista e pés-moderna, situam a fronteira da discussdo da segurancga e de sua
agenda justamente no papel de “afiangador” dos estudos estratégicos. Esses trés focos de
discussdo sobre o papel da finalidade militar e estratégica na determinacdo da agenda de
seguranca serdo muito férteis para a andlise dos Programas Sociais da Defesa, pois vdo ao
cerne do problema prético que motivou essa pesquisa.

O quarto pilar de debates nos estudos de seguranca situa-se na questdo da urgéncia, do
perigo e das ameacas. Grande parte da discussdao em torno da importancia desses conceitos
para a agenda de seguranca acompanha o espectro da discussdo sobre a prevaléncia do viés
estratégico descrita brevemente acima. Quanto maior a importancia do viés estratégico, maior
a énfase na dindmica da urgéncia, do perigo e das ameacas. Essa linha de analise também
esclarecera diversos elementos da presenca de programas sociais na politica de defesa
brasileira e sua alocacdo administrativa no Ministério da Defesa.

Tal como foram aqui apresentados, os estudos de seguranca, ainda que retratados de
maneira resumida, nos deixam elementos mais elaborados para pensarmos o desenho geral da
defesa. Compartilhamos da visdo de Saint-Pierre (2003), que percebe a seguranca como uma
percepcao e a defesa como uma atividade, perspectiva esta também expressa nos documentos
basilares da defesa, especialmente a Politica de Defesa Nacional e a Estratégia Nacional de
Defesa. Essa visdo também estd contida no pensamento geral de Buzan, Waever e Hansen
(BUZAN; WAEVER, 2003; BUZAN; HANSEN, 2009), Rotschild (1995) e Kaldor (2011),
apenas para citar mais algumas referéncias, e dessa forma, os estudos de seguranga, como
conjunto de teorias diversas, preveem varios tipos de agendas de segurangas concretas,
posicionadas, cada uma, dentro de um dos quatro continuos ilustrados nos pardgrafos acima.

Em nosso esforco de identificar como os estudos de seguranga constroem uma
ferramenta de anélise da defesa, observamos um padrdo. Ao considerar agendas de seguranca
ampliadas, ndo focadas no Estado, aproximadas de uma defini¢do “menos estratégica”, com
temas de politica interna e menos embasadas na urgéncia e na percepcdo de ameagcas,
perceberemos que a atividade de defesa estara ligada apenas a um rol delimitado de questdes.
Em contraste, uma agenda de seguranca que atenda mais exclusivamente a soberania do
Estado, com foco apurado na concepgdo estratégica, voltada apenas para o sistema
internacional e pautada por uma percep¢do de ameacas especifica, fard coincidir mais as
abrangéncias e a extensao de seu programa e o programa das atividades de defesa.

Os estudos de seguranca, como area relativamente autdbnoma das relagGes
internacionais, iniciou seu processo de identificacdo nos anos 1980 e se fortaleceu com as

dindmicas de corrosdo do mundo bipolar da Guerra Fria e da globalizacdo, em seguida. Por
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conta disso, ndo sdo eles apenas contemporaneos do recorte historico desta pesquisa, mas
muito da visdo de seguranca e defesa expressos na construcdo do Ministério da Defesa
brasileiro e da politica de defesa brasileira, que compdem seus problemas praticos e de
pesquisa’®, referenciaram-se em seu ambiente.

Um dos objetivos de fazermos uma revisdo de teorias da guerra, da estratégia e do par
“relagdes internacionais — ciéncia politica” é compor pardmetros de avaliagdo qualitativa da
politica de defesa, com énfase para os programas sociais da defesa. Aproveitaremos 0s quatro
continuos propostos por Buzan e Hansen para distribuir os escritos da area de seguranga como
um conjunto de quatro réguas, sobre as quais enquadraremos o todo empirico que reunimos na
pesquisa.

Outro interesse importante desta pesquisa € situar de maneira clara como seu
mecanismo de producdo de verdades falsedveis sobre o objeto a que se dedica. A motivacao
de passar em revista alguns conjuntos tedricos € observar possibilidades de aproveitamento de
experiéncias e categorias frente a um fendmeno que consideramos como ainda néo estudado.
A determinacdo empirica do trabalho é assumida aqui e por este motivo, temos como
indicativo que a vertente de matriz construtivista de parte significativa do mainstream dos
estudos de seguranca sera de grande importancia em nossa analise.

Ainda que o conceito de construtivismo varie de autor para autor, Wendt (1999)
afirma que a perspectiva construtivista entende que os atores sociais e politicos, sendo o
Estado e o governo alguns deles, constroem a realidade a partir da ideia que fazem dela, e da
mesma forma, sua identidade e interesses estruturam-se a partir do mesmo processo
(WENDT, 1999, p. xiii). Dessa forma, o que o construtivismo nos oferece como ferramenta
de anélise do assunto aqui abordado é localizar conceitos chave presentes na politica oficial
brasileira quanto aos Programas Sociais da defesa, que indiquem como o0 governo interpreta
sua politica de defesa, seu contexto, e neles se constitui como ator social e politico. A
presenca dos documentos estruturantes da defesa entre nossas fontes (PDN, END e LBDN) e
0 acompanhamento da rotina do Ministério da Defesa por meio de documentos oficiais
menores e também pela cobertura da imprensa dardo base a analise.

Ndo existe no construtivismo uma metodologia especifica que delimite o
enquadramento da politica ou da caracterizacdo do governo, sendo livre a recorréncia a teorias
e metodologias auxiliares que permitam leituras apropriadas, afirmativas e consistentes sobre

0 objeto estudado. A corrente teorica construtivista é ela propria plural: tem vertentes

8 As definicdes de problema pratico e de pesquisa aqui expressos buscam ser tributéarios da viséo de Booth et al,
(2005, ps. 63-84).
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feminista, modernista e pés-moderna (WENDT, 1999, p. 03). Mas como atingir a consisténcia
e saber se estamos produzindo uma leitura cientifica sobre o objeto estudado, sem incorrer em

um indutivismo infrutifero?

3.1.3 A contribuicdo dos estudos de caso, do institucionalismo histérico e do

rastreamento de processos para o estudo dos Programas Sociais da Defesa

Nosso estudo baseia-se em compreender a existéncia de programas sociais no
repertorio de politicas do Ministério da Defesa do Brasil. Houve uma escolha deliberada de
executa-lo dessa maneira por uma gama de questdes, dentre elas o passado autoritario do pais,
o fato de os militares terem ocupado 0 governo e a méaquina estatal e a preservacdo de
prerrogativas militares fora da defesa nas instituicdes democraticas. Além disso, chama-nos a
atencdo a persisténcia da utilizacdo das Forcas Armadas na seguranca publica, a persisténcia
desta pauta nas prerrogativas oficiais da instituicdo e mesmo sua estrapolacéo para 0 emprego
em questdes civis de natureza ndo coercitiva, como parece ser 0 caso dos Programas Sociais
da Defesa.

Configura-se aqui, portanto, um estudo de caso, sobre o qual se pretendemos fazer um
estudo de caso, em apoio metodoldgico as teorias ja apresentadas acima que tratam também
do assunto. No estudo preliminar, como ja dito acima, houve a compilacdo de documentos
oficiais e acompanhamos a cobertura jornalistica da politica de defesa em periddicos de
grande circulacdo, colhidos de uma fonte secundaria, e todo o material foi organizado em sua
base cronoldgica. Tendo feito isso inicialmente de maneira instintiva, encontramos em Van
Evera (1997, p. 55) a afirmacdo de que este € um dos primeiros passos da organizac¢éo de um
estudo de caso. A metodologia foi apontada pelo autor como uma boa forma de explicar como
um evento impacta sobre outro em um contexto especifico, configurando-se num nexo causal
ou condicional. Seus escritos vém ao encontro de nosso estudo, que procura compreender a
presenca dos Programas Sociais da Defesa no repertorio do Ministério da Defesa no periodo
de 2003 a 2014, bem como se houve ineditismo, ampliacdo ou continuidade de seu
enquadramento institucional face a periodos anteriores. Quanto a preocupagéo deste capitulo,
gue é a de compor ferramentas para o estudo do tema, seu texto é de extrema importancia,
pois trata de formas de estabelecer um método de produzir afirmagdes substanciais e

falseaveis em estudos de caso.
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De acordo com Van Evera (1997), os estudos de caso servem para “testar teorias, criar
teorias, identificar condi¢des antecedentes, testar a importancia das condi¢fes antecedentes e
explicar casos de importancia intrinseca” (VAN EVERA, 1997, p. 55, traducdo nossa).
Gostariamos de ressaltar que a apregoada antecedéncia que os estudos de caso permitem
avaliar ndo tem exclusivamente o sentido dado pelo senso comum, de ser um evento que se
situa antes de outro. A antecedéncia de um fato ou de conceito empregado na politica coloca-
se como uma condicionante dos eventos posteriores, agregando, para além do tempo, uma
compreensdo adicional sobre nexos causais. 1sso ocorre, no entanto, por meio de métodos de
testagem de teorias, podendo ser elas a comparacao controlada, congruéncia de procedimentos
e o rastreamento de processos (Idem, p. 56).

Considerando a caracteristica de nosso trabalho, que é de caso Unico, temos na
congruéncia de procedimentos e no rastreamento de processos a possibilidade de construir
uma analise a partir de “dentro”, ou seja, sem comparar com outros casos. Na congruéncia de
procedimentos, o pesquisador avalia padrdes de congruéncia de valores observados nas
varidveis independente e independente (ldem, p. 58). No rastreamento de processos, 0
pesquisador analisa cadeias de eventos, processos de tomada de decisdo e nexos
consequenciais entre dois eventos, com foco para a compreensdo das relagdes de causa e
efeito (Idem, p. 64). O rastreamento de processos apresentou-se como o método que melhor se
afinou com os propositos dessa pesquisa, que € o0 de avaliar a presenca dos programas sociais
na defesa, seu desenvolvimento no lapso temporal no qual ela foca e as consequéncias disso
para a politica de defesa como um todo.

Além de se caracterizar por um estudo de caso, nosso trabalho estabelece uma
interlocucdo com o institucionalismo, especialmente com o de matriz histdrico. Essa
perspectiva € afim com o estudo de caso tal como foi apresentado acima, podendo ser
utilizada em complementacdo em sua leitura. Nossa base documental fornece uma
justificativa importante. A atual politica de defesa brasileira, em termos institucionais, foi
ineditamente organizada em documentos fundamentais a partir de 1996. A estrutura
institucional da defesa s6 tomou corpo, no entanto, apos a fundagdo do proprio Ministério da
Defesa, em 1999, e o langamento de documentos mais completos que a enquadrava, em 2005,
2008 e 2012. Os Programas Sociais da Defesa assim apareceram, enunciados, delimitados e
reunidos apenas no documento de 2012. Percebemos, portanto, que o assunto sobre o qual
elaboramos nossa analise acompanha a prépria construgdo institucional da politica de defesa,
da organicidade politica e administrativa da area, acomodada numa série historica especifica.
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Elisabeth Sanders (2006) afirma que o institucionalismo histérico se aplica a estudos
em que se entendem as estruturas politicas como constru¢fes humanas e de que para entendé-
las, devemos olhar para os processos (SANDERS, 2006, ps. 39-40). Entendemos, portanto,
que o0 processo empreende criacdo, mudanca e ruptura de processos e das proprias
instituicOes. A autora, junto com outros pensadores com 0s quais debate, entende as
instituicbes como estruturas que constrangem e moldam as interacbes humanas. O
institucionalismo histérico tem seu foco de analise em “metas [...] e na ac¢do coletiva, scja
entre membros do executivo, legisladores ou grupos sociais” (Idem, p. 42. Traducdo do
autor).

Dentro do institucionalismo histérico ha uma corrente tedrica pautada em certas
relaces observadas no quadro empirico, chamada de path dependence. A teoria, que muito se
aproxima do rastreamento de processos em estudos de caso, que apresentamos na proxima
secdo, tem como particularidade focar em como as instituicbes criam, mantém ou
transformam padrées histéricos de comportamento de atores ou de politicas. De acordo com
Sanders, cabe ao pesquisador entender as condicionantes instituicionais de um determinado
contexto, tendo um vista a trajetdria histérica, e definir sobre quais atores politicos situar sua
narrativa. Uns podem focar no topo da estrutura institucional de uma sociedade (presidentes,
ministros, ministérios), outros na base (movimentos sociais, grupos organizados) e outros
buscardo atores multi variados (Idem, p. 44).

Uma das maneiras comuns de se compor a base empirica dos estudos de path
dependence se assemelha em muito a maneira pela qual se estruturaram as fontes de nosso
estudo. Ainda de acordo com Sanders, “A escolha do foco tem implicacdes metodoldgicas,
porque no topo [institucional] existem poucos atores, e se tende a analisar documentos,
decisdes, discursos, memorias e relatos da imprensa sobre acGes e eventos” (ldem, p. 44”.
Traducdo do autor).

Para evitar um excessivo ecletismo de abordagens, sem mencionar eventuais
confusdes de método, procedemos a um resumo de como se pretendem articular as duas
linguagens da ciéncia politica apresentadas até aqui. Em seguida, inauguramos duas pequenas
secbes no texto em que explicamos como as aplicaremos sobre nosso objeto.

Considerando o tema do trabalho, o foco na politica institucional de carater
estratégico, nos aproxima em muito do institucionalismo historico. O tipo de material de que
dispomos como fontes primarias, documentos base da politica de defesa, relatorios
ministeriais, discursos ministeriais, dentre outros, também nos levam na mesma dire¢do. Essa

perspectiva nos articula com um movimento mais amplo de compreensdo de processos e
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politicas, especialmente aquelas que se pretendem construtoras ou reformadoras institucionais
de uma estrutura de defesa do Brasil, como é o caso. Impde-se, no entanto, a necessidade de
um método mais rigoroso que nos ampare.

A escolha do objeto situada nos Programas Sociais da Defesa do Brasil nos leva,
ademais do que foi ora exposto, executar um estudo de caso. N&o € nossa intencdo afiliar-nos
de maneira radical a uma Unica teoria ou metodologia sobre o assunto, mesmo porque
julgamos que cada uma das areas abordadas nesse texto tem uma contribuicdo a fazer quanto
a seu entendimento. O estudo de caso nos fornece uma linha argumentativa em torno da qual
podemos articular as visdes tedricas ja apresentadas e ainda situar, por meio do rastreamento
de processos, uma forma de testar argumentos cientificos elaborados a partir da observacao

das fontes.

3.1.3.1 O caso dos Programas Sociais da Defesa associado ao institucionalismo historico de

path dependence

Em primeiro lugar, como o institucionalismo histérico enquadra nosso objeto de
estudo? Governo, seguranca e defesa, conceitos chave deste trabalho, sdo instituicdes e estédo
situadas no tempo. Embora 6bvia, a afirmacdo € importante como pontapé inicial, e coloca o
debate de nosso trabalho no centro das atengdes dessa linha de argumentacéo teorica.

De acordo com Mahoney (2000), estudos baseados em path dependence ndo apenas
indicam que fenbmenos presentes ou futuros tém origem no passado ou que a historia importa
para explicar fendbmenos. Mais do que isso, o autor afirma que o “... path dependence
caracteriza especificamente as sequéncias histéricas nas quais 0s eventos contingentes
estabelecem-se em padrdes institucionais ou cadeias de eventos que tém propriedades
deterministicas”. (MAHONEY, 2000, p. 507. Tradugéo do autor).

As propriedades deterministicas percebidas por Mahoney podem ser de dois tipos. A
primeira delas seria a tendéncia de autoconfirmagdo: os eventos em agdo continuada geram
recompensas, que por sua vez constituem-se em padrdes institucionais. A segunda seriam as
sequéncias reativas, por meio das quais 0s eventos ocorrem em reacdo a um primario, situado
no passado, gerando uma série de respostas reflexivas, que precisam ter um padrao, ndo sendo
apenas sucessivas no tempo. O ultimo evento na cadeia deve ser interpretado como resultado

(outcome) dos demais. E necessario haver contingéncia entre eles, é necessario, portanto,
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haver uma estratégia de apresentar alguma estrutura contrafactual a eventuais explicacdes
preliminares. (Idem, ps. 208-210).

Considerando as afirmacGes feitas acima, a institucionalizacdo do Ministério da
Defesa e dos Programas Sociais da Defesa em si faz parte de um processo de construcéo
institucional. S&o eles muito importantes, porque sdo eventos fundantes do processo e
determinam os trilhos em que os demais eventos se encaixam posteriormente. Para refutar
esse ponto de vista, s6 observando se ha padrdes de ruptura institucional em algum ponto.

Temos estudos brasileiros que permitem avaliar, junto a observacao das caracteristicas
das fontes documentais colhidas em nosso trabalho, com o institucionalismo e os estudos de
path dependence, a construcdo institucional do Ministério da Defesa e da politica de defesa
brasileira do século XXI. Alguns deles podem ser confirmados por nossa analise ou servir a
ela como tese contrafactual. O processo de constru¢do do Ministério da Defesa tem a ver com
a modernizacao do Estado brasileiro face a globalizacéo e a pressdes sistémicas externas (ver
EASTON, 1957; SILVA, 2012; CERVO, 2003), as demandas regionais de padronizacéo
institucional da defesa (ver SAINT-PIERRE, WINAND, 2010; BUZAN, WAEVER, 2003) e
fatores domésticos de consolidacdo da democracia (ver FUCCILLE, 2006; OLIVEIRA,
1994).

As ferramentas que o institucionalismo de path dependence exige para avaliarmos
fontes e teorias sobre um determinado caso ou contexto de interesse sdo 0s conceitos de
suficiéncia e necessidade. Continuando a recorrer a Mahoney, suficiéncia refere-se ao efeito
de um evento anterior sobre um posterior, ao passo que a necessidade refere-se a um posterior
que sO poderia ter ocorrido por conta de um anterior especifico, e ndo de seus concorrentes,
tedricos ou histéricos (MAHONEY, 2000, p. 531). Com base numa utilizagdo critica destes
critérios € possivel estabelecer uma sequencialidade explicativa de fendmenos e seus
contextos, enriquecendo uma analise que se queira realizar.

Paul Pierson (2000) entende o institucionalismo de path dependence a partir de uma
analogia com o papel da tecnologia na vida econémica tal como ela é pensada em termos
ocidentais. Para ele, uma vez que uma nova tecnologia é inserida num ambiente econémico e
ela se torna mais viavel do que a velha maneira de se fazer algo, é dificil reverter o processo
ou impedir uma adesdo ampliada a ela. (PIERSON, 2000, p. 254). Considerando nosso objeto
de estudo, a construcdo de um ministério e consequente aprofundamento de sua estrutura
institucional poderia significar um retorno positivo (positive feedback) quanto a maior

institucionalidade, previsibilidade ou eficiéncia de uma politica.
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O autor entende que a fungdo da politica é a melhor proviséo de bens publicos, sendo
estes necessariamente ndo excludentes e com unidade de aprovisionamento, dificilmente
passiveis de serem relegados ao mercado (Idem, p. 257). Considerando a maneira da politica
de trabalhar de acordo com a légica de path dependence, de acordo com Pierson, a agédo
coletiva produz bens publicos, ndo ¢ um “mercado aberto”, porque ¢ dotada de autoridade.
Além disso, as instituigdes disciplinam a agéo coletiva e existem hierarquia e assimetrias de
poder: instituicGes tenderiam a esconder as assimetrias com o tempo. Um elemento tedrico
importante para empregarmos em nosso estudo sdo suas consideracfes sobre a opacidade e
complexidade da politica. Para ele, existe uma dificuldade de medir e uma incapacidade de
“aprender” politica, ela ndo seria uma técnica (Idem, ps. 257-261).

Finalmente, para o institucionalismo historico, especialmente para o de estudos de
path dependence, deve-se considerar que a eficiéncia institucional de uma politica ou de um
6rgdo burocratico pode levar a multiplos equilibrios, sendo uma condicionante relativamente
aberta. Por conta disso, a contingéncia ndo é um conteudo desabonador ou invalidador da
teoria tendo papel importante como conjuntura critica para as instituicdes. E conferido ainda
um papel importante para o tempo e o sequenciamento na teoria, considerando o Gltimo, como
ja explicado acima, ndo apenas como sucessao, mas também como condicionante. Por fim, a
inércia € um fator previsto pela teoria, pois uma vez que um retorno positivo se repita muitas
vezes no tempo e na sequencia, ele tende a se autorreferendar e persistir (Idem, p. 263).

Como vimos, 0 acompanhamento de fatos politicos em série histdrica pode engendrar
uma trajetéria de construcdo institucional, que acreditamos ser o caso da politica de defesa do
Brasil no periodo estudado. Numa observacdo preliminar do quadro de documentos e da
cobertura jornalistica entre os anos de 2003 e 2014, percebemos a institucionalizacdo de uma
politica de defesa que se abre em uma ramificacdo complexa. Um dos eixos principais dessa
ramificacdo é a de aprofundar a estrutura do Ministério da Defesa, outro é o de compor 0s
documentos estruturantes da defesa, em torno de esclarecer politicas e 0s processos que as
compdem, com vistas a garantir transparéncia e modernizacao.

Dentro do segundo eixo comentado acima € que se encontra nossa discussdo sobre 0s
Programas Sociais da Defesa, que afirmamos ser parte de um processo de path dependence,
por obedecer a critérios de ordenagdo temporal, de sequencialidade, estar em torno de uma
politica publica e fazer parte de um movimento politico brasileiro de acompanhar um padréo
institucional da area. Seguiremos adiante para verificar se a metodologia de estudos de caso, e

especialmente o process tracing, podem nos oferecer ferramentas adicionais de analise sobre
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0 quadro, especialmente como forma de detalhar fatos observados e as cadeias causais que 0s

envolvem.

3.1.3.2 Os Programas Sociais da Defesa abordado pelo rastreamento de processos

Assumimos, a partir do que referenciamos acima, de Van Evera (1997), que um dos
objetivos tedricos de nosso trabalho é estabelecer condi¢des de antecedéncia no processo de
construcéo da politica de defesa no periodo estudado, com centralidade no enquadramento dos
Programas Sociais da Defesa. Alem disso, nos afinamos com o proposito de explicar a
importancia intrinseca desta componente na politica de defesa e no repertorio do Ministério da
Defesa. Pelas caracteristicas de ser um estudo de caso Unico, também optamos por centralizar
nossa reflexdo em ferramentas metodoldgicas que melhor se adequem ao tipo de material com
gue contamos em nossas fontes. Aqui tratamos do rastreamento de processos (process
tracing).

O rastreamento de processos € uma metodologia emprestada dos estudos de psicologia
cognitiva. De acordo com Bennet e Checkel (2015), seu uso comegou a ser realizado por
estudiosos da sociologia e da politica por volta de 1979, nos Estados Unidos. O objetivo era
aprofundar a capacidade das Gltimas de se aprofundar dentro de estudos de caso, buscando
produzir inferéncias e explicagdes historicas. A ideia era elaborar leituras a partir de uma
no¢do de passos ou etapas intermediarios de um processo como forma de testar hipoteses,
especialmente nas questdes de como e quando estes processos se manifestaram, e de que
resultados produziram. A centralidade da leitura estava na condicdo estruturante do processo
enquanto tal (BENNETT; CHECKEL, 2015, ps. 05-06).

Como metodologia de ciéncia politica, Bennett e Checkel caracterizam o process
tracing como “... a analise de evidéncias em processos, sequéncias e conjunturas de eventos
dentro de um caso para os propoésitos de desenvolver ou testar hipdteses de mecanismos
causais que poderiam explica-lo.” (BENNETT; CHECKEL, 2015, p. 07. Tradugdo do autor).
Para 0s autores, 0s casos sdo instancias de uma classe de eventos, e por isso a metodologia de
estudos de caso é interessante como forma de realizar leituras sobre a realidade. Além disso,
os autores detalham que a nogdo de caracteristicas inerentes ao caso (within-case) sdo aquelas

de matrizes temporal, espacial ou tdépica que o definem (Idem, ps. 07-08). Wildner (2015)
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afirma que o processo € um conjunto de ligacbes intermedidrias entre causa e efeito
(WILDNER, 2015, p. 128).

A metodologia parece ser adequada para nosso estudo também por ndo termos
encontrado em nossas pesquisas trabalhos antecedentes que tratem dos Programas Sociais da
Defesa em conjunto como politica do Ministério da Defesa. “For phenomena on which there
is little prior knowledge and for cases that are not well explained by extant theories, process
tracing proceeds primarily through inductive study.” (BENNETT; CHECKEL, 2015, p. 18).
O ponto positivo de um trabalho que se apresenta como novo € gerar conhecimento sobre um
fendmeno do qual se conhece pouco dentro da comunidade cientifica, tendo, no entanto, uma
fragilidade que é a falta de referéncias anteriores de como fazé-lo.

De acordo com Bennett e Checkel, todo pesquisador, ao se deparar com um caso
“novo”, agrupa uma quantidade expressiva de informagdes a respeito do caso e de suas
hipoteses de explicacdo, numa fase que chama de tatear no escuro. Depois disso, a pesquisa se
aprofunda e ja desnuda as primeiras hipdteses a serem descartadas e aquelas que se mostram
promissoras de serem levadas a diante como programas. O rol de explicacdes possiveis deve
ser mantido sempre o maior possivel considerando as evidéncias trazidas pelas fontes, e
aquelas devem ser confrontadas até que se revelem as hipdteses mais promissoras de
passarem por testes (Idem, p. 18).

A partir de entdo, cabe a n6s apresentarmos as caracteristicas de um trabalho de
process tracing metodologicamente consistente. Em termos teéricos, ele deve estar de acordo
com 0s mecanismos tipicos de sua area de estudo, 0 que no nosso caso € a ciéncia politica,
considerando a pluralidade de abordagens que engendra. A pluralidade de discursos
cientificos serve para traduzir em termos teéricos e hipotéticos a realidade observada, bem
como de revelar nexos causais do contexto tornado presente pelo trabalho, em quadros
diferentes, que podem inclusive ser concorrentes entre si. O crivo da efetividade vem da
metodologia, que leva em conta todas as teses de explicacdo possiveis para os resultados de
interesse observados (Idem, p. 21).

Mas como realizar um bom estudo de process tracing? A tabela abaixo apresenta as
recomendacdes de Bennett e Checkel para efetivar um estudo com neutralidade axioldgica e
eficiéncia explicativa. Aqui as apresentamos literalmente por acharmos que estabelecem um

programa consistente e que atendem a nosso problema de pesquisa.
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Tabela 2 - Melhores préaticas em rastreamento de processos

i Elenque a rede [de evidéncias] amplamente para explicacdes alternativas

ii. Seja igualmente rigoroso nas explica¢des alternativas

iii.  Considere os vieses potenciais de fontes de evidéncias

iv.  Leve em conta se 0 caso tende mais ou menos para explicacdes alternativas

V. Justifique a decisdo de quando comegar

vi.  Seja incansavel em colher evidéncias diversas e relevantes, mas decida justificadamente quando parar
vii.  Combine o rastreamento de processos quando Util e possivel para os objetivos da pesquisa

viii.  Esteja aberto a ideias indutivas

ix.  Use a dedugdo para questionar “se minha explicagdo ¢ verdadeira, qual seria o processo especifico que

leva ao resultado”?

X. Lembre-se que um rastreamento de processos conclusivo é bom, mas nem todo bom rastreamento de
processos é conclusivo

Fonte: BENNET; CHECKEL, 2015, p. 21.

Como forma de resumir e aplicar as dez recomendacodes feitas acima, Wildner prop6e
que o estudioso que busque afirmar algo via process tracing obedeca a um grafico causal. Em
outras palavras, cada argumento cientifico deve corresponder a um elemento de um gréfico
causal simples, exposto a seguir: X 2> M1 = M2 Y, onde X seria a variavel independente,
Y a dependente e M1 e M2 as varaveis interativas ou mediadoras (WILDNER, 2015, p. 131).
E importante lembrar, que de acordo com o autor, os vetores do gréfico significam relacdes
causais, e que X e Y sao considerados nodos, que iniciam e terminam um dado processo,
sendo as demais letras do gréfico varidveis aleatorias que o comp8em, mas nao o encerram. O
grafico deve ser construido a partir de um mapa histérico de eventos, e o pesquisador tem a
tarefa de apreender corretamente quais deles podem ocupar a posi¢do de nodos e qual é a
relacdo dos demais com eles. As nogdes de suficiéncia e necessidade, ja apresentadas acima
neste capitulo, s&o retomadas pelo autor para a orientacdo quanto ao uso do método (ldem, p.
132).

O process tracing foi utilizado em nosso como linha condutora do plano de trabalho.
O método nos permitiu organizar historicamente eventos e documentos que fundamentam
nosso estudo, e ainda organizar as perspectivas tedricas mais abrangentes apresentadas acima
nesse capitulo em torno de hipdteses de trabalho a serem testadas. Além disso, 0 método torna
possivel incluir teorias menos abrangentes e mais contextuais, apresentadas nos capitulos
seguintes, geradas ao longo do trabalho empirico, em torno de sua estrutura tedrica. A seguir,
apresentaremos como as perspectivas consideradas neste artigo compuseram a estrutura do

plano de trabalho da tese.
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32 A ARTICULACAO DE PARADIGMAS EXPLICATIVOS PARA ENTENDER 0OS
PROGRAMAS SOCIAIS DA DEFESA

Para a execucdo de nosso estudo, cujo objetivo é entender o papel dos Programas
Sociais da Defesa na politica de defesa brasileira, foi necessario primeiramente mapeéa-la de
maneira cronoldgica e sistematica. A area carece de sistematizacdo ostensiva de dados
relativos a si, e portanto, a oportunidade que se apresenta para nos € justamente a de criar uma
descricdo dos Programas Sociais da Defesa no periodo estudado, em conjunto com o
levantamento da cobertura jornalistica de grande circulacdo nacional sobre a defesa. Apenas
com o quadro empirico completo e detalhado é que sera possivel testar hipoteses de trabalho.

Como vimos neste capitulo, os estudos estratégicos e da guerra fornecem-nos
categorias de andlise abrangentes e generalistas sobre a presenca de programais sociais no
repertorio de politicas do Ministério da Defesa. N@o se propdem ali metodologias de trabalho
para avaliarmos a realidade que confronta o fato de ndo haver consideracGes sobre a politica
de defesa como politica institucional de Estado, ainda mais sobre estarem nela contidos
programas sociais. No plano de trabalho criado a partir das leituras aqui apresentadas, a
perspectiva estratégica apenas gerou um conceito binario de analise da presenca de programas
sociais na defesa: inadequada ou adequada, faz parte da politica de defesa ou ndo faz.

Quanto aos estudos de seguranca como fonte de analise dos Programas Sociais da
Defesa, as possibilidades se mostraram mais diversas e versateis. Considerando que também
ocupam a posicdo de estruturadores de hipdteses explicativas para os eventos reunidos na
narrativa dos processos por nos reunidos no periodo desta pesquisa, abrem-se duas frentes,
uma dependente da outra. A primeira delas é de avaliar os programas sociais como parte de
um movimento de ampliacdo da agenda de seguranca dos governos analisados, de maneira
binaria, sim ou ndo. A segunda frente é possivel a partir de uma perspectiva que entende 0s
programas sociais como parte de uma ampliagcéo da agenda de seguranca. Nela, séo avaliados
0s programas sociais de maneira ndo binaria a partir da centralidade do Estado, da dinamica
da urgéncia, da presenca de temas de politica interna na agenda de seguranca e da prevaléncia
dos meios de emprego da violéncia como definidor da seguranca.

Por fim, temos o institucionalismo histérico de path dependence e o rastreamento de
processos como estruturas do estudo aqui realizado. Em comum, tém as duas correntes a

centralidade na narrativa historica como encadeamento causal entre eventos e variaveis de
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interesse. Incluem-se ai a questdo do sequenciamento temporal e fatos criticos que inauguram
e encerram ciclos sobre os quais se aplicam as teorias auxiliares na testagem de hipoteses de
trabalho. A diferenca que o institucionalismo traz € sua perspectiva de construgdo
institucional como hipdtese explicativa, que foi considerada em nossa analise, em conjunto
com as duas anteriores, apresentadas acima. O rastreamento de processos se compromete em
termos de estrutura tedrico-metodoldgica do estudo, organizando fontes, hipdteses e teorias
auxiliares para a compreensdo da presenca dos Programas Sociais da Defesa na politica de
defesa brasileira no periodo 2003-2014.
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4 INSTITUICOES DE DEFESA BRASILEIRAS E OS PROGRAMAS SOCIAIS
DA DEFESA: TEMPO E ESTRUTURAS POLITICAS, BUROCRATICAS E
INSTITUCIONAIS COMO CONDICIONANTES POLITICOS

Como vimos nos capitulos anteriores, estudar a politica de defesa brasileira no periodo
entre 2003 e 2014, como pretendido nesta pesquisa, é ainda falar sobre a construgdo do
Ministério da Defesa. Se o 6rgdo passou, no periodo, por etapas mais avancadas de sua
construcdo burocratica, 0 mesmo quadro pode ser estendido a prépria politica de defesa. No
caso da ultima, seria natural esperar que a cada sucessdo presidencial houvesse um programa
politico a dar-lhe contornos a cada ciclo de quatro anos. Acrescentamos que além da
renovacdo ciclica, houve no periodo um vetor de consolidacédo institucional do Ministério da
Defesa e da politica de defesa brasileira.

Considerando as progressdes no tempo e no aprofundamento da institucionalidade da
defesa brasileira, pudemos reunir uma série de documentos, fontes primarias deste trabalho,
que aqui serdo trabalhados. Sua apresentacdo sera ordenada por tempo, niveis hierarquicos de
seus emissores do poder executivo brasileiro e por sua posi¢do no organograma institucional
dos Programas Sociais da Defesa no Ministério em que estdo alocados. Fora isso,
consideraremos na linha temporal do trabalho as sucessdes presidenciais e ministeriais da
pasta da defesa. A ideia é de apresentar os eventos em ordem cronoldgica e burocrética, a
partir das fontes, controlando ao maximo eventuais interferéncias de nossa narrativa, algo ja
inevitavel pela necessidade de se trabalhar as informacdes e apresenta-las de maneira sintética
e compreensivel. Pretende-se, com esse esforco, descrever o caso dos Programas Sociais da
Defesa entre 2003 e 2014, e apurar como foi seu desenvolvimento no periodo.

Além dos documentos oficiais, base de nossa analise, recorremos a uma
contextualizacdo historica da politica de defesa dos governos Lula da Silva e Rousseff. Por
conta do carater recente do recorte historico, as fontes bibliograficas especializadas séo
limitadas. Em adicdo a revisao especializada, houve um trabalho de acompanhar o historico
destes governos por meio da cobertura jornalistica de circulagdo nacional como estrutura
secundaria de contextualizacdo. Abaixo, neste capitulo, sdo apresentadas as fontes
jornalisticas e a maneira que este trabalho as utiliza como apoio.

Os documentos primarios relativos a politica de governo e a politica de defesa do
periodo de 2003 a 2014 serdo apresentados em trés niveis. O primeiro deles situa-se no
enquadramento constitucional da defesa brasileira e de suas modificagcbes e emendas na area

de interesse. Ao fazer um enquadramento dirigido da Constituicdo Federal, exporemos a
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definicdo de defesa e exploraremos o enquadramento das fungdes subsidiarias das Forgas
Armadas, dividindo-as em coercitivas, ndo coercitivas e vendo se ocorrem mencdes a
programas sociais entre elas. O recuo historico até a constituicdo também nos oferece a
possibilidade de compor um prologo e estabelecer antecedentes aos documentos que seguirdo
em nosso trabalho.

O segundo privilegiara os documentos base da defesa brasileira no periodo estudado, a
Politica de Defesa Nacional, de 2005, a Estratégia Nacional de Defesa, de 2008, e o Livro
Branco da Defesa Nacional, de 2012. Estes documentos contém informacdes preciosas sobre
como a defesa nacional foi organizada no periodo e enquadram os Programas Sociais da
Defesa, especialmente o livro branco. Discorreremos sobre o assunto de acordo com a
disposicao de fontes documentais contextuais os processos de elaboracao e tramitacdo de cada
um deles, com foco para os papéis de presidentes e ministros da defesa.

O terceiro tratard dos Programas Sociais da Defesa propriamente ditos, a saber o
Projeto Rondon, o Programa Calha Norte, o Programa Forgcas no Esporte, o Programa
Soldado Cidaddo e as Ac¢bes Subsidiarias e Complementares. Como sera mostrado no
momento oportuno, alguns deles ja existiam ou tiveram edi¢bes anteriores, que podem
remontar a década de 1960. O recuo histérico ocorrerd exclusivamente no que concerne o
programa em questdo e de como se inseriu em cada contexto de sua existéncia.

A escolha de se acompanhar o desenvolvimento dos Programas Sociais da Defesa
cronologicamente tem a ver com nossa opcdo tedrico metodoldgica de ver como eles
acompanharam o processo de crescente institucionalizacdo da defesa no Brasil. Além disso,
fazem parte de nossa andlise algumas categorias tedricas dos estudos estratégicos e dos
estudos de seguranca internacional. A partir das primeiras elaboramos elementos de
comparacdo de conceitos expressos nas fontes primarias, como politica de defesa, guerra,
dissuasao, etc., além de avaliar se abarcam teoricamente, como parte da defesa, programas
sociais ou algo parecido. No caso dos estudos de seguranca, sabemos que questdes sociais ou
relacionadas ao desenvolvimento fazem parte de perspectivas da area, e veremos se alguma
dessas abordagens enquadra a perspectiva brasileira de programas sociais na defesa.

O texto terd trés partes respectivas a cada tipo de documento abordado: estrutura
constitucional da defesa, documentos base da defesa e documentos relativos a cada um dos
Programas Sociais da Defesa, nessa ordem. As andlises tedricas mencionadas no paragrafo

anterior estaréo presentes em cada uma delas.
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41 ESTRUTURA CONSTITUCIONAL DA DEFESA E OS PROGRAMAS SOCIAIS
DA DEFESA

Na leitura que fizemos da Constituicdo Federal, buscamos delinear os contornos que o
documento prevé para a defesa nacional, o Ministério da Defesa, o papel das instituicdes
federais na organizacdo da defesa e se ha referéncias aos Programas Sociais da Defesa.

Considerando os designios constitucionais da abordagem brasileira da politica
internacional e da guerra, em torno das quais deve se estruturar a defesa, temos a primeira
referéncia em seus principios fundamentais. No artigo 4°., a Republica Federativa do Brasil
pauta suas relagdes internacionais pela independéncia nacional, defende os direitos humanos,
a autodeterminacdo dos povos, a ndo intervencao, a igualdade entre Estados, a paz e a solugédo
pacifica dos conflitos, a cooperacao entre os povos, a concessdo de asilo politico e repudia o
racismo e o terrorismo (BRASIL, 1988).

Ao caracterizar a Unido, no artigo 21, a Constituicdo Federal afirma que cabe a ela
declarar a guerra e celebrar a paz, assegurar a defesa nacional, a defesa contra desastres
naturais, decidir sobre a presenca estrangeira temporaria no territorio nacional, declarar os
estados de sitio, de defesa e de intervencdo federal, bem como de autorizar e fiscalizar a
producdo de material bélico (Idem). Para fazer a guerra, de acordo com os artigos 49 e 84, o
presidente depende de autorizacdo ou referendo do Congresso Nacional. No capitulo 91,
dedicado a regulamentar o Conselho de Defesa Nacional, a Constituicdo estabelece como suas
responsabilidades a soberania nacional e o estado democratico (Idem).

Os contornos constitucionais da defesa brasileira também podem ser apreendidos pelos
capitulos 136 a 141, que tratam dos estados de defesa e de sitio. No estado de defesa, por
exemplo, o presidente pode decreta-lo, ouvidos os conselhos da replblica e da defesa, em
episddios localizados e que signifiquem grave crise institucional. O estado de sitio, por ser um
quadro reflexo do agravamento das justificativas do estado de defesa, tem as mesmas
caracteristicas, acrescida da justificativa de ameaca ou declaragdo de ataque estrangeiro ao
territério nacional (Idem).

Quanto a caracterizagdo constitucional das Forgas Armadas, no artigo 142, estabelece-
se que sdo instituigdes permanentes do Estado e que “destinam-se a defesa da Patria, a
garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem”
(Idem). Na busca por referéncias ao Ministério da Defesa, percebe-se que néo é estabelecido
pela Constituicdo, havendo apenas referéncia ao fato de o cargo de ministro da pasta ser

privativo a brasileiros, natos ou naturalizados, incluido por emenda, em 1999. O ministério
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também é mencionado por conta de seu titular tomar parte no Conselho de Defesa (artigos 12
e 91).

Com base no texto constitucional, elaboramos algumas afirmacdes hermenéuticas
simples:

I. A defesa brasileira é ndo intervencionista, “defensiva” (organizada em torno de
repelir ameacas ou ataques externos) e defende a resolugédo pacifica de conflitos;

ii. A defesa e o esfor¢o de guerra sdo da Unido e tem um sistema compartilhado de
responsabilidades entre presidente, Congresso Nacional e conselhos da Republica e de
Defesa;

iii. Ao colocar a defesa do estado democratico como uma das atribuicGes da defesa,
abre-se a possibilidade de aplicacdo de algum de seus aparatos em questdes internas. O
quadro é reforcado com a caracterizacdo relativamente aberta das situacGes que permitem a
declaracdo de estados de defesa e de sitio, por conta da indefinicdo do que seria grave crise
institucional;

iv. Considerando o papel das Forcas Armadas, notamos que além de serem
responsaveis por defender o pais de ameacas externas, devem defender também os poderes
constitucionais, a lei e a ordem. A situacdo, por permitir o emprego dual do aparato coercitivo
do Estado, para a defesa externa e para garantir a lei e a ordem, possibilita 0 emprego das
Forcas Armadas na defesa e na seguranca interna.

Dois dos elementos apontados acima motivaram leis complementares que se dirigem a
organizacdo da defesa brasileira desde a Constituicdo: um foi a organizagdo burocratica da
area, que passou por reestruturacdo com a criacdo do Ministério da Defesa, que ocorreria em
1999 e a regulamentacdo do emprego das Forgas Armadas em seguranga interna. Por conta
disso, 0s proximos documentos aqui apresentados tratardo destes temas, e estdo localizados
entre a 1988 e 2002, periodo anterior ao foco da discussao desta pesquisa.

Diversas leis previstas na Constituicdo Federal deveriam passar por processos
legislativos ou regulamentac&o executiva para ser colocadas em operacdo. E o caso da defesa,
especialmente no tema delicado do emprego em segurancga interna ou em garantia a lei e a
ordem, que teve diversos episodios malfadados. Alguns deles tiveram problemas por
indefinicdo na cadeia hierarquica para que fosse empregada, por ocorréncia de violéncia
excessiva e obitos de civis (Volta Redonda, 1988), por banalizar as situa¢cdes de emprego ou

mesmo por questdes eleitoreiras (Operacgédo Rio, 1994)°. Ocasites como essas se configuram

° Para detalhes sobre a Operacdo Rio ver Fuccille (2006, 1999), sobre a greve da Companhia Siderdrgica
Nacional, em Volta Redonda, ver Oliveira (1994).
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como problemas por conta de as Forgas Armadas serem uma instituicdo de Estado e voltadas
para o aniquilamento inimigos politicos de Estado e sociedade brasileiros.

Em esforcos para evitar situacdes como as mencionadas acima, em 1991, o presidente
Fernando Collor de Mello propds lei complementar que disciplinava o emprego das Forcas
Armadas, com especial atencdo a tarefas subsidiarias, aprovada pelo Congresso Nacional, que
comentamos a seguir.

Na secdo Il do documento, o presidente € reafirmado como o comandante ultimo das
Forcas Armadas, assessorado pelo Comandante do Estado-Maior das Forcas Armadas, salvo
as questdes de politica militar, relegadas aos comandos das forgas singulares (BRASIL,
1991). Na ocasido da promulgacéo da lei, havia ainda os ministérios militares das forcas, em
torno dos quais se organizava a defesa brasileira, e por este motivo ndo se faz aqui necessario
detalhar as questbes administrativas do momento, uma vez que foram extintos em 1999. A
secdo pertinente ao emprego efetivo das forcas, bastante sucinto, resolve o problema da cadeia
de comando quanto a decisdo de emprega-las, que fica privativo ao presidente. Outros poderes
da republica, ou instancias governamentais dos estados podem apenas requisitar a intervencgéo
militar. A lei complementa que o presidente deve autorizar a acdo militar apenas quando todos
0S recursos e instituicGes da seguranca publica tiverem sido esgotados.

O que se percebe a partir da leitura do texto € que o escasso detalhamento de
parametros para se decidir sobre o esgotamento dos recursos tradicionais da seguranca publica
continuaria permitindo uma utilizacdo pouco delimitada das Forcas Armadas na éarea.
Permanece uma indistin¢do entre o emprego banal de forcas militares de Estado em questfes
de seguranca interna, aquilo que poderia ser uma crise institucional de Estado, guerra civil ou
0 que quer que Garantia da Lei e da Ordem poderia significar. Acompanhando a indefinicdo
institucional apontada acima, segue a auséncia de indicacGes praticas de como as Forcas
Armadas podem operar na seguranca interna. Referéncias a programas sociais ou respostas a
eventuais vulnerabilidades sociais brasileiras, sdo inexistentes.

Como ja mencionado no capitulo 01, a segunda metade da década de 1990 foi cenério
de diversas mudangas institucionais para a defesa nacional. O governo Fernando Henrique
Cardoso criou a Comissdo de RelacOes Exteriores e Defesa Nacional no Conselho de
Governo, em 1996 (BRASIL, 1996a), lancou a primeira Politica de Defesa Nacional
(BRASIL, 1996b), no mesmo ano. Em 1999, no ambiente de criagdo do Ministério da Defesa,
de extingdo dos antigos ministérios militares, de retirada de status ministerial da Casa Militar,
uma nova lei sobre o emprego das Forgas Armadas seria promulgada em substitui¢do a lei 69,
de 1991 (BRASIL, 1991, 1999).
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Por meio dessa lei, reafirma-se o presidente como comandante supremo das Forcas
Armadas, resguardando a ele exclusivamente a competéncia sobre 0 emprego dos meios
militares. Nas demais atribuicdes, ele € sucedido pelo Ministro da Defesa, a frente do
ministério que foi criado também pelo mesmo ato legislativo. No artigo 3°., as trés forcas
ficam oficialmente subordinadas ao ministro da defesa (BRASIL, 1999). Nos capitulos
seguintes, disciplinam-se cargos, hierarquia e postos, especialmente aqueles de comando. O
artigo 15 determina que o emprego das Forcas Armadas pode ser em acOes de defesa, em
Garantia a Lei e a Ordem e em missGes de paz, e estabelece a cadeia de comando em
situacOes de adestramento e de emprego direto (Idem). O artigo seguinte garante o emprego
em defesa civil. Os artigos seguintes tratam de questdes administrativas transitdrias (Idem).

Considerando a construcdo da estrutura de defesa e a organizacdo das Forcas Armadas
e de seu emprego por meio da Constituicdo e de leis complementares a ela no periodo anterior
a nosso recorte de pesquisa, percebemos um relativo dinamismo. Este conceito é empregado
aqui com o sentido de comportar bastante movimento institucional, com a edicéo de trés leis
complementares diferentes e um decreto presidencial, nos anos de 1991, 1996 e 1999, que se
dividem em dois eixos. O primeiro deles tem a ver com a estrutura hierarquica da defesa, de
afirmar a posicdo do presidente como comandante supremo e de dota-lo de Orgaos
administrativos que o auxiliem nessa tarefa, a exemplo da Comissdo de Relagdes Exteriores e
Defesa Nacional e do Ministério da Defesa. O segundo concerne adestramento e emprego das
forcas, garantindo ao Estado e ao governo emprega-las em acdes de defesa, missdes de paz e
em garantia a lei e a ordem, neste Gltimo caso com regulamentacdo especial para limitar a
discricionariedade do presidente quanto a situacOes de emprego e de tipo de acOes
eventualmente empreendidas.

Considerando a bibliografia apresentada anteriormente e a revisdao documental feita,
percebe-se que dois elementos contextuais sdo a tdnica deste momento histérico da defesa: o
aprofundamento institucional e o refinamento do elemento democréatico das instituicdes de
defesa. Considerando o aprofundamento institucional, nota-se que o movimento foi o de
guarnecer e centralizar os instrumentos de planejamento e comando das Forgas Armadas,
tanto por meio de criagdo de 6rgdos vinculados a presidéncia quanto por meio da criacdo de
um ministério que centraliza politica e administrativamente num cargo civil subordinado ao
presidente a defesa brasileira. Fora isso, foram extintas quaisquer possibilidades de estados
federais ou membros do judiciario de quaisquer instancias de autorizarem eles préprios o

emprego das Forgas Armadas em seguranca publica.
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Considerando o apuramento do aspecto democratico das instituicdes de defesa, temos
a tentativa de se limitar a eventualidade do emprego das Forcas Armadas em Garantia a Lei e
a Ordem tanto na lei no. 69, de 1991, quanto na lei no. 97, de 1999. Dizemos que isso faz
parte de uma situacdo de apuramento democratico porque essas leis foram elaboradas em
contextos de falhas de comando e desenho de operagGes ocorridas que reprimiram
movimentos sociais, exageraram no uso da forca e no respeito as leis nacionais na repressao a
cidad&os brasileiros.

Ao considerarmos a¢des subsidiarias das Forcas Armadas, elencadas nas leis reunidas
até aqui, observamos existirem entre as que podem fazer uso da forca, as de policiamento por
ar (e espago supra-atmosférico) e aguas nacionais, e as de garantia da lei da ordem. Entre as
ndo coercitivas, temos as de defesa civil. Prevalece, neste momento ainda, a inexisténcia de

referéncias a programas sociais ou a¢des de outros tipos que as ja mencionadas.

42 DOCUMENTOS BASE DA DEFESA E SEU CONTEXTO POLITICO NO
PERIODO 2003-2014

N&o repetiremos a discussdo sobre os contornos gerais da politica de defesa presentes
nos documentos basilares da defesa nos governos Lula da Silva e Rousseff. Retomaremos
rapidamente o ponto de vista que estes documentos tém sobre os conceitos de defesa,
seguranca, desenvolvimento, problemas sociais e se ha referéncias aos Programas Sociais da
Defesa. Outra caracteristica desta secdo do texto serd a apresentacdo de aspectos gerais das
realizaces dos governos estudados na area da defesa, de maneira a compor um contexto mais
abrangente, que permita observar relagcGes entre os conceitos mais amplos da politica de

defesa e seus eventos mais localizados.

4.2.1 Periodo Luiz Inécio Lula da Silva e a Politica de Defesa Nacional (2005) e a
Estratégia Nacional de Defesa (2008)

Tratamos neste trabalho da politica de defesa com énfase em seus programas sociais
no periodo de 2003 a 2014, e considerando que este se inicia apenas doze anos apds a

primeira eleicdo direta para presidente do Brasil, veremos que ela ndo se constitui apenas num
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produto de Orgdos publicos consolidados institucionalmente, sendo ainda parte de um
processo. Um exemplo pratico e independente de interpretacGes intermediérias deste
argumento é a data de criacdo do Ministério da Defesa, que remonta a junho de 1999,
posterior a emissdo de um primeiro documento puablico que reunisse propostas
governamentais sobre a defesa, o Documento da Politica de Defesa Nacional (BRASIL,
1996b), de setembro de 1996, no primeiro governo Fernando Henrique Cardoso.

A fim de constituir 0 marco para um pequeno e necessario recuo historico sobre a
politica de defesa no periodo apontado acima, adotamos o governo Collor. Este governo foi o
primeiro eleito diretamente pelo povo brasileiro ap6s a ditadura e a promulgacéo de uma nova
Constituicdo, e apresentou mudancas importantes para a institucionalidade e a politica de
defesa brasileiras, tanto no sentido de restringir a atuacdo militar em esferas civis do Estado
como de caminhar no estabelecimento do poder civil sobre os militares. Dentre as respostas
do governo Collor aos militares sobre a politica de defesa, no que tange ao estabelecimento do
controle civil, estiveram o contingenciamento a demandas orcamentarias aos planos
econémicos do governo, a extingdo do Servi¢co Nacional de Informacgdes (SNI), a criacdo da
Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) e a reducdo do status ministerial do Gabinete
Militar e do Estado-Maior das Forcas Armadas (EMFA) (FUCCILLE, 2006; OLIVEIRA,
1994). De acordo com Oliveira, numa anélise do perfil do governo Collor, houve uma quebra
no padrédo de tutela militar que até entdo se empregava nos negocios do Estado brasileiro, que
para aléem das medidas ora apresentadas, ainda se inclui o abandono da parcela militar do
programa nuclear brasileiro. Teria carecido a este governo, de acordo com o autor, ainda,
reformular as hipéteses de emprego e o perfil das Forcas Armadas, bem como houve um
adiamento da criacdo do Ministério da Defesa (OLIVEIRA, 1996, ps. 200-210).

O periodo Fernando Henrique Cardoso (FHC) foi marcante especialmente por conta
da criacdo de diversas instituicdes da defesa, 0 que ja seria um valor em si proprio quanto a
especializacdo do trato do tema pelo governo. Para além disso, essas novas institui¢cdes foram
pautadas por criacdo, sistematizacdo e reproducdo de politicas que compuseram as bases da
defesa de todos os governos que seguiriam. A mais importante delas, sem davida é o
Ministério da Defesa, que foi antecedido por reformas administrativas que enxugaram
ministérios militares e reviram o estatuto de outros 6rgaos de natureza militar. O Ministério,
como ja afirmado na secdo anterior deste capitulo, foi pensado a partir da criacdo da Camara
de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional (CREDN) no Conselho de Governo em 1996. Data
do mesmo ano o Documento para uma Politica de Defesa (1996b), com a finalidade de

estabelecer um “consenso sobre o planejamento de defesa, bem como centralizar a
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administracao da Defesa do Brasil sob o controle civil” (SAINT-PIERRE; WINAND, 2012,
p. 04). De acordo com os analistas, no entanto, o 6rgéo foi desenhado no ambito do antigo
Estado Maior das Forgcas Armadas, e preservou uma série de prerrogativas militares livres do
controle civil, dentre elas o foro privilegiado dos comandantes das forcas e o fato de que
quase todos os postos de trabalho que ndo o de ministro e seu chefe de gabinete eram
ocupados por militares (Idem, ps. 04-06).

O periodo Fernando Henrique Cardoso também consagrou a Amazdnia como 0 NovVo
foco estratégico da politica de defesa brasileira, ainda que fornecendo meios precarios para
efetuar materialmente a mudanga de seu “sul estratégico” — as Forgas passaram por restricoes
orcamentarias e salariais. Além disso, no que concerne a separacdo da defesa e a seguranca
publica, o presidente aumentou as atribuicdes das Forcas Armadas dentro da segunda area, o
que teria aumentado insatisfacdo e frustracdo nos meios intelectuais e castrenses, tendo como
marco a Operagdo Rio, ocorrida em seu governo. Outro elemento marcante da gestdo Cardoso
para a defesa foi a conservagdo de parametros formativos e conceituais sobre as novas
caracteristicas da profissdo militar no século XXI (SAINT-PIERRE; WINAND, 2012, p. 13).
O pano de fundo destas reformas foi o ambiente neoliberal que predominou no pds-Guerra
Fria, que culminou numa crise de identidade das Forcas Armadas, tendo se apresentado nos
governos Collor, Franco e Cardoso, saindo de casos eventuais e paulatinamente se
conformando em politicas de governo (SAINT-PIERRE; WINAND, 2012; FUCCILLE, 2006,
ps. 72-79).

O saldo que o governo Lula da Silva recebeu de seu antecessor foi, portanto, um
Ministério da Defesa criado em 1999, e uma primeira versdo da Politica Nacional de Defesa.
Neste documento, como ja afirmado no primeiro capitulo deste trabalho, ndo se conceituou a
defesa, a seguranca ou a insercao das tarefas subsidiarias das Forgas Armadas nestas linhas de
atuacdo. Configurou-se ele mais como uma leitura geopolitica dos entornos locais, regionais e
globais do Brasil (BRASIL, 1996b, ps. 04-06) e como uma declaracdo de intengdes da
politica de defesa brasileira, de se reafirmar nos principios da guerra defensiva e da resolucéo
pacifica de controvérsias. (Idem, ps. 06-09).

O documento, que frustrou a comunidade civil interessada na area quanto ao tema do
controle civil sobre as Forcas Armadas, ndo levou a esclarecimentos ou aperfeicoamento do
desenho institucional de politicas existentes ou mesmo de diretrizes futuras para a area,
permanecendo relativa nebulosidade. Registramos aqui, que dentre orientagdes diplomaticas,
de caréater estratégico de acOes de defesa, seguranca e defesa civil presentes nas diretrizes do

documento, consta “sensibilizar e esclarecer a opinido publica, com vistas a criar e conservar
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uma mentalidade de Defesa Nacional, por meio de incentivo ao civismo e a dedicagdo a
Patria” (BRASIL, 1996b, p. 11).

O primeiro governo Luiz Inécio Lula da Silva iniciou-se em torno de expectativas da
retomada de investimentos e do desenvolvimento do setor de defesa. O programa eleitoral de
viés desenvolvimentista encontrou nos setores militares algum apoio e passou a concorrer
com sua tradicional desconfianca de setores da esquerda brasileira, a qual se incluia o partido
do novo presidente (LIMA, 2015, ps. 61- 62). O plano de campanha enfrentou um inicio de
governo que ndo dispunha de meios necessarios para implementa-lo, visto que a politica
econdmica se manteve ortodoxa em seus primeiros anos. Talvez, por conta da relativa
escassez de receitas para levar a cabo as propostas de campanha que impunham gastos, houve,
por parte do Ministro da Defesa de Lula da Silva, o diplomata José Viegas Filho, énfase nas
pautas de transformacao do servigo militar obrigatério em servico civil obrigatorio e ainda a
proposta de se implementar um conceito de seguranca cidadd como molde para as atividades
de defesa. Este conceito, embora ndo se limitando apenas a isso, previa a mobilizacdo das
Forcas Armadas inclusive em a¢6es do programa social Fome Zero, o que fragilizou a posicéo
do governo como promotor do controle civil perante a sociedade brasileira (especialmente o
publico especializado) e ainda gerou desconfiangas na caserna (SAINT-PIERRE; WINAND,
2012, p. 15).

Os desafios assumidos pelo governo Lula da Silva eram mdltiplos. No cenério pés
atentados de 11 de setembro de 2001 nos Estados Unidos, com o endurecimento da politica
externa norte-americana e a crescente complexidade do cenario estratégico global, era
necessario melhorar o conceito estratégico brasileiro, como novos valores e ameagas postos
no horizonte. Em decorréncia disso, o governo reafirmou a tendéncia iniciada no governo
anterior de dar mais atencéo a defesa da Amazonia brasileira. Paralelamente a isso, com uma
inovacdo deste periodo, o Brasil também se langaria como base para maior integracdo
regional em matéria de defesa, em especial em termos de infraestrutura. Previu-se ainda a
intensificagdo da participagdo brasileira na mediacdo de conflitos internacionais com previsao
de se organizar uma forca para atuar em missOes de paz externas. Considerando a
infraestrutura das Forgas Armadas, o governo pretendia projetar a imagem profissional da
instituicdo perante a sociedade brasileira, valorizar a profissdo militar, modernizar os 6rgaos
militares, tanto burocratica quanto tecnologicamente, com previsao de ampliar a combinacéo
e a coordenacdo de forcas, comprar materiais militares e ampliar a producdo nacional e

regional de materiais de defesa, com vistas a minimizar a dependéncia estratégica do exterior.
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Além disso, impunham-se ainda como tarefas elaborar uma grande estratégia de defesa para o
pais e modernizar a aviacao civil (Idem, ps. 16-17).

Durante o periodo Lula da Silva ocuparam a pasta da defesa quatro ministros
diferentes, na seguinte ordem: José Viegas Filho, José Alencar, Waldir Pires e Nelson Jobim.
Okado (2012), fazendo referéncia a entrevista do ex-ministro Nelson Jobim a um 6rgdo da
imprensa, associa a passagem de cada um dos ministros com um contexto institucional da
defesa, iniciando com o periodo de “reformismo moderado”, de Viegas, seguido de uma
“acomodacao estratégica” promovida por Alencar, com um forte “interregno turbulento”
vivido por Pires, finalizando com um “freio de arrumagdo” exercido por Jobim a fim de
implementar a necessaria “transformac¢do da defesa”, a partir de agosto de 2010 (OKADO,
2012, ps. 60-61).

O periodo chamado de reformismo moderado é de suma importancia para este
trabalho. A forte vocacdo “social” de algumas medidas adotadas pelo ministério, como o ja
mencionado emprego das for¢cas no combate a fome e em acBes subsididrias a
profissionalizacdo de jovens, por exemplo, surtiram efeitos ndo apenas no periodo, como
ainda foram impressas no texto da Politica Nacional de Defesa, de 2005. Elas foram uma das
diretrizes do documento e geraram um rol de politicas de defesa do governo, uma novidade
em comparacdo com 0s anteriores, que persistem até a atualidade e serdo avaliadas mais
adiante neste trabalho. Este fato, associado ao aprofundamento do emprego das Forgas
Armadas em acbes de seguranca publica e da manutencdo de sua atuacdo em obras de
infraestrutura no pais, elementos de continuidade em relacdo a governos anteriores (inclusive
do periodo ditatorial), apontam para a persisténcia de uma carateristica institucional da
historia brasileira de ma definicdo do papel do elemento militar, utilizando-o para além da
defesa.

A gestdo de José Viegas Filho teve caracteristicas reformistas bastante fortes, apesar
do quadro de restricdo orcamentaria. Dentre as acGes que nos permitem afirmar tal
caracteristica, estdo o aprofundamento da transparéncia das politicas de defesa e o
aprofundamento do trabalho conjunto do Ministério da Defesa com outros ministérios e
agéncias do governo. Um dos exemplos dessas atividades foi o Ciclo de Debates em Matéria
de Defesa e Seguranca, que resultaram na publicacdo de uma colecéo de livros sobre o tema,
nos quais trabalharam militares, diplomatas, jornalistas, académicos e parlamentares, que
elencaram prioridades e criticas a politica de defesa do Brasil no periodo, a serem utilizadas
como base para a reestruturacdo da area tanto em setores do governo (executivo e legislativo)
qguanto na industria (DAGNINO, 2010, ps. 15-16; LIMA, 2015, p. 63-64). Em seguida, 0
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ministro coordenou a reformulacdo da Politica de Defesa Nacional, que seria publicada
apenas em 2005. Figuram ainda entre as realizagdes do ministério no periodo as criagdes da
forca militar encarregada de chefiar a Missao das NacGes Unidas para a Estabilizacdo do Haiti
(Minustah), em 2004, e da Brigada Especial para a Garantia da Lei e da Ordem (BRASIL,
2004; LIMA, 2015, ps. 64-65).

As caracteristicas da politica de defesa da gestdo de Viegas no Ministério da Defesa
foram “‘centrifugas”, pois o viés da modernizagdo institucional avangou e algumas de suas
diretrizes iniciais foram cumpridas com algum éxito, com apoio na formulacdo da Politica de
Defesa Nacional e na implementacdo da Minustah. O aprofundamento da utilizacdo das
Forcas Armadas para a atuacédo interna, no entanto, foi realizado a revelia de sua vontade e foi
um dos motivos de seu desgaste para com os comandos das for¢as. O quadro orgamentario
também foi um obstadculo para maiores realizacbes no periodo, o que aliado a diversos
momentos de quebra da hierarquia funcional por parte dos comandantes das Forgcas Armadas,
em especial do Exército por ocasido do vazamento de fotos de tortura e morte de Vladimir
Herzog durante a ditadura, fizeram com que o ministro renunciasse em novembro de 2004
(SAINT-PIERRE, 2012, p. 06; LIMA, 2015, p. 67; OKADO, 2012, p. 66).

A indicacdo do vice-presidente José Alencar para ocupar a pasta da defesa foi uma
maneira de apaziguar o enfrentamento entre o comando civil e o militar, seja pela autoridade
presente em sua posicdo na presidéncia ou por seu baixo conhecimento em assuntos militares.
As realizagOes deste ministro foram basicamente dar cabo a a¢des desenvolvidas ao longo do
periodo Viegas, e teve perfil fortemente declaratério (LIMA, 2015, ps. 69-70; OKADO, 2012,
ps. 66-67). Em 2005, Alencar lancou a Politica de Defesa Nacional e a Politica Nacional de
Industria de Defesa (PNID), materiais desenvolvidos a partir de debates com a sociedade civil
e 6rgdos publicos, como mostrado acima. Em decorréncia dessas politicas foi criada a
Comissdo Mista de Industria de Defesa (CMID), 6rgdo que reline governo e representantes
industriais para organizar estratégias de abastecimento de desenvolvimento de materiais de
defesa.

No periodo Alencar ainda foi implantada a Sistematica de Planejamento Estratégico de
Defesa (SISPEM), cujo objetivo era articular aces praticas no mais alto nivel da organizagado
militar, com vistas as novas organicidade e diretrizes da politica de defesa. Além disso, em
2006, foi retomado o Programa Calha Norte (PCN), conjunto de politicas para a regido da
Calha Norte dos Rios Amazonas e Solimdes, que teve sua primeira versdo langada em 1985
pelo governo Sarney. Este programa, que tinha como um de seus principais objetivos ocupar a

regido mencionada com efetivos militares para garantir a defesa de suas fronteiras, tornou-se
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algo mais amplo j& por ocasido de sua criacdo, e mais ainda quando do relancamento pelo
governo Lula da Silva (LIMA, 2015; OKADO, 2012; SILVA, 2004). Suas caracteristicas
serdo melhor exploradas em secdo mais adiante neste capitulo por conta do conjunto de
politicas ndo propriamente militares que prevé, e por ser um dos Programas Sociais da
Defesa.

A gestdo de José Alencar, pensada para ser breve, de fato o foi. O ministro e vice-
presidente resignou-se do primeiro cargo no primeiro trimestre de 2006, depois de um ano e
cinco meses a frente da pasta a fim de se preparar para concorrer a reeleicdo. Em seu lugar,
assumiu Waldir Pires, ex-governador da Bahia, deputado federal e anteriormente ministro da
Controladoria-Geral da Unido. Sua escolha manteve a tendéncia inaugurada com Alencar de
se posicionar um ministro que ndo tinha intimidade com a pasta e que, portanto, ndo teria
tantas chances de se chocar com a autonomia militar presente na estrutura do Ministério da
Defesa (LIMA, 2015; OKADO, 2012; ROCHA, 2008).

A gestdo Pires foi marcada, como ja mencionado acima, por muitas turbuléncias, pois
dois grandes acidentes aéreos ocorridos no pais forcaram mudancas ha muito esperadas na
aviacdo civil brasileira, que era gerida inteiramente pela Forca Aérea. Os ocorridos, um de
setembro de 2006 e outro de julho de 2007, expuseram fortemente o governo e colocariam o
ministro em chogue com o Comando da Forca Aérea em diversos momentos. Os fatos
decorrentes do segundo acidente levaram o presidente Lula a criar uma forga-tarefa com
outros ministros para mediar os conflitos dentro da hierarquia do ministério. A decisdo acabou
por esvaziar ainda mais o papel do ministro, que vinha organizando a restruturacdo do sistema
de controle de voo, por colocar os ministros do planejamento e do trabalho em negociacao
direta com controladores de voo e o comando militar (LIMA, 2015, p. 75).

Ainda assim, acompanhando periddicos noticiando as a¢Ges do ministério durante a
chefia de Pires, vemos que houve tentativa de aprofundar acordos comerciais de armamentos
entre Brasil e Franca, o que também foi feito em relagdo a Colémbia, por conta de
estreitamento da cooperacdo regional em defesa. A questdo salarial dos militares esteve
presente durante parte de seu mandato, culminando em concessdo de aumento. A crise aérea,
a despeito das questdes de autonomia militar e da militarizagdo da aviagdo civil, expds ainda a
necessidade de se eliminarem “buracos negros” na cobertura de radares do espago aéreo
nacional. Na transicdo para o segundo governo Lula, evidenciou-se 0 baixo interesse dos
politicos brasileiros sobre o tema da defesa: os jornais denunciaram a rejeicdo da pasta da
defesa por “ministeridveis”. Por fim, em meio a tantos problemas, ¢ deste periodo os

primeiros sinais do governo Lula de retomada dos projetos de compra de cagas para o Brasil e
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do programa nuclear (OBSERVATORIO SUDAMERICANO DE DEFENZA 'Y FUERZAS
ARMADAS [OSDFA], 2006, no. 212; no. 213, no. 216, no. 217, no. 235, no. 237, no. 240,
no. 245, no. 251, no. 255, no. 256).

Ap0s a crise aérea ter tomado proporcdes para além de preocupantes para 0 governo
brasileiro, ndo apenas por conta dos acidentes aéreos e dos problemas de administracdo da
aviagdo civil, mas ainda por conta do choque entre a autonomia militar e a chefia do
ministério, sua postura mudou para dar cabo a situacdo. O Ministério da Defesa, que no inicio
do segundo governo teria sido a pasta menos desejada, receberia do governo maior dotacao
orcamentaria e a missdo de resolver as graves pendéncias de modernizar a area de aviacao
civil e também continuar a reestruturacdo material das Forcas, que apenas comecara. A clpula
do governo reforcou o convite a Nelson Jobim, para assumir o posto de ministro, uma vez que
as condic¢es exigidas por este em oportunidade anterior de ocupar o cargo seriam finalmente
atendidas.

De acordo com Okado, a escolha de Jobim significaria, durante todo o periodo em que
esteve frente a Defesa durante o governo Lula, um melhor “contorno a autonomia castrense”
(OKADO, 2012, p. 70), numa avaliacdo positiva do contexto histérico do ministério. Esta
afirmacdo também vem acompanhada de comentarios de que o ex-ministro do Supremo
Tribunal Federal também gozaria de maior prestigio frente aos comandos militares. Nao é
possivel afirmar a preponderancia dos fatores de ndo enfrentamento, da autoridade do
ministro nos desfechos de suas agdes gerindo a pasta ou mesmo da maior dotacdo
orcamentaria conferida a ele no periodo. O fato é que, de acordo com o préprio Jobim, sua
gestdao foi marcada por um “freio de arrumagdo” e uma “integracdo transformadora” da
Defesa (Idem, ps. 70-73).

Para Lima (2015), em acordo com a perspectiva ora apresentada, o periodo Jobim
significou a real materializacdo do Ministério da Defesa para além das reformas burocréticas
que foram empreendidas desde antes de sua criacdo. O autor informa que a indicagdo do
ministro foi digna de nota pela representacdo diplomatica estadunidense no Brasil em
comunicagdo confidencial com seu governo em 2010. A materializacdo do 0rgdo teria a ver
com leis que alteram processos administrativos, realocando fungdes, criando cargos, 6rgaos e
alterando rotinas administrativas e de direcdo hierarquica. Para dar exemplos da efetividade
das mudancas, sdo citadas a reestruturacdo da aviacdo civil, tanto na Infraero quanto na
Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC), a criacdo do Estado Maior Conjunto das Forcas
Armadas (EMCFA), fato que aumentou a autoridade do Ministro da Defesa sobre as compras

de materiais das trés Forcas, pois as centraliza e coloca sob sua discricionariedade. O Unico
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sendo da avaliagdo do autor sobre a gestdo de Jobim foi de ndo impedir a crescente atuagédo
das Forcas Armadas como policia, algo que teria sido mais combatido pelos ex-ministros
Viegas e Pires (LIMA, 2015, ps. 74-83).

Numa revisdo do periodo estudado com base no Observatério Cone Sul de Defesa e
Forcas Armadas (citado aqui como Observatorio Sudamericano de Defenza y Fuerzas
Armadas), que acompanhou a época quatro jornais de circulagdo nacional, nota-se que Jobim
recebeu um ministério com baixa dotacdo orcamentaria. As atividades do ministério, no
entanto, ndo se resumiam a crise: o Brasil firmava ao mesmo tempo um acordo de cooperacéo
nuclear com os Estados Unidos para enriquecer uranio (OSDFA, 2007, no. 259). Jobim
anunciou, logo no inicio de sua gestdo, a retomada do programa nuclear brasileiro e a
reformulacdo da Infraero, com mais de cem demissdes e reestruturacdo de cargos (OSDFA,
2007, no. 300). As decisdes do ministro eram vistas como relativamente centralizadoras, pois
buscou sanar a crise da aviagdo civil diretamente com as empresas aéreas, controladores de
voo e administradores de aeroportos, prescindindo dos intermediarios do ministério, da
Agéncia Nacional de Aviacédo Civil ou da Infraero (OSDFA, 2007, no. 301).

A missdo de paz do Haiti, uma das credenciais do governo Lula na politica externa,
passou a ser utilizada também como justificativa para a realizacdo de treinamentos de forcas
militares em favelas no Rio de Janeiro. De acordo com a posi¢do do Ministério da Defesa para
0s jornais, as caracteristicas do conflito haitiano se pareciam com o quadro de violéncia
urbana nas periferias cariocas, 0 que permitiria a capacitacdo profissional dos soldados
(OSDFA, 2007, no. 262). Este quadro, em setembro de 2007 levou Jobim a declarar que a
legislacdo brasileira deveria se adaptar para expandir ainda mais a atuacdo das Forcas
Armadas na garantia da lei e da ordem nacionais, posi¢do controversa, hdo apenas porque ja
existia previsdo constitucional e portaria regulatéria que disciplinavam a questdo, mas
também porque mesmo a atuacdo militar no Haiti recebeu criticas de abuso de violéncia da
parte de uma comissdo da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) que la esteve (OSDFA,
2007, no. 264).

O reaparelhamento das Forgas e a expansdo orcamentaria da defesa também foram
anunciados em 2007. Foram prometidos a época 10 bilhGes de reais em incremento ao
orcamento da defesa, a serem divididos as forgas singulares e ainda ao Estado Maior Conjunto
das Forcas Armadas (EMCFA), que seria criado futuramente, com o objetivo de encaminhar a
modernizacdo e 0 reequipamento de materiais militares em geral. Foi noticiada ainda a

formulacdo da Estratégia Nacional de Defesa, que teria o apoio do Ministério do
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Planejamento, na articulagdo com os comandantes militares e o proprio Ministério da Defesa
(OSDFA, 2007, no. 264).

Durante o periodo Jobim, houve mudancas na politica nulcear brasileira. No mesmo
momento o Brasil iniciou um programa de cooperacdo nuclear com a india e a Africa do Sul
para fins pacificos com a anuéncia da Agéncia Internacional de Energia Atémica (AIEA). O
acordo firmou-se na clpula do grupo IBAS, formado por india, Brasil e Africa do Sul, e além
de fomentar o desenvolvimento de tecnologia nos dois Gltimos, previa ainda aproximar a
primeira de possiveis protocolos para controle e desarmamento nuclear (OSDFA, 2007, no.
270). O comandante da Marinha, em outubro de 2007, afirmou que provavelmente, até 2020,
o0 Brasil teria um submarino de propulsdo nuclear se a dotacdo or¢amentaria prevista fosse
empenhada, em torno de um bilhdo de reais (OSDFA, 2007, no. 271). A descoberta de
reservas de petréleo e gas na Bacia de Santos, em novembro de 2007, foi utilizada como
argumento estratégico para a importancia de se reformular o programa nuclear brasileiro
(OSDFA, 2007, no. 274). As recorrentes declaragcbes de Nelson Jobim aos jornais sobre o
assunto gerou debate de especialistas e representantes do terceiro setor, contrarios ou
favoraveis a sua posicdo (OSDFA, 2007, no. 276). A Agéncia Internacional de Energia
Atdmica, via secretario-geral, afirmou que o Brasil respeitava 0s protocolos de
desenvolvimento de energia nuclear para fins pacificos (OSDFA, 2007, no. 277).

Acordos nucleares de cooperacdo, compra de materiais e tecnologias com o Brasil
foram “regateados” no inicio de 2008, entre Estados Unidos e Alemanha (OSDFA, 2008, no.
281). Em setembro de 2008, o Brasil firmou um convénio com a Franca para a compra com
transferéncia de tecnologia de quatro submarinos convencionais, um de propulsdo nuclear e
helicopteros. A empresa brasileira a executar o projeto seria a Helibras (OSDFA, 2008, no.
306). O projeto, para ter sua execucdo realizada, buscou desde 2008 e ao longo de 2009 fontes
financiadoras, externas tanto ao Brasil quanto & Franga, uma vez que nestes paises nao lograra
consegui-las (OSDFA, 2009, no. 319).

O Brasil deu segmento, em 2007, a projetos binacionais de lancamento de satélites
com a China. Pouco depois da posse de Jobim, 0 CBERS-2B teve um envio bem-sucedido ao
espaco (OSDFA, 2008, nos. 266, 268), parte de cooperacdo iniciada em 1988. A composigéo
da Estratégia Nacional de Defesa tomou corpo, sempre associada a reestruturacao da induastria
bélica, com declaragbes publicas do presidente Lula sobre a retomada de uma projecéao
passada que o pais teria tido em certos setores de produgdo, como do de blindados terrestres.

Industriais brasileiros também manifestaram suas demandas publicamente, as Forcgas
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noticiaram o encaminhamento de projetos de aquisi¢cdo de materiais bélicos, seja via projeto
nuclear (Marinha) ou de desenho de blindados (Exército) (OSDFA, 2008, nos. 266, 267).

Iniciativas de um projeto de cooperacdo em defesa na América do Sul apareceram a
fins de setembro de 2007 por meio de declaracdes do presidente venezuelano Hugo Chavez,
sobre a criacdo de um conselho regional (OSDFA, 2008, no. 267). Acordos de cooperagédo
com a Argentina na Antartica foram realizados, com prestacdo de servigos de abastecimento
pelo Brasil a base do pais vizinho. Em sabatina diante do Congresso Nacional, 0 ministro
Nelson Jobim afirmou, ao ser inquirido sobre compras de armamentos pela Venezuela, que a
politica de defesa brasileira ndo deveria ser pautada em corrida armamentista, e que iniciaria
em breve uma série de visitas a paises da América do Sul para realizar um tipo de “diplomacia
militar no ambito regional” (OSDFA, 2007, no. 271). Em dezembro o ministro estava
assinando, acompanhado do comandante do Exército, um acordo de cooperacdo em defesa
com o Chile, de intercdAmbio de militares, experiéncias em matéria de defesa naval e também
em relacdo a Antértica (OSDFA, 2007, no. 277). Em fevereiro, de 2008, acordo parecido foi
celebrado pelo presidente Lula e a presidente da Argentina, Cristina Fernandez de Kirchner,
prevendo a construcao conjunta de um veiculo terrestre de guerra, cooperacdo aeroespacial e
nuclear (OSDFA, 2008, nos. 280, 281).

O quadro de aproximacdo aos demais paises da América do Sul, associado as
promessas de reaparelhamento das Forcas Armadas, nem sempre foi retratado no periodo
como uma iniciativa de carateres propositivo e positivo pelo Brasil. Com frequéncia os jornais
associavam os recorrentes alertas do governo ao sucateamento da defesa brasileira e 0s
incentivos a cooperacdo regional como formas de responder a uma eventual corrida
armamentista na regido, com especial foco na Venezuela (OSDFA, 273). Ainda assim, no
inicio de 2008, Nelson Jobim falava da criagdo de um Conselho de Defesa Sul-Americano
como um dos programas da politica de defesa brasileira (OSDFA, 2008, no. 281),
recorrentemente evocado, como na acdo brasileira pela resolucdo da crise militar entre
Equador e Colémbia. O territério do primeiro foi invadido por forgcas da segunda, que
buscavam capturar guerrilheiros das Forgas Armadas Revolucionarias da Colémbia (FARC)
atuantes na fronteira entre os dois paises, 0 que iniciou uma escalada de tensdes e mutuas
ameacas de ataque militar. A intermediacdo brasileira foi evocada especialmente pelo
presidente equatoriano, Rafael Correa (OSDFA, 2008, no. 282). Em adicdo a este contexto, 0
ministro Jobim, em viagem aos Estados Unidos, procurou apoio deste governo a ideia do
Conselho e ainda encaminhou comunicacéo a Organizacao dos Estados Americanos (OEA) e

a Junta Interamericana de Defesa (JID) sobre a composi¢do do 6rgéo, explicando sua provavel
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estrutura (OSDFA, 2008, no. 284). No final de 2008, Nelson Jobim, em viagem a Argentina,
afirmou que o 6rgdo s6 ndo havia sido criado ainda por conta de desacordos entre Bolivia,
Colémbia e Venezuela, mas que a discussdo se encaminhava para um resultado positivo logo
em 2009 (OSDFA, 2008, no. 314).

O projeto de se criar um conselho de defesa na América do Sul foi recepcionado com
cautela dentro da regido e fora dela. Os Estados Unidos posicionavam-se a favor de arranjos
nacionais, mas afirmava que as Americas ja tinham instancias para se articularem defesa e
seguranca dentro na Organizacdo dos Estados Americanos na Junta Interamericana de Defesa.
A Colbmbia manifestou-se quando do inicio das viagens do ministro Nelson Jobim pela
regido, colocando-se fora do projeto e repetindo a referéncia hemisférica do governo
estadunidense, especialmente por conta de suas divergéncias especiais com Equador e
Venezuela. A posicao colombiana foi reiterada num primeiro ensaio de se institucionalizar o
conselho em Brasilia, em maio de 2008, com um acréscimo de desacordo na medida em que
seu governo prop6s que as FARCs fossem enquadradas como terroristas. Além disso, a
proposta brasileira, acompanhada do apoio chileno, baseava-se hum modelo de cupula politica
de ministros de defesa e relacGes exteriores, a0 passo que outros paises, como Venezuela e
Colbmbia, desejavam um 6rgdo mais “operacional” (OSDFA, 2008, nos. 293, 294).

A primeira reunido oficial do Conselho de Defesa Sulamericano (CDS) ocorreu em 09
de marco de 2009, paralela a reunido da Unasul (OSDFA, 2009, no. 321). De acordo com
Rezende, o pais idealizador do Conselho teria sido o Chile, ainda em 2007, mas tem no Brasil
o principal entusiasta e articulador, tanto financeiro quanto politico (REZENDE, 2015, ps.
236-241). Quando de sua fundacao, ficaram acertados quatro eixos de trabalho na composicao
da cooperacédo dos paises participantes do Conselho de Defesa Sulamericano e também tarefas
especificas delegadas a determinados paises para compor bragos institucionais do érgéo.
Caberia ao Brasil acompanhar a implementacdo das acGes em conjunto do conselho, ao passo
que a Argentina organizaria um banco de dados sobre os perfis estratégicos e inventarios de
defesa dos paises envolvidos. A Venezuela, por sua vez, aglutinaria instituicdes de pesquisa e
centros de estudos de defesa para compor uma rede sul-americana de formacdo na area, e 0
Equador faria um relatorio sobre o estado das industrias de defesa da regido (OSDFA, 20009,
nos. 321, 323).

Uma questdo contextual que aqueceu a aproximacéo entre os paises do Conselho de
Defesa Sul-Americano, em associagdo a reativacdo da 42 Frota da Marinha Americana, foi a
liberagdo da Coldmbia de acesso a trés de suas bases militares aéreas aos Estados Unidos.

Brasil e Chile revelaram preocupacdes com o fato, acordaram o assunto como pauta para uma
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reunido do Conselho, estabeleceram conversas oficiais com a Coldmbia a respeito do assunto,
e por fim, Nelson Jobim fez uma viagem excepcional ao pais com fins de acompanhar o
processo (OSDFA, 2009, nos. 341, 345). No dltimo ano do governo Lula, 2010, o Brasil
aprofundou a cooperacdo com a Argentina na construcdo de centrifugas nucleares
multipropdsito, tanto para aumentar a viabilidade do projeto como para diminuir a polémica
internacional em torno do projeto nuclear brasileiro (OSDFA, 2010, no. 392).

No ano de 2007, o ministro Jobim realizou visita ao Pantanal e a algumas localidades
na Amazonia, divulgando e reforcando a retomada do Programa Calha Norte, ap6s lancar
portaria que restringia a execucdo de emendas parlamentares vinculados a ele. Até entdo,
empenhos orcamentérios do projeto estariam sendo implementados sem contemplar a
contento suas diretrizes, gerando uma deturpacao de seu conceito. O ministro ainda comentou
a Declaracdo das Nacdes Unidas sobre os Direitos dos Povos Indigenas (2007), que pedia
restricbes & acdo militar em suas areas, dizendo que os indigenas seriam usufrutuérios de
terras da Unido e que a presenca militar continuaria (OSDFA, 2007, no. 270;
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2008). Foi noticiada a construcio de uma pista
de pouso na triplice fronteira entre Roraima, Venezuela e Guiana, em territério lanomami,
associada a eventual resposta de presenca aérea venezuelana (OSDFA, 2007, nos. 271, 276).

Em abril de 2008, a presenca de ndo indigenas em areas demarcadas ao norte de
Roraima, na regido de Raposa/Serra do Sol passou a suscitar a aten¢do nacional, com relativo
clamor pela intervencdo das Forcas Armadas na retirada dos proscritos. De acordo com o
Jornal do Brasil, o Exército era favoravel a manutencdo de ndo indigenas na regido como
forma de proteger a soberania brasileira sobre o territério (OSDFA, 2008, nos. 286, 287). O
embate de diversos atores locais sobre o assunto, associado a contestacdo de demarcacgdo e
homologac&o da terra indigena, que foi levada ao Supremo Tribunal Federal (STF), teve como
uma das respostas governamentais a instalacdo de cinco pelotdes de fronteira adicionais pelo
Exército na regido da triplice fronteira entre Brasil, Guiana e Venezuela (OSDFA, 2008, no.
291). A acdo buscava dissociar a demarcacdo de terras indigenas a ameacas a soberania sobre
o0 territério nacional, argumento largamente utilizado por atores sociais e politicos locais
contrarios a ela, mostrando que o trabalho dos militares na defesa ndo é prejudicado quando
ocorre.

Numa acdo coordenada do Ministério da Defesa e do conselho ministerial de
planejamento estratégico e defesa, as primeiras diretrizes estratégicas brasileiras comegavam a
se delinear. Maiores efetivos militares passaram a ser deslocados para a Amazbnia, que

passou a se caracterizar como o foco das atencOes da defesa brasileira em terra. Os ministros
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Jobim e Mangabeira Unger, Secretério de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica,
afirmaram que as hip6teses de conflito do conceito estratégico ndo se dirigiam a repelir outros
Estados, e sim a responder a conflitos assimétricos (OSDFA, 2008, no. 284). Ao final de
2008, doze helicopteros e patrulhamento, modelo Mi-35M, foram comprados da Russia para
realizar o patrulhamento da regido amazénica (OSDFA, 2008, no. 315). Foi langado, no
escopo da Estratégia Nacional de Defesa, a ser comentada de forma mais profunda a frente, o
Projeto Amazénia Protegida, que construiria 28 novos pelotdes de fronteira e aumentaria o
contingente de militares na defesa da Amazonia de 25.000 para 30.000 (OSDFA, 2009, no.
331). Em outubro de 2009, uma frota de cagas F-5M foi deslocada do Rio Grande do Norte
para 0 Amazonas, em Manaus, para compor a defesa amazoénica (OSDFA, 2009, no. 353).

A boa disposi¢do do ministro em movimentar a agenda da defesa estendeu-se até o uso
das Forcas Armadas como forca policial. Em declaracdo a jornalistas, afirmou que a presenca
de militares na seguranca publica aumenta na sociedade a percepcdo de que esta segura. Em
dezembro de 2007, o Exército iniciou operagcdo no Morro da Providéncia, na cidade do Rio de
Janeiro, pretensamente como apoio a “a¢des sociais”, com um efetivo de duzentos integrantes,
sendo parte deles ex-combatentes no Haiti. A acdo foi apoiada financeiramente pelo
Ministério das Cidades (OSDFA, 2007, no. 278). Militares do Exército passaram a atuar, em
2008, no combate a epidemia de dengue ou nas elei¢cBes, no Rio de Janeiro, e em obras de
infraestrutura no ambito do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), como as obras
de transposicdo do Rio S8o Francisco, em escala nacional. A utilizacdo de efetivos e 6rgaos
especializados das Forcas Armadas, especialmente do Exército, em obras de infraestrutura
cresceu 900% entre 2006 e 2009, sendo estendida inclusive a reformas de grandes aeroportos
do pais, como o de Cumbica, em Guarulhos, Sdo Paulo (OSDFA, 2008, nos. 286, 300, 302;
ODSFA, 2009, nos. 336, 341).

A cultura de se militarizar a fungdo de policia ndo se restringe as grandes cidades em
acOes contra a violéncia urbana. O Ministério de Minas e Energia, tendo a sua frente Edison
Lobdo, requisitou efetivos do Exército para fazer a seguranca de &reas ocupadas pelo
Movimento dos Trabalhadores Sem-Terra (MST), nas proximidades da Usina Hidrelétrica de
Xingd, em Sergipe, em abril de 2008 (OSDFA, 2008, no. 287). O Ministro do Meio-
Ambiente, Carlos Minc, sugeriu em meados de 2008 a utilizacdo de efetivos das Forcas
Armadas na vigilancia e na seguranca de parques e reservas naturais nacionais. A presidéncia
defendeu que se destacasse uma secdo da Forca Nacional de Seguranca Publica, 6rgéo
vinculado ao Ministério da Justica, criado em 2004, para realizar tais tarefas (OSDFA, 2008,

no. 293). A recorréncia da atuacdo dos militares como policia chegou ao apice em junho de
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2008, com a divulgacéo de que o Ministro da Defesa estava preparando um documento oficial
que regulamentaria a acdo policial das Forcas Armadas para o combate a violéncia urbana,
mantendo na experiéncia haitiana do Exército como uma das justificativas (OSDFA, 2008, no.
296).

Uma das a¢Bes militares de policiamento no Rio de Janeiro culminou em episddio
grave de violéncia. Militares que ocupavam o Morro da Previdéncia, desde setembro de 2007,
participaram dos assassinatos de trés jovens habitantes da comunidade. Os ultimos teriam sido
detidos por desacatarem militares da missdo de policiamento e, ap0s interrogatorio nao
revertido em alguma penalidade pelos superiores militares, foram entregues por cerca de 11
militares de diferentes patentes a criminosos de uma comunidade vizinha aquela em que
viviam, que por sua vez, os executaram. O Ministério da Defesa e 0 Comando do Exército se
explicaram a opinido puablica, informando que a decisdo de entregar 0s jovens a seus
assassinos nao foi institucional. Defensorias publicas, Ministério Publico e diversas ONGs se
manifestaram contra o caso e reiteraram as fragilidades do emprego das Forcas Armadas
sobre a sociedade civil (OSDFA, 2008, no. 297). Uma das controvérsias adicionais da
presenca militar na referida comunidade era a proximidade das elei¢des municipais, sendo que
as obras publicas alegadamente defendidas por eles associavam-se a imagem de um dos
candidatos a prefeitura do Rio de Janeiro, Marcelo Crivella. Nas investigacGes criminais do
caso, a policia civil apontou evidéncias sobre corrupcdo em meio ao comando militar
responsavel pelo efetivo, ligada ao trafico de drogas. A comunidade do Morro da Providéncia
pediu a presidéncia que retirasse prontamente qualquer forca militar excepcional, referindo-se
tanto as Forcas Armadas quanto a For¢a Nacional de Seguranca (OSDFA, 2008, no. 297). Do
total de onze militares indiciados na justica comum, apenas dois foram efetivamente
incriminados pelo inquérito e julgados por jari popular por homicidio triplamente qualificado
(OSDFA, 2008, no. 378).

Mesmo com todo o ocorrido no Rio de Janeiro, o ministro Nelson Jobim continuou a
desenhar nova regulamentacéo das operacdes de Garantia da Lei e da Ordem (GLO), ao longo
de 2009, alterando a Lei Complementar no. 97, de 1999 (OSDFA, 2009, no. 347). Além de
organizar burocraticamente o0 processo, entre maio e junho de 2009, foram realizadas
simulacdes deste tipo de acdo militar em onze cidades do interior de S&o Paulo (OSDFA, 2009,
nos. 330, 333). A lei complementar tramitou ao longo de todo o ano de 2010, passando pela
Cémara dos Deputados, Senado, sendo sancionada pelo presidente Lula em agosto daquele
ano. A lei complementar reeditava todo o papel das Forcas Armadas e criava oficialmente o

Estado-Maior Conjunto das Forgcas Armadas, mas no que concerne o papel de policia das
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Forcas, o condicionava, oficialmente, a agdes nas fronteiras e na Garantia da Lei e da Ordem
publicas, mantendo o mesmo espago nebuloso em que ndo se define expressamente se
repressdo a crimes comuns se incluem nesse quesito. A Lei Complementar 136, de 2010
(BRASIL, 2010), reforgcou a discricionariedade do Executivo em utilizar as Forcas Armadas
para além de sua missao precipua e ndo a limitou (OSDFA, 2009, no. 356; OSDFA, 2010 nos.
383, 389, 391).

As acdes do Exército como policia, embora ocorridas diversas vezes durante o
governo Lula, ndo necessariamente se configuraram como acBes de cooperacdo
interinstitucional com forgas policiais comuns. A Forga Aérea, por conta das caracteristicas
institucionais da regulacdo do espaco aéreo brasileiro, age em cooperagdo com a Policia
Federal em prevencao e repressdo de ilicitos por meio dele. Até meados de 2008, mais de uma
tonelada de drogas ilicitas foram apreendidas pela cooperacdo entre militares e policia
(OSDFA, 2008, no. 293). O governo criou, por conta disso, uma agéncia de integracdo entre
as Forcas Armadas, a Policia Federal e os 6rgdos de inteligéncia do Estado, entre eles a
Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin), para a repressdo ao trafico de drogas em éareas de
fronteira (OSDFA, 2010, no. 383). Em preparacdo a este quadro, meses antes, 0 Congresso
estendia o poder de policia, antes conferido apenas ao Exército, para a Marinha e a
Aerondutica (OSDFA, 2010, no. 367).

A cobertura da imprensa escrita sobre o orcamento da defesa ocorreu como
apresentamos a seguir. A necessidade modernizacdo e o reaparelhamento das Forcas Armadas
foram pauta presente em todos 0s governos a partir da crise dos anos 1990 pela qual passou o
Brasil. O pano de fundo da questéo estaria associado a ado¢do de um patamar de investimento
mais alto do PIB brasileiro em defesa, o que naturalmente geraria discussfes na sociedade e
na classe politica. O Ministro da Defesa, Nelson Jobim, defendeu em seu mandato durante o
governo Lula que o patamar de investimento, naquele momento alocado em 1,5% do PIB
subisse para 2,5%, cujo principal foco seria equipar e manter o patamar de prontiddo das
Forcas Armadas do Brasil (OSDFA, 2008, no. 302). De acordo com anélise feita pelo
Instituto de Estudos para a Paz de Estocolmo (Sipri), o Brasil foi o terceiro maior comprador
de materiais de defesa da América do Sul, ficando atrds apenas de Venezuela e Chile
(OSDFA, 2010, no. 368). De acordo com informacdes oficiais do Ministério da Defesa
veiculadas em jornais em abril de 2010, no intervalo entre 2005 e aguele momento, seu
orcamento havia aumentado em 44,54% (OSDFA, 2010, no. 374).

O mau estado da estrutura de aviGes de combate e defesa da Forca Aérea e o Programa

FX de compra de cacas pelo governo brasileiro esteve presente durante todo o periodo da



82

gestdo de Jobim no governo Lula da Silva (OSDFA, 2007, nos. 270, 271). O estado da frota
da Marinha, em 2008, ndo se encontrava em boas condicGes: apenas dois cagas operantes,
ainda que com avarias, e metade da frota naval inoperante, com necessidades de substituicéo,
reposicdo ou reparo (OSDFA, 2008, no. 284). Em maio de 2008, o Programa FX, de
desenvolvimento e modernizagdo de cacgas para reaparelhar a Forca Aérea, orcado em 2
bilhdes de dolares foi suspenso, em favor de um novo programa, o FX-2. O orgcamento do
Programa FX foi utilizado para recondicionar cacas do efetivo brasileiro e adquirir material
usado como paliativo até que o FX-2 se concretizasse. O objetivo da medida, de acordo com o
anunciado pelo governo a época, era iniciar um novo programa de aparelhamento de cacas
pelo Brasil, com desenvolvimento tecnolégico local futuramente, em cooperagdo com algum
pais que acordasse um acordo de transferéncia de tecnologia, algo or¢ado entre 20 e 100
bilhGes de dolares (OSDFA, 2008, no. 293). A fins de agosto de 2011, chegavam ao Brasil as
ultimas duas unidades de Mirage 2000, caca francés da década de 1980, com caracteristicas
originais da época, comprados pelo Programa FX (OSDFA, 2008, no. 301).

Em contrapartida aos fatores que apontavam para um cenario ruim no quadro de
producdo industrial e tecnoldgica de defesa no Brasil, observamos que no governo Lula da
Silva houve movimentacdo nessas areas. Além das compras de Super Tucanos pela Colémbia,
a Guatemala adquiriu seis aerononaves do modelo, nos valores de 54 milhGes de reais em
abril de 2008 e declarou interesse em comprar ainda algumas unidades de lanchas réapidas
(OSDFA, 2008, no. 287). O Equador, por sua vez, iniciou processo de compra de 24 unidades
do mesmo avido, junto com dois jatos de vigilancia alerta, no més de maio do mesmo ano, e
terminaria por reacomodar o acordo de venda em 18 aeronaves em 2010 (OSDFA, 2008, no.
290; OSDFA, 2010, no. 382). Os perfis de consumo e de capacidade bélica do material
produzido no Brasil encontrava espago nos mercados sul-americano e caribenho por conta do
baixo custo dos combustiveis e de armamentos que empregavam. Em abril de 2008, o
governo federal concedeu aumento salarial aos militares em até 47%, a depender da patente,
com a concessdo dos maiores aumentos as patentes inferiores (OSDFA, 2008, no. 289).

A descoberta de reservas de petroleo e gas offshore, na Bacia de Campos no Rio de
Janeiro, e a reativacdo da 42 Frota da Marinha dos Estados Unidos, posicionada
estrategicamente proxima a Ameérica do Sul e o Caribe motivaram seguidas manifestaces do
Comandante da Marinha sobre incapacidade, em termos de material, de sua forca de defender
a Zona Econdomica Exclusiva (ZEE) do Brasil. Em agosto de 2008, as Forcas Armadas
realizaram operagdo conjunta de treinamento para defender a costa brasileira e a Marinha

adquiriu a corveta Barroso, com 57% de tecnologia nacional. O orcamento para a finalizacao
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do desenvolvimento da embarcagdo proveio do empenho de royalties da producéo de petréleo,
encaminhados pelo governo a Marinha no primeiro semestre de 2008. O ministro Nelson
Jobim afirmou que o reaparelhamento da Marinha seria financiado com a renda do petréleo
em projetos que durariam até o ano de 2025 (OSDFA, 2008, nos. 298, 299, 300, 301). Além
disso, a Marinha realizou em 2008 a Operacdo Atlantico I, e em 2010, a Operacdo Atlantico
I1, em conjunto com a Forga Aérea e 0 Exeército, simulando guerra no mar em defesa da bacia
petrolifera. A acdo foi vista como uma medida dissuaséria frente aos Estados Unidos
(OSDFA, 2008, nos. 303, 304, 305; OSDFA, 2010, no. 387).

O Senado brasileiro aprovou, entre agosto e setembro de 2009, uma proposta
governamental de realizacdo de empréstimos para a aquisicdo de materiais de defesa para as
Forcas Armadas.. Dentre eles estavam os fundos necessarios para o inicio da construcao dos
quatro submarinos convencionais, de um estaleiro no Rio de Janeiro e de um reator nuclear,
acertados por tratado celebrado entre Brasil e Franca, j& mencionado acima. No mesmo
periodo, a Forga Aérea adquiriu nove aeronaves P-3Br dos Estados Unidos em conjunto com
a empresa Lockheed, para a patrulha oceénica, com capacidade de artilharia e com autonomia
de voo até a costa africana. A Marinha, no mesmo periodo, terminou a revitalizacdo do porta-
avides Sdo Paulo, com aquisicdo de quatro aeronaves para equipa-lo. (OSDFA, 2009, nos.
339, 341, 346, 351). Em dezembro do mesmo ano, o Congresso aprovou, a pedido do
governo, um aumento em 3,6% do efetivo da Marinha e investiu 400 milhdes de reais na
construcdo de um centro de tecnologia para a fabricacdo de centrifugas nucleares (OSDFA,
2009, nos. 359, 360).

No campo extra-regional de movimentacdo da industria de defesa brasileira, o Brasil
firmou convénio de compra de materiais de defesa com a Argélia em agosto de 2008. O
acordo resultou de visita do presidente Lula ao pais dois anos antes, e envolveriam sistemas,
veiculos, aeronaves e armas (OSDFA, 2008, no. 297). O Brasil realizou transa¢do comercial
com o Paquistdo vendendo ao pais cem misseis, provavelmente gracas a aproximacao
estratégica com a Rassia, também parceira paquistanesa (OSDFA, 2008, no. 316) Convénio
“guarda-chuva” foi firmado entre o Brasil e S&o0 Tomé e Principe para cooperacdo em defesa,
com base em interesses comerciais brasileiros (OSDFA, 2009, no. 322). Cooperacdo em
assuntos nucleares com o Ird tambem foi desenvolvida entre 2009 e 2010 (OSDFA, 2009, no.
358). Protocolos adicionais de cooperagdo em defesa com a China foram assinados também
em 2010, ano em que também se estudou comprar um modelo de defesa anti-aérea da Russia
(OSDFA, 2009, nos. 357, 358).
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Quanto ao desenvolvimento de tecnologias aeroespaciais, a retomada do projeto
brasileiro de ter uma base de langcamento de veiculos ou de satélites foi seguidamente adiada.
Desde 2003, quando ocorreu um acidente que destruiu toda a estrutura da plataforma de
lancamento de Alcantara, no Maranhdo, com a morte de diversos cientistas, militares e
servidores do local, houve previsdo de fundos para o projeto que nédo foi executada durante o
governo Lula (OSDFA, 2008, no. 301). A constru¢do de um veiculo lancador de satélites
(VLS), foi transferida para o Centro de Tecnologia da Aeronautica (CTA), e realizou testes
bem sucedidos em fins de 2008 (OSDFA, 2008, no. 310). Um convénio foi firmado com a
Rassia e a Franga, no mesmo periodo para a constru¢cdo conjunta de um satélite
geoestacionario (OSDFA, 2008, no. 312).

No campo da seguranca global, o presidente Lula da Silva sugeriu a ONU, em reunido
com o Secretario-Geral, Ban-ki-Moon, em 2007, a criacdo de um férum informal de
seguranga internacional, paralelo ao CSNU, formado também por paises emergentes, que
buscasse saidas para conflitos internacionais (OSDFA, 2007, no. 274). Além disso, em
conjunto com outros paises produtores do material, o Brasil rejeitou a adesdo a um tratado
para a proscri¢do das bombas de dispersdo, as chamadas cluster bombs. As Na¢bes Unidas
tém alegado interesse em limitar o uso deste tipo de armamento por conta de sua baixa
capacidade de direcionamento exclusivo a alvos militares, mas o Brasil condicionou sua
adesdo a uma discussdo mais ampla e detalhada sobre o assunto. (OSDFA, 2008, no. 316).
Em 2009, a aproximacdo brasileira com o Ird para a cooperacdo em assuntos nucleares criou
polémica internacionalmente. Estados Unidos e a Agéncia Internacional de Energia Atdmica
(AIEA) criticaram a ndo adesdo do Brasil ao protocolo adicional do Tratando de Né&o-
Proliferacdo Nuclear (TNP) e associaram a postura do pais a iraniana, que ndo renunciou ao
desenvolvimento de tecnologia nuclear para fins militares. O Brasil reafirmou os fins
pacificos de seu programa nuclear e da cooperacdo com Teerd reforgcou que tem suas
instalacbes franqueadas a AIEA de acordo com seu tratado de adesdo a agéncia (OSDFA,
2009, no. 358).

Finalmente, no campo das mais novas fronteiras da defesa na contemporaneidade, ao
fim do governo Lula, no Gltimo trimestre de 2010, foi celebrado convénio entre o Exército e a
empresa Panda Security, na Espanha, para a elaboracdo de uma politica de defesa cibernética.
No mesmo periodo, a mesma forca realizou o primeiro teste de um veiculo aeromotor nédo
tripulado, a ser utilizado no monitoramento do territério brasileiro em diversas escalas
(OSDFA, 2010, no. 394).
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A seguir, realizaremos uma analise mais detida da Politica de Defesa Nacional, de
2005, e da Estratégia Nacional de Defesa, de 2008, documentos basilares das acdes de defesa
mais importantes do governo Lula da Silva, bem como da insercdo do foco deste trabalho, os
Programas Sociais da Defesa. O objetivo é evidenciar as particularidades do governo Lula no
tratamento do tema e criar uma plataforma para confrontar com documentos especificos dos

programas estudados na Ultima secdo deste trabalho.

4.2.1.1 Politica de Defesa Nacional (2005)

Podemos dizer, a partir do que foi apresentando no capitulo 01 e nas sec¢des iniciais
deste capitulo, que a Politica Nacional de Defesa foi uma realizacdo marcante do primeiro
mandato Lula da Silva. Como argumentado, o primeiro governo Lula foi marcado,
especialmente em seus dois primeiros anos, pela ortodoxia econémica e baixa disponibilidade
de receitas para a defesa, o que, somado a algumas pautas de campanha do presidente,
movimentaram a caserna e suscitaram conflitos entre os comandos militares e 0s ministros da
defesa.

A autonomia militar na organizacdo da defesa brasileira foi mencionada por todos os
autores referenciados acima, e embora ndo problematizada pelos jornais de circulacdo
nacional compilados pelo Observatorio Sudamericano de Defensa y Fuerzas Armadas, foi
noticiada por meio de cada um deles. Exemplos disso sdo o episddio da rentncia do Ministro
da Defesa José Viegas e a inconformidade do ministro Waldir Pires frente as crises do sistema
aéreo civil e do uso das Forcas Armadas em seguranca publica.

A Politica de Defesa Nacional, de junho de 2005, que utilizamos como fonte deste
estudo € aquela decretada pelo presidente Luiz Inacio Lula da Silva, disponivel no site oficial
da presidéncia (BRASIL, 2005f). Procedemos, a seguir, a uma analise mais direta do
documento a conceitos chave para a compreensdo da presenga dos Programas Sociais da
Defesa na politica de defesa brasileira. Considerando o conceito de defesa em geral, ela é
vista como parte da politica exterior do Brasil, regida pelos mesmos principios constitucionais
e a resolucdo pacifica de controvérsias no meio internacional. Ela teria, de acordo com o
documento, uma porcéo politica e uma porcdo estratégica, a primeira vista como algo mais
abrangente e relacionada a conceitos e a segunda a diretrizes e prescricdes de acgdes e

estruturas. Faz parte da politica de defesa nacional, ainda, a educacao para a defesa, tanto da
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sociedade como da elite politica. A defesa é associada & manutengdo do monopdlio da
violéncia pelo Estado brasileiro, seu territorio, suas leis e sua soberania externa e interna e
caracteriza-se por uma atividade (BRASIL, 2005f, item 1.4).

A seguranca € vista como uma das tarefas da defesa, como a educacao, e a defesa dos
conceitos enunciados acima. Além de ser vista como algo a ser provido pela defesa, a
seguranca teria, para o documento, uma origem tradicional, de ser dependente da existéncia
de uma confrontacdo bélica entre Estados nacionais, 0 que era visto como ameaca. O
conceito, no entanto, teria passado por uma amplia¢ao, passando a abranger “defesa civil;
seguranga publica; politicas econdmicas, de salde, educacionais, ambientais e outras areas,
muitas das quais ndo sdo tratadas por meio dos instrumentos politico-militares” (BRASIL,
2005f, item 1.3). A nocdo de seguranca expressa no documento mostra claramente sua
filiacho a elaboracGes conceituais da academia e de organizacBes internacionais
especializadas. O documento a estabelece como uma percepcdo ou um entendimento de
Estado, sociedade nacional ou individuo de que ao estar seguro, esta livre para desenvolver-se
e progredir social e economicamente (Idem).

Em seguida, o documento segue numa leitura sobre o cendrio global contemporaneo e
de como suas caracteristicas podem comportar ameacas ao Brasil, reunidas em torno de
alguns eixos. A supremacia militar norte-americana no campo militar é uma fonte de ameacgas
assim como as assimetrias de poder estratégico entre Estados nacionais, a intensificacdo de
fluxos transnacionais, problemas ambientais, as novas tecnologias informacionais, e o choque
entre nacionalismos, comunitarismos e a ordem global (Idem).

A perspectiva regional da seguranca brasileira abrange a América do Sul e o Oceano
Atlantico como ponto de contato com a Africa. A regido ai desenhada pelo documento é vista
como predominantemente pacifica no que tange conflitos tradicionais entre paises. Com
énfase nas fronteiras terrestres brasileiras, a Politica de Defesa Nacional privilegia ilicitos
transnacionais como a principal ameaca ao territorio nacional e seus vizinhos (Idem, item
3.5).

Ainda considerando o cenério regional, chamamos a atencdo para afirmacgdes sobre o
desenvolvimento e de como se articula como a seguranga: “¢ importante para o Brasil que se
aprofunde o processo de desenvolvimento integrado e harménico da América do Sul, o que se
estende, naturalmente, a area de defesa e seguranca regionais” (Idem, item 3.6). Em nossa
percepcao, o desenvolvimento regional é visto, embora ndo de maneira exclusiva, como uma

questdo de seguranga para a politica de defesa brasileira. Menores desigualdades
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socioecondmicas e maior integracdo de recursos e fluxos séo elementos de seguranga para o
documento e para o governo Lula da Silva naquele momento.

Ao considerar o territorio nacional isoladamente como plataforma de defesa e
seguranca, a politica de defesa elegeu as caracteristicas fisiograficas como eixos em torno dos
quais se articulam os elementos estratégicos de seu planejamento, especialmente focado numa
nogdo de cobica internacional em torno de recursos energeticos. O Brasil € dividido em
macrorregides que condicionam a defesa. N&o passaremos todas em revista detalhada,
continuando a articular a leitura em torno das definicdes de defesa, seguranca e questdes
sociais ou os Programas Sociais da Defesa. Por conta disso, chamou-nos a atengdo a
macrorregido amazonica, que além de ser vista como um dos principais focos da cobica
internacional por recursos nacionais, tem no elemento social uma fonte de instabilidade. Um
dos fatores que nos permitem afirma-lo é a percepcdo de que a regido amazonica tem baixa
densidade demogréafica, o que pede como resposta, de acordo com a Politica Nacional de
Defesa, uma “politica indigenista adequada”, adensamento e “vivificagdo” das fronteiras
(Idem, item 4.4). Esse tipo de argumento tem fortes raizes no pensamento geopolitico
tradicional, base do pensamento espacial ensinado e defendido nas academias militares e
historicamente defendido pelo estamento militar brasileiro, tendo sido conceito de muitas das
politicas empreendidas pela ditadura brasileira para a regido (BECKER, 2001, 2005;
MIYAMOTO, 1981, 1995). A visdo de “vazios demograficos” na Amazonia ¢ bastante
questionavel pelos meios especializados, e ainda que ndo fossem, cabem reflexdes sobre a
medida em que se tornariam ameacas ao Brasil. Em adicdo, a presenca de uma politica
indigenista no cenério politico de um documento que se pretende “de defesa” aponta para uma
percepcdo de que as populacbes nativas do Brasil podem se configurar como possiveis
ameagcas.

Embora na Politica de Defesa Nacional ndo haja mengdes aos Programas Sociais da
Defesa, ressaltaremos pontos que podem comportar coberturas institucionais que
eventualmente permitam sua inclusdo entre as atividades da defesa, ao escopo das areas da
seguranga ou ainda a outra classe de atividades subsidiarias que surjam neste documento ou
em posteriores. Nos objetivos da politica de defesa, consta, dentre outros, “a contribui¢éo para
a preservacdo da coesdo e unidade nacionais” (BRASIL, 2005f, secdo 5). Na caréncia de
maiores detalhamentos sobre o que este objetivo empreende, o conceito institucional criado
permite que se interprete a previsao de acOes de defesa em prevencdo a uma guerra civil,

passando por problemas mais brandos que estejam presentes na agenda de seguranca ou
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mesmo ac0es mais abrangentes que visem promover coesdao e unidade nacionais, via cultura
ou sociedade, por exemplo.

Recolhemos ainda mais referéncias a componente social da defesa na secdo sobre
orientacdes estratégicas da Politica de Defesa Nacional. Referéncias sdo feitas a Amazoénia
como éarea de atengdo, colocando-a como um dos dois pilares estratégicos brasileiros,
juntamente com o Atlantico. Além do reforco do conceito de presenga militar, hd uma
declaragdo expressa do papel da defesa na “efetiva a¢ao do Estado no desenvolvimento sOcio-
econémico e ampliacdo da cooperagdo com 0s paises vizinhos, visando a defesa das riquezas
naturais ¢ do meio ambiente” (Idem, item 6.13). Nesse trecho fica evidente a vinculagdo da
politica de defesa a questéo social, restando a reflexdo sobre a forma em que ela ocorre. Isso
podera ser aferido a partir de detalhes que recolhemos nos demais documentos base da defesa
dos anos subsequentes e nos Programas Sociais da Defesa.

Uma altima orientacdo estratégica refere-se ao desenvolvimento de uma “mentalidade
de defesa” na sociedade brasileira (Idem, item 6.20). Embora se esclareca que a mentalidade
se refere a preservacdo da soberania brasileira, aos interesses nacionais e a integridade
territorial do pais, ndo ha detalhamentos de como isso pode ser feito. Ndo ha referéncias a
acOes de educacdo coordenadas ou delegadas a algum dos poderes da republica ou a
ministérios mais envolvidos com a educacdo, cultura ou desenvolvimento social para que se
efetive esta orientacdo. As preocupagdes com a educacdo para a defesa e a presenca militar na
Amazonia se repetem ainda na se¢do “diretrizes” do documento, sem acréscimos as linhas

gerais aqui expostas (Idem, secéo 7).

4.2.1.2 Estratégia Nacional de Defesa (2008)

Os contextos de formulacdo, divulgacdo e implementacdo da Politica Nacional de
Defesa (2005) e da Estratégia Nacional de Defesa (2008) foram bastante diferentes. Uma
diferenca fundamental foi a decisdo do governo de delegar a pasta da defesa a um ministro
que tivesse um perfil “mais politico”, tanto em capacidade executiva quanto a ser bem aceito
pelo estamento militar brasileiro. Nelson Jobim contava com o primeiro fator por conta de
cargos politicos importantes que havia ocupado antes de ser ministro, e pela mesma razéo
contava com a aprovagao castrense. A segunda questéo decisiva para a mudanca de contexto

foi orcamentaria, que teria dotagdo maior nos anos que se seguiriam, acompanhada da
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resolucdo governamental de responder aos problemas estruturais da defesa que vinham se
acumulando desde a década de 1990.

Informacdes e noticias sobre um novo documento sobre politica de defesa foram
recorrentes desde o inicio da gestdo de Nelson Jobim a frente do Ministério da Defesa. O
lancamento do documento foi noticiado a partir de julho de 2008, mas o surgimento de
criticas ao projeto, que teve algumas de suas diretrizes divulgadas na imprensa pelos
ministérios da Defesa e do Planejamento, fez com que o presidente Lula o encaminhasse para
0 Conselho de Defesa Nacional para auferir maior legitimidade, o que foi visto pela imprensa
como algo positivo (OSDFA, 2008, no. 304). No percurso de negociacdo sobre o documento,
foi divulgado que seu nome oficial seria Estratégia Nacional de Defesa (END), com algumas
de suas diretrizes principais anunciadas a imprensa de maneira generica.

Algumas referéncias se fizeram sobre necessidade de se aumentar o percentual do PIB
dedicado ao orgamento da defesa para executar reaparelhamento, modernizacgéo e retomada da
producdo brasileira da industria de defesa. O Ministro do Planejamento, Roberto Mangabeira
Unger, chegou a cogitar o aumento do entdo 1,5% para 2,5% do PIB, como ja havia sido
defendido por Nelson Jobim em outras ocasides (OSDFA, 2008, no. 303). Falou-se ainda da
mudanca da sede da Escola Superior de Guerra do Rio de Janeiro para Brasilia, sobre a
criagdo de uma carreira civil para atuar na defesa, 0 especialista em defesa, sobre o
incremento da articulacdo entre o Estado e a industria bélica nacional para desenvolver a
politica de defesa em geral e revalorizacdo e modernizacdo da carreira militar (OSDFA, 2008,
no. 313, 2009, no. 320).

A Estratégia Nacional de Defesa oficializou-se no dia 18 de dezembro de 2008, via
decreto presidencial (BRASIL, 2008a). Mesmo depois de passar pelo Conselho de Defesa
Nacional e ser lancada pelo governo, gerou controvérsias no meio militar. Alguns oficiais
generais proximos a reforma e com cargos no segundo escaldao militar manifestaram-se contra
0 documento, tanto por conta de verem nele perspectivas ambiciosas e ludibriantes da opinido
publica quanto por acharem que as reformas previstas atentavam contra a neutralidade das
Forcas Armadas como 6rgdo do Estado. Para eles, estaria havendo uma ideologizacdo da
politica de defesa, especialmente na criacdo de um Estado Maior Conjunto das Forgas
Armadas (EMCFA) (OSDFA, 2009, no. 320).

No campo do reaparelhamento das forcas, logo apos o lancamento do documento, 0s
comandos das trés forcas tiveram alguns meses para elaborar um inventario de necessidades a
serem preenchidas (OSDFA, 2009, no. 332). A etapa seguinte foi a de viabilizar

materialmente as diretivas mais gerais da Estratégia Nacional de Defesa quanto ao
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reaparelhamento e readequacgéo das Forcas. Ao final de agosto de 2009 foi criado o Estado
Maior Conjunto das Forgas Armadas (EMCFA), ja mencionado acima e previsto no decreto
que instituiu a estratégia nacional, que teria a tarefa de
unificacdo doutrinaria, estratégica e operacional das trés forcas e centralizar o processo de
compra e reaparelhamento de seus efetivos e patrimonio (OSDFA, 2009, no. 345). Em 2010,
0 Congresso referendou a criagdo do Estado-maior e estabeleceu que a Estratégia Nacional de
Defesa deveria ser referendada pelo legislativo uma vez a cada quatro anos, de maneira a
torna-la, além de uma politica de governo, uma politica de Estado (OSDFA, 2010, no. 367).

Passaremos a revisar, a seguir, 0s elementos basicos da Estratégia Nacional de Defesa
com foco para o conceito de defesa, seguranca e eventuais mengdes aos Programas Sociais da
Defesa ou a questdo social em geral como motivadora de politicas do Ministério da Defesa.

O documento inicia-se com uma introducdo relativamente extensa sobre as historicas
relagdes pacificas do pais em relacdo a seus vizinhos, associando esta caracteristica a relativa
desatencdo que a sociedade brasileira d& aos assuntos de defesa. O papel de uma estratégia de
defesa brasileira seria justamente o de coordenar politicas abrangentes e reestruturar a area no
pais, firmando um eixo indissociavel entre defesa e desenvolvimento com vistas a manter a
independéncia nacional no presente e ao longo prazo (BRASIL, 20083, ps. 1-2).

A implementacdo da estratégia deveria ocorrer, de acordo com o documento, em trés
eixos. O primeiro seria as proprias Forcas Armadas, o segundo, a indUstria de material de
defesa nacional, e o terceiro, 0 servico militar obrigatério. O Ultimo, considera o documento,
deveria passar por um aprofundamento republicano, para que representasse melhor um reflexo
da composicao social brasileira, “acima das classes sociais” (Idem, p. 02).

Refunda-se, por meio da Estratégia Nacional de Defesa, o Estado-Maior Conjunto das
Forcas Armadas, e 0s cargos e postos criados a partir desta mudancga séo descritos. A partir
disso, é relevante para nossa leitura que o foco sobre a Amazonia se reafirma na Estratégia
Nacional Defesa como ocorrido também na Politica de Defesa Nacional, com uma énfase
maior na questdo fronteirica do espaco nacional, dentro da perspectiva da presenca.
Referéncias a promogdo do desenvolvimento sustentavel na regido ocorrem (Idem, ps. 03-04).

O documento é composto de uma série de diretrizes estratégicas quanto a presenca,
mobilidade e interoperabilidade das Forcas Armadas sobre todo territorio nacional,
considerado em seu aspecto mais amplo possivel. As caracteristicas de cada forca séo
expostas e suas atribuicdes e as formas de articulacdo pratica entre elas sdo desenvolvidas.
Diversos pontos da Estratégia Nacional de Defesa tratam da articulacdo da politica industrial

de defesa e do sistema de compras e investimento publico na area. Na secdo que explicita
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quais sdo as hipdteses de emprego das Forgcas Armadas, constam ac¢des militares de defesa a
ataques externos por Estados, operacdes de paz, em Garantia a Lei e a Ordem em territorio
nacional. Ndo ha mencdes a atividades das forcas em questBes sociais, infraestrutura ou
mesmo defesa civil (Idem, p. 19).

A questdo social aparece na Estratégia Nacional de Defesa na secdo direcionada ao
pessoal das Forcas Armadas. Trata-se ali de recrutamento, extratos sociais de origem de
recrutas e profissionais, da valorizacdo da profissdo militar, do ensino, e, finalmente, da
possibilidade de se criar uma carreira civil de administracdo da defesa (Idem, p. 25). Néo
ocorre, até o fim do documento alguma mengdo aos Programas Sociais da Defesa ou mesmo
de aspectos mais gerais que poderiam conté-los, como ocorrido na Politica de Defesa
Nacional.

Com a revisao historica feita dos dois mandatos do presidente Luiz Inacio Lula da
Silva e a exposicdo das linhas gerais dos principais documentos da defesa langados no
periodo, passaremos a repetir 0 processo com a presidenta Dilma Vana Rousseff. Informamos
gue o método de revisdo e cobertura dos periodicos de circulacdo nacional veiculados pelo
Observatorio Sudamericano de Defensa y Fuerzas Armadas quanto a este periodo mudou de
apresentacdo na internet, fazendo com que nossa forma de citd-lo acompanhasse o novo

formato.

4.2.2 A politica de defesa de Dilma Vana Rousseff, o lancamento do Livro Branco da

Defesa Nacional e os Programas Sociais da Defesa

E notavel a escassez de analises sistematicas sobre a politica de defesa do primeiro
governo de Dilma Rousseff, havendo apenas ensaios e artigos de aspectos particulares do
assunto. Comporemos neste trabalho uma analise geral, englobando o periodo de seu governo
a partir da soma destes artigos particulares, de adaptacGes de bibliografia sobre a politica
externa naquilo que tangencia a seguranca e a defesa e também sobre informacgdes captadas de
jornais do periodo, especialmente por meio do Observatério Brasileiro de Defesa e Forgas
Armadas (OBDFA).

A primeira analise a que recorremos, a fim de elaborar um panorama, é a de Lessa e
Cervo (2014), sobre a politica externa do primeiro mandato de Dilma Rousseff. Os autores

entendem que o periodo foi marcado por um declinio da projecéo internacional do Brasil em
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varias frentes, chegando a chamar a atitude internacional do pais de “letargia externa”
(LESSA; CERVO, 2014, p. 141). A principal razdo interna para o ocorrido seria a
desarticulacéo das capacidades logisticas de gestdo pelo governo, que ndo conseguiu agrega-
las em torno de diretrizes que atores sociais e econdémicos chave na politica brasileira
compreendessem e se associassem. A maquina publica nas trés esferas administrativas teria
inchado, o dinamismo da competitividade econémica brasileira no mercado internacional caiu
e a acdo combinada de atores publicos e privados na politica internacional ndo compds ou
afirmou uma pauta. A maturidade da posicdo sistémica do Brasil, construida no periodo
anterior ao governo € vista como elemento complicador de fatores com os quais teria que lidar
(Idem, p. 139).

Cornelet (2014), ao avaliar o governo Rousseff a partir da perspectiva comparada de
Hermann (1990), entende que a caracteristica mais geral do conjunto de sua politica externa
foi a “conten¢do na continuidade” dos governos Lula da Silva. Os elementos fundamentais
que teriam condicionado a contengdo por parte de Rousseff das diretrizes politicas mantidas
em seu governo seriam seu perfil “administrativo” em contraste com o perfil politico de
carreira de Lula e o acirramento da crise econémica internacional, cujos maiores efeitos foram
sentidos em seu governo (CORNELET, 2014, p. 128). Como exemplos dos argumentos do
autor, no governo Dilma houve menos viagens presidenciais cobrindo menos paises e regifes
do globo, congelamento da expansao de efetivos do Ministério das Rela¢Bes Internacionais e
menor crescimento de abertura de postos diplomaticos no exterior (Idem, ps. 118-119).

Considerando os aspectos de seguranca e defesa presentes nos autores apenas citados,
temos que a defesa esteve fortemente ligada com a cooperagdo tecnoldgica externa (por conta
de programas de compra de armamentos e sistemas de defesa), a atencdo ao Atlantico Sul,
cooperacdo com paises da Africa e a defesa na América do Sul, mas com alguma
descoordenacéo de agdes (LESSA; CERVO, 2014, ps. 147-149).

Alguns fatores adicionais as caracteristicas gerais percebidas pelos autores
mencionados acima fizeram com que o perfil da politica de defesa do primeiro governo Dilma
Rousseff fosse menos proeminente em termos de contato com o exterior e a perspectiva
estratégica em geral. Ao fazer uma revisdo da cobertura de seu governo pela imprensa escrita
brasileira, nota-se que os grandes eventos esportivos e religiosos do periodo e composicao e
desenvolvimento dos trabalhos da Comiss@o Nacional da Verdade dominaram grande parte da
atividade no Ministério da Defesa. Associados a isso, 0 processo de intensificacdo do
emprego das Forgcas Armadas em tarefas de policia, de prevencdo de epidemias, patrulha e

execucdo de obras do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) concorreram
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fortemente em presenga com as pautas tipicamente “de defesa” do repertorio do ministério
sob Rousseff.

A Comissdo Nacional da Verdade (CNV) foi um projeto iniciado ainda no governo
Lula da Silva com um projeto de lei enviado ao Congresso em 2010, e desde sua gestacédo
sofreu duras criticas da parte dos militares, tanto na ativa quanto na reserva. O espectro de
insatisfacGes na caserna ia desde a possibilidade de se rever a Lei da Anistia (BRASIL, 1979),
de maneira a penalizar o setor castrense por crimes da ditadura, como também a desaprovacéo
de se compor uma memoria oficial a respeito do regime que contrariasse pontos de vista
difundidos nos meios militares. Uma critica adicional, dentre outras, era a de se reacender
antigas rivalidades entre movimentos sociais e 0 meio militar ou mesmo de se manchar a
imagem da instituicdo castrense no periodo democratico. O debate sobre a instauracdo da
Comissdo quase custou a permanéncia de Nelson Jobim na passagem entre os governos Lula
da Silva e Rousseff (OBSERVATORIO BRASILEIRO DE DEFESA E FORCAS
ARMADAS [OBDFA], 10/03/2011, 12/03/2011).

A tramitacdo do projeto de lei que redundaria na comissdao durou mais de um ano,
entre maio de 2010 e novembro de 2011, quando foi oficialmente criada (PORTAL DA
CAMARA DOS DEPUTADOS, 2010). Como pano de fundo as negociacdes mencionadas
acima, houve a descoberta de cemitérios clandestinos de assassinados e desaparecidos
politicos em S&o Paulo, Rio de Janeiro e também na regido do Rio Araguaia, 0 que acelerou o
processo de aprovacgdo tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado. A Comissdo entrou
oficialmente em atividade em maio de 2012, e seu relatério final foi apresentado no final do
primeiro governo de Dilma Rousseff, em dezembro de 2014 (OBDFA, 15/06/2011,
21/09/2011, 27/10/2011; COMISSAO NACIONAL DA VERDADE, 2014).

A implementacdo da Comissdo Nacional da Verdade, independentemente de criticas
de opositores ou apoiadores, € indicativo de um esfor¢o para se profissionalizar as Forgas
Armadas do pais de acordo com sua missdo precipua'®. Em contrapartida, a recorréncia de
politicas governamentais utilizando-as como policia caminha na direcdo contraria. A
tendéncia, que ja estava presente nos governos Lula da Silva, manteve-se no governo
Rousseff.

Em 2011, o Exército atuou como apoio a tentativa de se controlar a epidemia de
dengue no Piaui e executou obras e fez a seguranga patrimonial de diversas obras do

Programa de Aceleragdo do Crescimento pelo pais. Foi utilizado como policia em conflitos

19 Sobre controle civil sobre as forgas armadas, ver Fuccille (2006), Huntington (1996) e Janowitz (1960).
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fundiarios em Rondbnia, Amazonas e Pard, inclusive investigando assassinatos (OBDFA,
19/04/2011, 04/05/2011, 08 a 10/06/2011). A Marinha e o Exército apoiaram diversas acoes
de ocupacéo de favelas no Rio de Janeiro, em apoio a implementacdo de Unidades da Policia
Pacificadora (UPP), realizando campanhas de conscientizacdo contra o consumo e o trafico de
drogas. Na Bahia e no Maranhéo, contingentes das Forgas Armadas foram utilizados para
monitorar greves de policiais (Idem, 20/06/2011, 05/08/2011, 25/11/2011).

Em 2012, acGes de ocupacdo em favelas continuaram sistematicamente, algumas delas
se encerraram depois de vinte meses de exercicio, como na Comunidade da Penha e do
Alemédo (OBDFA, 26-29/06/12). A atuacdo policial das Forcas Armadas estendeu-se para
garantir o transporte de milho entre as regibes do pais e assim controlar o preco da carne
bovina (idem, 05/09/2012). A seguranca de urnas eletrénicas e postos de votacdo durante as
eleicBes municipais daquele ano também foram feitas por contingentes militares no Rio de
Janeiro e outros locais das regides norte e nordeste brasileiras (idem, 07/10/2012). Em ac0es
interagéncias com a Policia Federal e policias estaduais, as trés forcas realizaram mais uma
edicdo da Operacdo Agata, de vigilancia das fronteiras amazonicas do pais na represséo de
ilicitos internacionais (idem, 10-31/10/2012). A presidente estudou, naquele ano,
institucionalizar a atuacdo castrense na seguranca de areas de protecdo ambiental contra o
desmatamento (idem, 10/11/12).

A partir de 2012, a referéncia a grandes eventos esportivos, visitas de autoridades
como o Papa ou o presidente dos Estados Unidos e 0 consequente uso das Forcas Armadas
como forcas de seguranca se tornaram mais frequentes. O quadro tem referéncias a prevencao
do terrorismo transnacional, mas a rondas extensivas também foram utilizadas (OBDFA,
24/02/2012, 11/07/2013). A atuacdo militar em apoio a implantacdo das Unidades da Policia
Pacificadora no Rio de Janeiro prosseguiram, nas comunidades do Caju e do Lins, bem como
de apoio a integracdo regional para o fornecimento de insumos a populagdo, como no caso da
agua em municipios do semi-arido nordestino (ldem, 01 a 04/06/2012, 26/06/2012,
07/10/2012). O Exeército monitorou, via agdes de inteligéncia, atividades da internet quando
dos protestos por melhores servicos publicos e de critica a classe politica brasileira, de junho
de 2013, que se espalharam pelo territério nacional (idem, 23/06/2012). No Rio de Janeiro, a
pedido do governador do estado, 0 Exército assegurou a realizacdo dos leildes de concessao a
exploracdo de petroleo do Pré-Sal e do Campo de Libra, que a época também suscitavam
protestos da sociedade civil (idem, 18, 19-22/10/13).

Por fim, no ano de 2014, a Copa do Mundo FIFA contou com contingentes das Forcas

Armadas para monitoramento, prevencdo, alerta e policiamento, consideradas, oficialmente,
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como operagOes de Garantia da Lei e da Ordem, de acordo com interpretacdo da Constituicdo
Federal e legislacdo associada (idem, 08/02/2014). Mais uma vez, neste ano, 0 Exército
mediou conflitos fundidrios na Bahia (idem, 15/02/2014) e apoiou a policia carioca na
ocupacdo no Complexo da Maré, no Rio de Janeiro (idem, 31/03/2012).

O Plano Estratégico para as Fronteiras, lancado em junho de 2011, vinculado & vice-
presidéncia do Brasil, reuniu uma série de a¢fes de cooperagdo interagéncias para reprimir a
ocorréncia de ilicitos nas fronteiras brasileiras, estruturado em torno das operacdes Agata e
Sentinela, em suas diversas edi¢cdes. Por meio do Plano, articulavam-se diversos ministérios
da Unido e os poderes locais (PLANO ESTRATEGICO DE FRONTEIRAS, 2016), com foco
em acdes policiais tocadas pelas policias estaduais, Policia Federal e as Forgas Armadas. A
criagdo do plano, noticiada em junho de 2011, associada a dotacdo orcamentaria de 120
milhGes de reais por ano, teve previsdo de cortes em sua receita cinco meses depois (OBDFA,
19/07/2011, 25/11/2011).

A regido amazobnica teve forte insercdo na politica de defesa do primeiro governo
Rousseff por meio do Plano Estratégico de Fronteiras, como seu alvo preferencial. Em 2012,
foram realizadas duas edicdes da Operacdo Agata sob a vigéncia do Plano, a quarta delas, na
fronteira norte do pais, e a sexta, na fronteira brasileira com o Peru e a Bolivia (OBDFA,
29/05/2012, 09/05/2012, 10/10/2012, 30/10/2012). Em 2013, a regido foi incluida no
conjuntos das acBes da Operacdo Agata 7, que ndo se restringiu apenas a ela, atingindo mais
de dezesseis mil quilébmetros de fronteira (Idem, 19/05/2013). Além disso, a regido foi vista
como um espaco em que o Estado brasileiro teria abrangéncia relativa, o que fez com que
houvesse algumas ocorréncias de agdes policiais pelas Forcas Armadas em conflitos rurais
(OBDFA, 08/06/2011, 10/06/2011). Em 2013 foi criado o Comando Militar do Norte, sediado
em Belém — PA, oficialmente declarado ter por vocagdo a¢Ges de Garantia da Lei e da Ordem,
protecdo de infraestruturas e combate a exploragédo de recursos naturais (Idem, 23/03/13).

O quadro apresentado, de forte presenca policial das Forcas Armadas na regido, tem
varias justificativas governamentais. De acordo com periddicos da época, em 2010, 25 por
cento dos equipamentos de defesa estavam no sul do Brasil, e 50 por cento deles estava
inutilizado. A migracao para a Amazonia teria como tarefa superar este quadro. Dai uma das
respostas institucionais ter sido sistematizar ordenamento juridico que remonta a Lei
Complemetar 97, de 1999, que conferiu poder de policia as Forgas Armadas em faixa de
fronteira, como afirmado pelo Comandante do Exército a imprensa (OBDFA, 20/10/2013).
Havia ainda visdo de que a Amazdnia tem diversos espacos ndo ocupados pelo poder publico

brasileiro, seja por “vazios demograficos” ou pelo acesso dificil a diversas areas, o que
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tornaria as Forgcas Armadas o melhor instrumento para sanar o problema. A Ultima delas seria
a memoria institucional brasileira de se confundir defesa e seguranca publica, algo também ja
apontado acima neste trabalho.

O periodo Rousseff foi marcado por uma crescente de cortes de gastos publicos,
associada a uma piora da posicao relativa da economia brasileira no mercado internacional,
que impactaram os planos de modernizacdo da defesa brasileira, presentes nos documentos
estratégicos lancados desde o primeiro governo Lula da Silva. A seguir, passamos em revista
em que areas o0 governo efetuou cortes e privilegiou gastos de modernizacao e reequipamento.

Em abril de 2011, o acordo de compras de helicdpteros russos pelo Brasil sofreu uma
reducdo quanto a aquisicdo de aeronaves (OBDFA, 09/04/2011). A Marinha, em maio do
mesmo ano, pleiteou comprar navios multipropdsitos. O Exército, em julho, realizou compra
de materiais de defesa, dentre eles lancadores de foguetes, veiculos militares e blindados,
dentro de seu programa de modernizagdo, o Astros 2020 (Idem, 15/05/2013, 22/07/2011,
26/08/2011). O governo desonerou a industria nacional de defesa do pagamento de diversos
impostos (IPI, PIS, PASEP e Cofins), como forma de facilitar, na demanda e na oferta de
precos, a compra de materiais de defesa pelo Brasil e ainda melhorar a condi¢cdo da industria
nacional no comeércio internacional (ldem, 30/09/2011). A Forca Aérea fez teste bem
sucedido na retomada de seu programa de lancamento de satélites, em reconstrucdo desde o
incidente da Base de Alcantara em 2003 (Idem, 04/11/2011).

Em 2012 o programa de modernizacdo da defesa brasileira foi incluido na dotacédo
orcamentaria do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), num pacote com previsao
orcamentaria de aproximadamente 1,5 bilhdo de reais (OBDFA, 27/06/2012, 28/06/2012).
Dentro deste movimento, foi lancado o ProSub, programa de desenvolvimento,
recondicionamento e aquisicdo de submarinos para a Marinha brasileira, com custo de 20
bilhGes de reais, com a previsdo de se dotar a Forca com seis submarinos nucleares, 15
convencionais e recondicionamento de cinco submarinos convencionais (Idem, 08/07/2012).

Em 2013 foi noticiado o corte de 919 milhGes de reais para a defesa (OBDFA,
31/07/2013, 01/08/2013). No mesmo, ano, testes de lancamento de misseis de cruzeiro do
Astros 2020, do Exército, com fundos do Programa de Aceleragdo do Crescimento,foram bem
sucedidos (Idem, 19/10/2013). Desde entdo, com continuidade ao longo de 2014, diversos
materiais de defesa e armamentos foram entregues as Forgcas Armadas: um avido cargueiro,
helicopteros e blindados Guarani para a Forca Aérea entre 2013 e fevereiro de 2014, a
empresa Saab e a Russia entregaram misseis ao Exercito em margo. No mesmo més, 13
blindados Guarani foram entregues pela Iveco ao Exército (Idem, 25/02/2014, 17/03/2014).
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Ainda em 2014, realizou-se a compra de 20 misseis Harpoon AGM-84L para a defesa da das
aguas brasileiras pela Forca Aérea (ldem, 10/05/2014). Até o fim do primeiro mandato
Rousseff foram realizados testes de lancamento de foguetes com combustivel liquido, e novas
unidades de blindados e lancadores de foguetes foram recebidas pelo governo (ldem,
03/09/2014).

Quanto ao perfil estratégico da estrutura de defesa brasileira, buscaram-se formas de
moderniza-la quanto a reformas institucionais e de responder a novas ameacas que Se
tornariam prementes no periodo Rousseff. Uma das reformas institucionais foi a criacdo em
2011 da Secretaria de Aviacdo Civil, vinculada diretamente a Presidéncia da Republica que
unia institucionalmente sob sua jurisdicdo a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac), a
Infraero e desoneraria o Ministério da Defesa do gerenciamento da area (OBDFA,
16/03/2011; 21/03/2011). Além disso, foi criado no ambito da defesa um conjunto de acdes
que posteriormente se plasmaria na criagdo de um novo comando no Exército: a defesa
cibernética. Um ataque cibernético ao sitio oficial do Ministério da Defesa, em junho de 2011,
expds a fragilidade do governo quanto a atencdo a esta area estratégica, o que redundou na
criacdo do Comando de Defesa Cibernética (CDCiber) do Exército no més subsequente
(Idem, 28/06/2011; 04/07/2011).

Quanto a insercdo multilateral do Brasil no &mbito da defesa, tanto em escala global
quanto regional, houve uma série de eventos. Regionalmente, entre 2009 e 2010, a América
do Sul foi qualificada pelo observatério do Instituto de Investigacdo Sobre a Paz da
Universidade de Estocolmo (SIPRI, em inglés) como a regido do globo em que mais se
aumentaram os gastos com defesa, da ordem de 9,3 por cento. (OBDFA, 11/04/2011,
12/04/2011). Uma maneira de responder ao contexto descrito foi aumentar os lacgos
cooperativos com paises vizinhos: novos acordos a respeito das fronteiras foram celebrados
com a Colémbia e a Bolivia (Idem, 24/06/2011; 30/06/2011; 04/07/2011; 30/10/2011). Em
abril de 2012 o Brasil atuou em auxilio a acordos entre as Forcas Armadas Revolucionarias da
Colémbia com o governo deste pais, para a liberacdo de reféns. (Idem, 02/04/12). Em
setembro do mesmo ano, o governo brasileiro apoiou a reestruturacdo da defesa de Guiana e
Surinami, com equipamentos e formacdo de pessoal (ldem, 12/09/2012). Em 2013,
conversacOes foram iniciadas com a Argentina para avaliar a viabilidade de um acordo de
cooperacdo em torno da defesa cibernética dos dois paises, com posi¢éo privilegiada para o
pais platino, que contava a época com mais estruturas empregadas na area. (ldem,
17/09/2013).
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Considerando a escala global, o Brasil, produtor de bombas de fragmentacéo,
exportadas a diversos compradores pelo globo, continuou a questionar tentativas de se criar
regulamentacdo restritiva desse material no ambito da Organizacdo das Nacgbes Unidas
(OBDFA, 16/04/2011). Em 2012, os Estados Unidos comunicaram oficialmente que
deixariam de pressionar unilateralmente o Brasil sobre aderir ao protocolo adicional do
Tratado de N&o-proliferacdo (TNP), posicdo que o pais mantém desde fins da década de 1990
(Idem, 05/03/2012). Paralelamente a isso, manteve-se ativa a participacdo do pais em
exercicios militares conjuntos com paises das Américas, da Europa e do Atlantico Sul (Idem,
10/11/2012; 18/11/2012).

Um elemento importante a se considerar na insercao global do Brasil no periodo
Rousseff quanto ao campo estratégico global é o tratamento do programa nuclear do pais. O
tema atrai a atencdo da sociedade internacional e tem estrutura normativa internacional
consistente quanto ao acompanhamento de desenvolvimento, producéo e gerenciamento de
arsenais e projetos nucleares para fins pacificos e militares. Foram parte das a¢des de defesa
neste periodo o ja mencionado projeto de construcdo de seis submarinos de propulsdo nuclear
em 2012 (OBDFA, 08/07/2012). Em 2013, o Brasil, em cooperacdo com a Noruega, realizou
testes de combustivel nuclear a ser utilizado em seus submarinos, com participacdo de
laboratdrios civis e militares de ambos os paises (Idem, 12/05/2013).

No campo das relacBes bilaterais do pais, um tema bastante expressivo foram as
tratativas do Programa FX-2 de compra de cacas para a Forca Aérea Brasileira. As
negociacdes do programa, que remontam ao governo Lula da Silva e com um antecessor do
periodo Fernando Henrique Cardoso, duraram todo o primeiro governo Rouseff, tendo um
fechamento com a escolha do convénio sueco no fim de 2014. Em marco 2011, o presidente
estadunidense Barack Obama refez propostas de venda de cacas. Em setembro do mesmo ano,
0 processo de compra passou por um adiamento, retomado apenas com nova tentativa
estadunidense de celebrar um contrato amplo na area de defesa aérea, do qual os cacas eram
apenas parte das trocas entre os paises, em abril de 2012. Em setembro de 2012, como parte
das negociagdes do programa, as empresas interessadas passaram a oferecer diversas bolsas
de estudo a académicos brasileiros por meio do Programa Ciéncia sem Fronteiras. Em
dezembro de 2013 a presidéncia, com apoio da Aerondutica decidiu pela Suécia como pais
parceiro na producdo dos cacas. (OBDFA, 18-22/03/2011; 23/09/2011; 19/04/2012; 21-
24/04/2012; 10/09/2012, 18/12/2013).

O Brasil, em 2011, adquiriu cagas da Jordania, recondicionados para repor unidades

brasileiras que sairam de operacdo (OBDFA, 18/04/11). No campo do intercambio de
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materiais, a Embraer, em agdo conjunta com o governo brasileiro, vendeu Super Tucanos a
Guatemala e Senegal e doou modelos antigos a Mocambique (Idem, 24/10/13). Em 2014, o
pais estabeleceu cooperacdo com Honduras para a producdo de aeronaves de patrulha com
convénio entre BNDES, empresas brasileiras e 0os governos nacionais (Idem, 02/06/2014). Em
junho daquele ano, o governo estabeleceu acordo para a revitalizacdo de materiais de defesa
iraquianos por empresas brasileiras e ainda iniciou conversas sobre a possibilidade de firmar
cooperacdo com a Russia para o desenvolvimento de um escudo anti-aéreo para o Brasil
(Idem, 23/06/2014; 15/07/2014).

4.2.2.1 Livro Branco da Defesa Nacional (2012)

O Livro Branco da Defesa Nacional do Brasil remonta a Lei Complementar 136, de 25
de agosto de 2010, que recriou o Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas (EMCFA) e
redesenhou as atribuices do ministro da defesa, adaptando-as a nova organicidade do
ministério, bem como aumentando o grau de delegacdo de poderes do presidente a seu
subordinado (BRASIL, 2010b).

Para Salvador Raza, os livros brancos da defesa sdo “expressdes escritas de politicas
de defesa nacionais” (RAZA, 2002, p. 03). O conceito ¢ amplo e abarca diversos tipos de
publicacbes. De acordo com o autor, na América do Sul, lancamentos de documentos desse
tipo coincidem com as transi¢des democraticas dos anos 1990 na regido. Os primeiros
documentos do tipo teriam sido iniciativas de Chile, Argentina, Peru e Bolivia, os quais foram
seguidos por outros paises posteriormente.

Raza considera haver dois tipos de livros brancos, um que se caracteriza por uma
meta-politica de defesa consensualmente elaborada e outro, elaborado a partir de grupos mais
restritos da elite politica e da burocracia, que s@o mais cartas de intengfes e compromissos
(RAZA, 2002, p. 03). Sequenciando temporalmente a Politica de Defesa Nacional (versdes de
1996 e 2005), a Estratégia Nacional de Defesa e o Livro Branco da Defesa Nacional, podemos
dizer que a politica de defesa caminhou progressivamente do segundo tipo para o primeiro,
em cada um dos documentos. De acordo com a Lei Complementar 136/10, inclusive, o Livro
Branco da Defesa Nacional engloba a politica e a estratégia de defesa nacionais e deve ser
referendada pelo Congresso a cada mandato presidencial (BRASIL, 2010, art. 9°., §2).
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Os livros brancos sdo resultados de processos politicos, sociais e econémicos. Como
fendmeno politico temos a afirmacéo de uma politica publica e democrética, a composigdo de
um conceito geral que liga os aspectos mais elementares da politica de defesa até a
organizacdo pratica de seus meios de implementacdo. Como processo social, observamos que
a politica de defesa é uma das resultantes das relagdes entre cidaddos, representantes e
burocracia, tanto civil quanto militar, e os graus de informacdo e participacdo ao elabora-la e
implementa-la variam, de maneiras bastante especificas. Entre os aspectos econémicos de um
livro branco podem estar previsdes orcamentarias em geral, mas também o desenho de toda a
relacdo entre a producdo da defesa e o ente publico que dela dispora.

Contextualizando o Livro Branco da Defesa Nacional do Brasil, em sua verséo de
2012, afirmamos que ele acompanha a tendéncia geral do primeiro governo Dilma Vana
Rousseff no que tange a defesa e a politica externa em geral, de continuidade relativa em
funcdo aos mandatos de Lula da Silva, com contingenciamento de iniciativas. Um indicativo
disso foi a manutengdo do ministro e dos comandantes militares num primeiro momento, com
a substituicdo de Nelson Jobim por Celso Amorim, que embora tenha sido uma substituicéo,
teve nos quadros do governo anterior a escolha de um sucessor para a pasta (BERTAZZO,
2012, p. 816). O fato de o documento ter sido langcado em 2012, mas ter sua previsao afirmada
por lei complementar em 2010, no governo anterior, também confirma o ponto de vista.

Focando a leitura do Livro Branco da Defesa Nacional nos aspectos mais gerais de
Defesa, Seguranca e das relacfes destes conceitos com questdes sociais ou 0s Programas
Sociais da Defesa, passamos o0 documento em revisao a seguir.

O documento é estruturado em capitulos, sendo que o primeiro trata do Estado
brasileiro e a defesa nacional, o segundo do ambiente estratégico do século XXI, o terceiro
sobre a defesa e o instrumento militar, o quarto da defesa e a sociedade, o quinto das
transformac6es da defesa, 0 sexto e ultimo, da economia da defesa.

No primeiro capitulo, dedicado a defesa e a sua ligacdo com as caracteristicas
brasileiras, hd uma descricdo detalhada e bastante institucional de Estado e sociedade
brasileiros. Simbolos nacionais, territorio, caracteristicas dos recursos naturais, piramide
etaria da populacéo, divisao politico administrativa da federacéo, e patriménio nacional, como
0 produto interno bruto relativo a 2012, dentre outros fatores, séo tidos como base para a
projecdo da defesa nacional. Esta, por sua vez, deve estar direcionada a repelir ataques
externos ou a se submeter a pressbes politicas insuportaveis vindas do meio internacional
(BRASIL, 2012, p. 22). A defini¢do de defesa presente no livro branco € a mesma que consta

na Politica de Defesa Nacional: “o conjunto de medidas e acdes do estado, com €nfase na
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expressdo militar, para a defesa do territorio, da soberania e dos interesses nacionais contra
ameagas preponderantemente externas, potenciais ou manifestas” (Idem, p. 24). As metas da
defesa, por sua vez, sdo as mesmas que constam na Estratégia Nacional de Defesa, cujo
objetivo é “atender as necessidades de equipamento das Forcas Armadas, privilegiando o
dominio nacional de tecnologias avancadas e maior independéncia tecnoldgica” (Idem, p. 25).

O segundo capitulo do documento é dedicado a atualizar os objetivos da defesa de
acordo com o ambiente estratégico contemporaneo. Considerando que atualmente o principal
vetor de ameacas externas ainda provenha de Estados hostis, a politica brasileira inclui
“drogas e delitos conexos, a protecdo da biodiversidade, a biopirataria, a defesa cibernética, as
tensdes decorrentes da crescente escassez de recursos, 0s desastres naturais, ilicitos
transnacionais, atos terroristas e grupos armados a margem da lei” (Idem, p. 28) como outro
vetor, entendido como aspecto transversal da defesa com a seguranca internacional. Neste
capitulo ainda observamos a recomendagdo de que a politica de defesa observe “a
participagdo efetiva de diversos setores sociais no [...] maior entendimento dessas questdes”
(Idem, ibidem). Além disso, faz parte da leitura estratégica do livro branco a cooperacdo em
defesa na América do Sul, com o reforgo do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS) e da
Unido de Nag6es Sul-Americanas (UNASUL). A estratégia brasileira é entendida com foco na
cooperacéo e na dissuasédo (ldem, p. 29).

Ainda no capitulo dois, ha uma revisdo de todos os acordos internacionais que
vinculam o Brasil no ambito estratégico, tanto na escala global quanto na regional. As areas
dos acordos védo desde os mais gerais, como 0s tratados constituidores da ONU, da Unasul e
da Zona de Paz e Cooperagdo do Atlantico Sul (ZOPACAS), passando pelos propriamente
estratégicos, como os tratados de ndo-proliferacdo nuclear, de proscricdo de armas quimicas,
de direito do mar, de exploracdo da Antartica, do espaco sideral e de regimes de protecéo
ambiental (Idem, ps. 30-49). As linhas gerais da politica e da estratégia de defesa sdo vetores
da articulacéo entre politica externa e a politica estratégica, e no Livro Branco da Defesa, a
juncéo destas duas areas serve de projecdo, cooperacdo e dissuasao internacionais pelo Brasil.
Esses fatores seriam trabalhados nas cupulas dos BRICS, no forum IBAS, nas relagdes com
paises africanos e na América do Sul (Idem, ps. 50-51).

O capitulo trés, que trata do instrumento militar da defesa, define o marco legal, a
composigdo das Forgas Armadas, organograma e hierarquia do Ministério da Defesa e das trés
forcas. Estratégia e politica nacionais de defesa sdo entendidas como marcos legais para 0
balizamento de todos os fatores mais especificos e organizacionais. O papel das Forgas

Armadas é reafirmado em torno da defesa e da Garantia da Lei e da Ordem, nos limites
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afixados por leis especificas, ja elencados neste capitulo. Além disso, as forcas podem atuar
como politica na faixa de fronteira do pais, respeitadas as forcas policiais judiciarias (Idem,
ps. 53-54).

No capitulo trés, quanto ao Ministério da Defesa, se estabelece o papel de coordenacgédo
dos esforcos da defesa brasileira. Tarefas subsidiarias sdo elencadas, sem que se mencionem
programas sociais, sendo que o documento, neste capitulo, ndo se propGe a esgotar a descri¢do
de todas elas. E explicitado o organograma do Ministério, que aqui reproduzimos como forma
de cumprir com um dos objetivos deste trabalho, de situar onde se encontrariam os Programas

Sociais da Defesa institucionalmente.

. Conselho Militar de Defesa (CMiD) — 6rgédo consultivo de defesa;
. Estado-maior Conjunto das forcas Armadas (EMCFA);

. Secretaria Geral (SG);

. Gabinete do Ministro da Defesa;

. Assessoria de Planejamento Institucional (ASPLAN);

. Escola Superior de guerra (ESG);

. Consultoria Juridica (CONJUR);

. Secretaria de Controle interno (CISET);

. Secretaria de Organizag&o Institucional (SEORI);

. Secretaria de Pessoal, Ensino, Saude e desporto (SEPESD);

. Secretaria de Produtos de defesa (SEPROD);

. Centro gestor e Operacional do Sistema de Protecdo da Amazonia (CENSIPAM);
. Estado-Maior Conjunto das Forgas Armadas (EMCFA);

. Chefia de Operagdes Conjuntas (CHOC)

. Chefia de Assuntos Estratégicos (CAE)

. Chefia de Logistica (CHLOG).
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Gréfico 3 - Organograma do Ministério da Defesa
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ORGANOGRAMA DO MINISTERIO DA DEFESA
Fonte: Livro Branco da Defesa Nacional (2012, p. 56).

O restante do capitulo trés € dedicado a descrever ndo apenas 0s 6rgaos do Ministério
da Defesa e das Forcas Armadas elencados acima, ademais de mostrar o organograma de cada
uma das forcas, mas ainda de inventariar materiais de defesa, armamentos, perfis estratégicos
e taticos das forcas. Fora isso, se descrevem a educacao militar, instalagcbes militares, divisGes
estratégicas para a defesa do territério nacional em todas as suas dimensdes, intercambios e
exercicios militares com outros paises. Por fim, é dedicada uma secdo final a incluséo
progressiva da mulher nas Forgas Armadas (Idem, ps. 56-152).

H4&, depois da secdo dedicada a participacdo da mulher, a descricdo da atuacdo das
Forcas Armadas em Garantia a Lei e a Ordem. Em termos conceituais, ndo ha desacordos com
a definicdo presente nas leis que as regulam, importando-nos aqui alguns detalhes. E
mencionada a Forca de Pacificacdo criada no Comando Militar do Leste do Exército de acéo
em comunidades carentes do Complexo do Alem&o no Rio de Janeiro. As ag¢les praticadas
por ela sdo mostradas como provisorias, em apoio as forcas policiais na criacdo daquilo que
viriam a ser as Unidades da Policia Pacificadora do Rio de Janeiro. Chama-nos a atencéo a

institucionalizacdo de uma forca para o cumprimento de ac¢Oes de garantia da lei e da ordem,
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que pelo desenho institucional das leis que as regulam, era para ser algo excepcional. Outro
elemento de atengdo é a primeira referéncia no texto do livro branco a um dos programas
sociais que estudamos, as Ac¢les Subsidiarias e Complementares, que seria uma atribuicao da
Forca de Pacificacdo (Idem, ps. 163-164).

As operagbes Agata, ocorridas em diversas edi¢des e voltadas ao policiamento das
fronteiras também sdo enquadradas como acBes de garantia da lei e da ordem. E-nos
informado que fazem parte da cobertura institucional do Plano Nacional de Fronteiras, e até o

ano de 2012 teriam ocorrido quatro delas (Idem, ps. 164-165).

4.2.2.2 Sociedade e Programas Sociais da Defesa no Livro Branco da Defesa Nacional

Para comegarmos, é importante considerar como o livro branco e a politica de defesa
do governo Dilma Rousseff enquadravam a questdo social. O documento conta com um
capitulo especial sobre o tema, e a maneira de intitulad-lo foi “Defesa e Sociedade”. Ali,
existem acdes, previsdes e conceitos que norteiam as relagdes mais abrangentes da sociedade
com a defesa, sobre como a primeira poderia ou deveria ver a segunda. Além disso, o livro
branco aponta as formas subsidiarias ndo coercitivas de intervir da defesa sobre a sociedade.
Pelas caracteristicas do capitulo, como veremos a seguir, a intencdo é educar a sociedade para
a defesa, justificar a manutencdo da estrutura de defesa em tempos de paz, ter contato direto
com a sociedade, prover bens e servicos publicos civis a ela e implementar um plano de
ocupacdo da Amazonia. Neste texto, nos limitamos a enquadrar as situa¢es acima na fonte
primaria. Interpretacdes, analises e eventuais confirmagdes presentes em documentacdo
adicional ou bibliografia especializada serdo discutidas no préximo capitulo.

De acordo com o Livro Branco da Defesa Nacional, a defesa deve se ligar com a
sociedade de maneira instrumental, porque as mudangas tecnoldgicas no ambiente estratégico
contemporaneo tém base também em mudancas de “padrdes de relacionamentos politicos e
humanos” (Idem, p. 167). Podemos dizer que a politica de defesa expressa no documento €
baseada numa percep¢do de mudanca de cenarios, num imperativo instrumental de sua parte
de se adaptar a este fato, e expressa uma perspectiva de inclusdo da instituicdo militar aos
padrdes de relacionamento humanos e politicos da contemporaneidade. O documento afirma
ainda gque “a interagdo harmonica entre os 6rgaos da defesa ¢ a sociedade da maior dindmica a

acdo estatal no provimento da seguranga e da defesa do Pais” (Idem, ibidem). A relagéo entre
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a defesa e a sociedade, com base nesta citagcdo, afirma-se como um dos fins da defesa, ndo se
pretendendo uma politica assistencial, de infraestrutura, saide ou qualquer outra.

A seqguir, a politica de defesa expressa no livro branco assume a responsabilidade de:

[...] incorporar e processar interesses e demandas amplamente diversificados no
ambito nacional e internacional, compartilhando responsabilidades com a sociedade,
tanto no momento de escolher prioridades e estratégias, quanto no acompanhamento
e na avaliacdo da acdo politica. (Idem, ibidem).

Em outras palavras, 0 que o documento prevé € que as politicas e acGes que serdo elencadas
posteriormente no capitulo “Defesa e Sociedade” devem ter conteudos de compartilhamento
de responsabilidades e de uma a¢do comunicativa tanto na expressdo de demandas sociais a
politica de defesa quanto na avaliacdo das respostas dadas pelo ministério ou as forgas. A
partir de entdo, o documento delineia, sucessivamente, 0os Programas Sociais da Defesa, as
relacGes da defesa com os poderes da Republica, com os Direitos Humanos, com 0 acesso a
informac&o, com a academia civil e o desenvolvimento industrial. Além disso, h4 uma se¢do
dedicada ao pessoal civil da administracéo central da defesa.

Feita a introducdo sobre as relacdes entre a defesa e a sociedade brasileiras, o livro
branco segue para a caracterizagdo dos Programas Sociais da Defesa, que seriam “dispositivos
e programas cuja implementacdo e aplicacdo contribuem para que haja um aumento de
participag@o social em assuntos de defesa e seguranga” (Idem, p. 168). Gostariamos de realgar
a perspectiva da politica prevista pelo livro branco como um vetor de aumento da participacao
social dos assuntos da area.

Em seguida, passaremos rapidamente em revista os Programas Sociais da Defesa,
apenas enquadrando-os como partes do livro branco e de como se inserem no todo da politica
de defesa a partir deste documento. Na préxima secdo deste texto, cada um deles serad
trabalhado individualmente e em detalhe.

O Projeto Rondon, que teve sua primeira edicdo em 1967, portanto na vigéncia da
ditadura militar, teve uma reelaboracéo ainda no governo Lula da Silva. No Livro Branco da
Defesa, lancado no governo Rousseff, ele € apresentado como um programa do Ministério da
Defesa que visa aproximar estudantes das universidades brasileiras de diversas regides do pais
a administragdes municipais da Amazonia, com vistas a fomentar mudancas sociais e 0
aumento do bem-estar local. Os estudantes s@o vistos também como promotores da eficiéncia
da administracdo municipal das localidades que os recebem (BRASIL, 2012, p. 170).

De acordo com o documento, as Forgas Armadas, além de organizadoras do programa,

conferem apoio logistico as equipes rondonistas, de acordo com as necessidades da geografia
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local. No ano de 2012, foram atendidos 59 municipios da area atendida pelo programa, com a
participacdo de 1.180 estudantes. Contando todas as edi¢Oes do Projeto Rondon desde sua
retomada em 2005, 833 municipios receberam equipes rondonistas e 13.820 estudantes
participaram do programa (ldem, p. 171).

O Programa Calha Norte foi criado em 1985, passando por um momento de forte
letargia orcamentéaria e politica no periodo Collor de Mello, Itamar Franco e Fernando
Henrique Cardoso. No periodo Cardoso, iniciaram-se estudos para reformula-lo (SILVA,
2004, ps. 56-57). Uma nova versdo do programa seria lancada por Lula da Silva em 2005. De
acordo com o livro branco, ele foi criado nos anos 1980 para ocupar ordenadamente a calha
norte do Rio Amazonas. Com sua retomada, a area de abrangéncia se estendeu a llha de
Marajo e a Bacia do Rio Solimdes, chegando aos estados de Ronddnia e Mato Grosso. As
acOes compreendidas pelo programa abrangem “a constru¢ao de rodovias, portos, pontes,
escolas, creches, hospitais, aerédromos, pocos de dgua potavel e redes de energia elétrica”
(BRASIL, 2012, p. 169). De acordo com o documento, essas agOes Ssdo vistas como
benfeitorias para as comunidades locais. As fontes dos recursos sdo do proprio Ministério da
Defesa ou de convénios com as administracdes estaduais e municipais (Idem, ibidem).

Como o proprio documento afirma, os interesses do programa nao sdo exclusivamente
sociais, sao também de natureza defensiva. Mais notavel do que isso, em nossa opinido, é o
livro branco assumir que o Programa Calha Norte é uma das poucas formas em que o Estado
brasileiro se faz presente nas regides que atende. O programa também é afirmado como de
“grande alcance social” (Idem, ibidem).

No que tange as Ac¢des Subsididrias e Complementares, o terceiro programa social
explicitado no Livro Branco da Defesa Nacional, o que percebemos foi a conformacdo de um
conceito abrangente que engloba diversos tipos de agdes do ministério e das Forgas Armadas
que prescindem do uso da forga, ndo tém carater administrativo e estdo fora dos demais
programas sociais. Dentre elas estdo “o emprego da engenharia do Exército na construcéo de
estradas, ferrovias, pontes e acudes; a evacuacdo aeromedica em regides longinquas realizada
pela Forca Aérea; e 0 apoio de salde prestado pelos navios-hospitais da Marinha. Cita-se,
ainda, o apoio humanitario em ocorréncias de sinistros e calamidades, como queda de
aeronaves, afundamento de embarcagdes, enchentes, deslizamentos ou secas prolongadas”
(Idem, ps. 171-172).

No geral, as ag¢Oes subsidiarias elencadas acima, somadas as propriamente de defesa

civil, sdo assumidas pelo livro branco como formas mais rapidas de o governo responder a
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contingéncias (Idem, ibidem). N&o h& detalhamento do que define urgéncia ou contingéncia
que implique no uso das Forgas Armadas no amplo espectro de agdes previstas.

Em 2004, o governo Lula da Silva criou o Programa Soldado Cidadao, destinado a
desmobilizacdo de recruta que prestaram o servigo militar obrigatdrio. O livro branco afirma
ter conseguido, até sua publicacéo, qualificar 100 mil jovens por meio do programa, que além
de ministrar aulas de empreendedorismo, ética e cidadania, forma os ex-recrutas como
técnicos em diversas areas. Dentre elas, estdo “telecomunicagdes, mecanica, alimenticia,
construcdo civil, artes graficas, confeccdo, téxtil, eletricidade, comércio, comunicacéo,
transportes, informatica e saude” (Idem, p. 168).

O Programa Forgas no Esporte é retratado no livro branco como um instrumento de
“integracdo social por meio da pratica esportiva” (Idem, p. 170). Seu alvo ¢ o publico de
idades entre 7 e 17 anos, e para além da educacdo para o esporte, ha reforco nos estudos do
curriculo normal de jovens e criangas, educagdo para a “prevencdo de doengas” e outras
atividades educacionais ndo datalhadas. O programa é realizado por meio de convénio com 0s
ministérios do esporte e do desenvolvimento social e agrario, cabendo a cada um deles
algumas atribuicGes. Figuram entre aquelas do Ministério da Defesa, executadas por meio das
Forcas Armadas, o fornecimento de “infraestrutura, servico médico, odontolégico e de
assisténcia social, coordenadores, transporte e monitores das organizacdes militares da
Marinha, do Exército e da Forga Aérea” (Idem, ibidem).

De acordo com a caracterizacdo dos Programas Sociais da Defesa pelo proprio livro
branco, percebemos uma vinculacdo pouco nitida com os objetivos gerais das relacdes entre a
defesa e a sociedade brasileira. Em termos gerais, o documento afirma que esses programas
deveriam agir sobre a composicdo e a melhora de uma mentalidade de defesa no pais, e que
haveria uma ligacdo deles com novos aspectos da defesa contemporénea, de integracdo do
componente civil da sociedade no sistema da defesa. Ademais, seria também uma das
atribuicdes destas politicas o compartilhamento de responsabilidades entre a sociedade e as
instituicOes da defesa, o que o livro branco ndo aprofunda, seja por ndo colocar entes da
sociedade civil como corresponsaveis pelos programas sociais ou por nao explicar como eles
poderiam coloca-los nessa posicao.

A prdéxima etapa deste trabalho sera o de apresentar, com base em fontes primarias e
oficiais e de analises especializadas (quando houver) os Programas Sociais da Defesa.
Aqueles que tiverem um historico anterior ao periodo 2003-2014 terdo uma discussdo inicial
em que se expordo seus antecedentes, e todos serdo escrutinados no que tange a seu

desenvolvimento nos governos Lula da Silva e Dilma Rousseff. A ordem de apresentacdo dos
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programas estudados foi a cronoldgica, a partir da criagcdo de cada um. Foram consideradas as
datas de criacdo de cada um deles, contadas a partir de seus primeiros registros de eventos
oficiais. Ao fim da caracterizacdo de todos os programas, incluimos ainda como cada um
deles foi enquadrado nos planos or¢amentarios dos governos aqui estudados, buscando
mostrar como sdo Vvistos no ambito do planejamento e em sua apresentagdo para a aprovagao

legislativa.

4.2.3 Programas Sociais da Defesa: conceitos e analise histdrica

Nesta secdo do trabalho, procuramos apresentar todo o material documental e de
bibliografia especializada sobre os Programas Sociais da Defesa. As informacdes colhidas
podem se referir as origens dos programas sociais na vigéncia do recorte histérico, mas no
caso daqueles que ja existiam ou tiveram edicGes anteriores aos governos Lula da Silva e

Rousseff, apresentamos uma revisao mais abrangente.

4.2.3.1 Projeto Rondon

O Projeto Rondon, que tem por slogan oficial “Licao de vida e cidadania”, completa
em 2017 o quinquagésimo aniversario da chamada “operacdo zero”, acontecida em 1967.
Chama a atencdo a antiguidade e o tipo de atengdo dada & Amazonia pela defesa brasileira
pelo programa social da defesa “Projeto Rondon”, a despeito de governos e regimes politicos
que vigeram. As edi¢bes do programa foram interrompidas em 1989, mas foram retomadas
pelo governo Lula da Silva a partir de 2003.

A chamada Operacdo Zero do Projeto Rondon foi composta de trinta estudantes de
universidades do extinto Estado da Guanabara, que realizaram missdo em Ronddnia. A
experiéncia, que teria sido bastante proveitosa, motivou a realizacdo de novas edigdes do
programa, que se repetiu em 1968, para a qual se criou um grupo de trabalho que o tornasse
mais institucional.

Em 1970, por meio de decreto executivo pelo governo, o projeto se tornou um 6rgdo

autbnomo do poder executivo, com 0 objetivo geral de atuar sobre o desenvolvimento e a
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integracdo nacional, com atencdo a formacdo universitaria dos participantes do programa e
com o objetivo posterior de fomentar a instalacdo de estruturas educacionais em areas mais
carentes ou de dificil acesso do pais (BRASIL, 1970).

Em 1975, o Projeto Rondon foi transformado em uma fundacdo, que mantinha os
mesmos objetivos gerais expressos acima. Foi acrescida a ela uma sede, que a vinculava ao
Ministério do Interior, bem como foram criados conselhos e presidéncia como seus 0rgaos.
Foram previstos meios de financiamento prioritariamente publicos, permitindo também
financiamento privado (BRASIL, 1975). Em 1989, com uma lei abrangente a diversos outros
6rgdos da administracdo publica, a Fundagdo Projeto Rondon foi extinta, sem maiores
previdéncias externadas em documento oficial (BRASIL, 1989).

Atualmente, o programa, que de acordo com seu sitio oficial na internet é
desenvolvido pelo Ministério da Defesa, tem por objetivo contribuir para “... a formagdo do
jovem universitario como cidaddo e para o desenvolvimento sustentavel nas comunidades
carentes” (BRASIL, Ministério da Defesa, 2017b). O programa ainda ¢ visto como “poderosa
ferramenta de transformacdo”, tem como objetivo “o aprimoramento de valores
humanitarios”, a “intensificagdo do sentimento de responsabilidade social ¢ coletiva”. Ainda
de acordo com a pagina do programa no sitio do Ministério da Defesa, desde 2005, quando foi
retomado pelo governo Lula da Silva, o Projeto Rondon teria realizado 75 operacdes,
distribuidas por 24 estados brasileiros, com a participacdo de 2.137 instituicGes de ensino
superior, totalizando mais de 21.106 rondonistas, entre professores e alunos universitarios
(Idem).

Ao realizarmos pesquisa sobre o Projeto Rondon em bases publicas de pesquisa de
periddicos cientificos, é notavel a recorréncia de artigos de diversos de seus ex-participantes.
H4 trabalhos sobre comunicacéo social, educagéo e extensdo universitaria, avaliagdo de acdes
desenvolvidas em municipios especificos, cidadania, eco tecnologias, acessibilidade a salude e
urbanismo, dentre outros (SILVA; LOPES; OLIVEIRA, 2012; MUNHOZ; RAMOS;
MUNHOZ, 2010). A ligacdo entre os propositos oficiais do programa e o ponto de vista dos
autores, de promocdo da cidadania e da cooperacdo entre meios universitarios e localidades
carentes do Brasil, é evidente.

O relangcamento oficial do programa foi noticiado em diario oficial em janeiro de
2005, no momento em que o governo criou 0 Comité de Orientacdo e Supervisdo do Projeto
Rondon (BRASIL, 2005a). O comité, presidido pelo Ministério da Defesa, contava com a
participacdo dos ministérios da Educacgdo, do Desenvolvimento Social e do Combate & Fome,

da Saude, do Meio Ambiente, da Integracdo Nacional, do Esporte, do Desenvolvimento
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Agrério e da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. Nao exporemos aqui 0 regimento
do 6rgdo, nos limitando a apreender quais sdo as atribuicbes e conceitos gerais que o
animavam. Fazia parte de suas funcBes colocar em pratica as diretrizes do Projeto Rondon,
elaborar um plano operacional anual e direcionar esfor¢os no ambito regional implementando
as diversas acdes especificas previstas (Idem).

As diretrizes bésicas do Projeto Rondon, anexas ao decreto, previam viabilizar a
participacdo de estudantes universitarios no desenvolvimento e no fortalecimento da
cidadania, contribuir para o desenvolvimento sustentavel de comunidades carentes, buscar
solugdes para problemas sociais da populacdo e fortalecer a formacdo académica dos
rondonistas, com énfase para a “responsabilidade social e o patriotismo” (Idem). Além disso,
0 programa ambicionava distribuir recursos de maneira acurada entre entes federativos e outro
orgdos da sociedade civil organizada de maneira a harmonizar politicas e esforcos de
desenvolvimento de areas carentes, bem como assegurar a participacdo da populacdo na
fiscalizagdo das acbes rondonistas. Por fim, determinavam-se os critérios de caréncia de
dificuldade de acesso geografico como foco da atencdo do programa, transparéncia e
perenidade das acdes (Idem).

Em fins de 2005, trés novos documentos foram lancados pelo Ministério da Defesa
para a execucao do Projeto Rondon: seus conceitos politico e estratégico, bem como as
diretrizes estratégicas. Os documentos sdo apresentados pelo préprio ministério,
respectivamente, como 0 mais geral até o mais especifico, que comentaremos a seguir.

Quanto a Concepcdo Politica do Projeto Rondon (BRASIL. Ministério da Defesa,
20050), ela nada mais foi do que uma adequacdo formal do contetudo das diretrizes anexas
decreto de janeiro de 2005, expressas acima. O que se nota a partir de sua leitura e dos dois
documentos seguintes, é o detalhamento das a¢Ges e papéis institucionais dos diversos atores
envolvidos no Projeto Rondon. As orientacdes presentes na Concepcdo Politica sdo de carater
geral, por isso a ligacéo entre contetdo e sua intitulacao.

A Concepgéo Estratégica do Projeto Rondon (BRASIL. Ministério da Defesa, 2005b),
por sua vez, tem como pontapé a caracterizacao institucional do programa. Classifica-o como
interministerial e o liga, para aléem de 6rgdos governamentais, & Associacdo Nacional dos
Rondonistas, a Unido Nacional dos Estudantes, a organiza¢cbes ndo-governamentais,
OrganizacOes da Sociedade Civil de Interesse Publico e de organizac¢bes da sociedade civil.
Adiante, em campos em que define missao e diretrizes do programa, ha reproducéo literal de
sua concepcao politica. Em seguida, define-se sua organizagdo, por meio do Comité de

Orientacdo e Supervisao, e suas comissdes, que seriam a coordenacdo geral, a coordenacao
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operacional e administrativa, de natureza executiva e com a atribuigdo de tragar o plano anual
de atividades e a comisséo regional, ativadas de acordo com necessidades especiais (Idem, p.
02).

No campo estratégias, estabelece-se que o Projeto Rondon deva ser implantado de
forma progressiva e solida, criando processos e metodologias. Além disso, prevé-se que 0s
recursos do programa devam ser concentrados, de maneira a produzir mudancas significativas
onde executado. A parte de planejamento e estrutura operacional deve ser flexivel, de maneira
a atender as peculiaridades regionais das edi¢cGes a serem sucessivamente implementadas. A
iniciativa privada deve ser incentivada, bem como a parceira com outros entes publicos,
conselhos comunitérios, institutos de pesquisa, universidades e ONGs. As necessidades locais
devem ser colocadas sob forte consideracdo, bem como o acompanhamento da
implementacdo das atividades na medida em que os recursos forem liberados (Idem, ps. 02-
03).

Como parte da parte operativa das estratégias, determina-se que o Projeto Rondon nédo
pode falar pelo poder publico. O financiamento de suas acdes, além de contar com recursos
publicos, deve procurar por patrocinios, seja em atendimento a opera¢fes nacionais, regionais
ou especiais. As misses rondonistas podem ser de diagnostico, de implementacdo de acoes
para mudar um quadro diagnosticado, ou mesmo de pesquisa-a¢do, na qual diagndéstico e acdo
sobre a 0 quadro observado sao simultaneas. Ac¢des de assisténcia social episédica ndo fazem
parte do programa (Idem, ps. 03-04).

Completando os documentos fundamentais do Projeto Rondon por ocasido de sua
refundacdo, temos a Diretriz Estratégica do Projeto Rondon (BRASIL. Ministério da Defesa,
2005c). O documento caracteriza-se por uma portaria normativa interna ao Ministério da
Defesa, assinada pelo entdo ministro José Alencar, em 30 de junho de 2005, com a finalidade
de estabelecer critérios para a criagdo de missdes do projeto, elaboracéo de orcamento anual e
a busca por parcerias publicas e privadas (Idem, p. 01). As areas prioritarias do programa sao
apresentadas respectivamente, partindo da Amazonia Legal, seguida do Nordeste, as periferias
das grandes metrdpoles e outras regides.

A cada ano o programa deve ter uma edi¢do nacional, com a participacdo de
universitarios de todo pais atuando em missdo, e ocorrendo restricbes de recursos, pode-se
reduzir a abrangéncia para a escala regional. Missdes especiais podem ocorrer a pedido de
entes publicos, apreciados pelo comité do Projeto Rondon. Os editais e o planejamento de
cada operacdo devem ser feitos com um ano de antecedéncia, garantindo a igualdade de

chances de participacdo dentro de seu tipo (nacional, regional ou especial). Diversas questdes
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praticas sdo previstas, como eventos de abertura, etapas de adaptacdo dos rondonistas a novos
locais de missdes, relatdrios finais de atividades pelas equipes, avaliacdo final por equipes e
avaliacdo final da comunidade alvo (Idem, ps. 01-02).

Em julho de 2005, foi publicada uma portaria normativa que delegava fungées entre
6rgdos do Ministério da Defesa referentes ao Projeto Rondon, além de definir as atividades
para 0 ano de 2006. Ao Gabinete do Ministro ficaram designadas as funcGes de divulgacéo
das atividades do projeto e as relacbes com o Congresso Nacional. Prevé-se uma assessoria
juridica no ministério, bem como se determina que um Estado-Maior de Defesa divida as
atribuicGes ligadas ao projeto entre as trés forcas. A Secretaria de Politica, Estratégia e
Assuntos Internacionais fica encarregada de articular o Projeto Rondon com o Programa
Calha Norte. A atividade de organizacdo orcamentaria e regimental do Projeto Rondon fica a
encargo da Secretaria de Organizacdo Institucional, ao passo que cabe a Secretaria de Estudos
e de Cooperacdo todo seu planejamento executivo (Brasil. Ministério da Defesa, 2005d).

Ao fazermos o acompanhamento das atividades oficiais do Projeto Rondon
documentadas virtualmente pelo Ministério da Defesa, temos documentos de natureza mais
administrativa, como as portarias que nomeiam ocupantes das comissfes que aprovam as
participacbes de universidades, alunos e professores em edicdes do projeto ou em seus
congressos nacionais. Além disso, constam documentos sobre as fontes de financiamento,
bens, servigos e tipos de convénios que podem ser firmados pelo programa, de acordo com
legislacdo especifica firmada no ambito do Ministério do Planejamento (BRASIL. Ministério
da Defesa, 2005¢).

Em 2011, as decisdes ministeriais sobre o Projeto Rondon foram delegadas a Diretoria
do Departamento de Pessoal, Ensino e Cooperacéo, a fim de descentralizar as decisdes sobre
uso de recursos (BRASIL. Ministério da Defesa, 2011).

4.2.3.2 Programa Calha Norte

O Programa Calha Norte é apresentando em seu sitio oficial como uma politica de
“manutencdo sobre a soberania na Amazdnia, contribuindo com a promog¢do de seu
desenvolvimento ordenado e sustentavel” (BRASIL. Ministério da Defesa, 2017c). Embora
néo se explicite a ordem de importancia dada a cada um destes fatores, a disposi¢éo do texto

dispensa maiores questionamentos. Além disso, o Ministério da Defesa afirma que o
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programa “busca atender a caréncias vividas por comunidades locais, por meio de realizagao
de obras estruturantes, como a construcdo de rodovias, portos, pontes, escolas, creches,
hospitais e pogos de dgua” (idem). O programa abrangeria, em meados de 2017, 8 milhoes de
pessoas, incluindo parte significativa da populacdo indigena presente em territdrio brasileiro.

Por ter um histérico bem documentado e debatido, e por se tratar de um programa
mais abrangente do que o Projeto Rondon, além da documentacg&o oficial que pudemos reunir,
faremos uma revisdo sobre o periodo anterior ao recorte desta pesquisa como parametro de
comparacdo. Reforcamos que a leitura e a revisdo a serem feitas focardo os limites entre
politicas da defesa que podem empreender o uso da forca e as que ndao empreendem. Em
outras palavras, dividiremos de um lado a politica propriamente de defesa e de uso das Forcas
Armadas em seguranca publica, e do outro os Programas Sociais da Defesa.

Para entendermos o Projeto Calha Norte, vale uma mencdo ao ambiente em que foi
formulado. De acordo com Silva, os projetos pensados pela ditadura para a Amazonia eram
baseados no bindmio seguranca e desenvolvimento, pautadas pela Doutrina de Seguranga
Nacional. Com énfase numa percepcao de ocupacdo e integracdo da Amazonia, nascia ali o
slogan “integrar para ndo entregar” (SILVA, 2004, p. 38). Diniz (1994) informa ainda que o
projeto teria nascido em contexto sigiloso e que veio a publico por conta da instauracdo de
uma Comissdo Parlamentar de Inquérito, motivada por dendncias veiculadas pela midia
impressa de circulacdo nacional (DINIZ, 1994a, p. 89).

A partir da crescente atencdo que a regido passou a despertar na comunidade
internacional a partir da década de 1970 por conta da preservacdo do meio ambiente, uma
série de politicas foi pensada pelo governo militar. As preocupacdes com a cobica
internacional pela Amazonia, embora ndo fossem novas, motivaram, por exemplo, a
composi¢do do Tratado de Cooperacdo Amazonica, de 1978. O tratado, depois de arrefecer as
desconfiangas entre o Brasil a comunidade internacional, se tornaria inoperante, motivando
uma nova leva de cobrancas da parte de organizacGes internacionais, como o0 Banco
Interamericano de Desenvolvimento e o Banco Mundial, que condicionavam empréstimos ao
pais ao compromisso com a preservacdo da Amazonia (Idem, p. 43).

O Projeto Calha Norte foi criado, portando, em 1985, como forma de conter pressdes
advindas do meio internacional. Concebido como uma politica essencialmente de defesa, sob
responsabilidade dos militares, empreendia notadamente acbes de infraestruturas civil e
militar ainda nos moldes da seguranga e o desenvolvimento. Silva (2005, p. 43) percebeu a
persisténcia de elementos soberanistas na forma do programa. Miyamoto (2000), afirma que o

bindmio seguranca e desenvolvimento foi a diretriz norteadora da politica de defesa brasileira
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entre os anos 1960 e 1980 (Idem, ps. 434-449). Mudancas ocorreriam neste paradigma a partir
da segunda metade dos anos 1980, mas sempre relacionadas a manutengdo da autonomia
institucional dos militares na politica de defesa, e em outras areas (Idem, p. 450).

Por conta do que foi exposto, deve-se levar em conta alguns fatores do ambiente de
transicdo em que o Programa Calha Norte foi concebido: autonomia institucional dos
militares, seu interesse de continuarem presentes na Amazonia, as pressdes pelo uso
sustentavel dos recursos da regido e a redemocratizacdo. Diniz ressalta que na Exposicédo de
Motivos que criou o0 projeto, previam-se hipdteses de conflito ainda pautadas no conflito
leste-oeste, caracteristicos da Guerra Fria (DINIZ, 19944, p. 89).

As etapas do programa, tal qual expostas na Exposicdo de Motivos, foram resumidos
mais uma vez por Diniz: incremento das relacdes bilaterais do Brasil, aumento de presenca
militar na area, recuperacdo de marcos limitrofes, definicdo de uma politica indigenista e
questdes de infraestrutura basica. As questdes de infraestrutura, como provimento de energia
elétrica, criacdo de pélos de desenvolvimento econémico e ampliacdo de servicos publicos em
geral faziam parte do documento, mas ficaram sem definicdo detalhada (Idem, ps. 89-90).

Diniz ainda elabora, com riqueza de detalhes, uma analise histérica e institucional
sobre a criacdo, modificacdo e extin¢do de 6rgdos publicos ligados a Amazdnia, as fronteiras,
aos indigenas e a mineracdo. Com base nisso, o autor afirma que na criacdo do Programa
Calha Norte, toda sua estrutura foi gestada por uma coalizdo de elite do ideario da Doutrina de
Seguranca Nacional que se colocava em oposicdo as populacdes indigenas, a populacbes
empobrecidas da Amazo6nia (como pequenos garimpeiros) e bastante proxima de empresarios
mineradores e fazendeiros (Idem, ps. 112-115).

As diversas criticas que o Programa Calha Norte acumulou, especialmente no que
tange a questdo indigena e a escassez de recursos que atingiu o Estado brasileiro a partir dos
anos 1990, fez com que entrasse em estado de relativa paralisia, especialmente no governo
Fernando Collor de Mello. Este presidente estaria associado a maior porosidade as
reivindicacdes locais e internacionais de maior respeito ao meio ambiente, o que o distanciava
da perspectiva soberanista do periodo anterior (SILVA, 2004, p. 55). Além disso, Collor
ficaria conhecido pela postura de relativo enfrentamento com os militares e de revisdo da
burocracia militar no Estado brasileiro.

Com o fim da Guerra Fria, a percep¢do de seguranca sobre a Amazodnia
paulatinamente deu atencéo especial ao tréafico internacional de drogas e armas, para além da
tradicional preocupacdo com grupos politicos armados presentes em territorios vizinhos. Por

conta disso, o sucessor de Collor, Itamar Franco, na politica de defesa para a Amazénia,
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passou a dar mais atencdo a outro projeto, o do Sistema de Protecdo da Amazonia, dentro do
qual seria gestado o Sistema de Vigilancia da Amazénia (Idem, ps. 56-57).

Entre os anos de 1995 e 1997, uma comissao especial foi instalada pelo governo de
Fernando Henrique Cardoso para avaliar o Programa Calha Norte. De acordo com Silva,
houve uma revitalizagdo do programa, com sua posterior inclusdo em um plano or¢camentario
para o0 segundo mandato do presidente, a ser implementado entre 2000 e 2003 (Idem, p. 56).
O Plano Plurianual 2000-2003 dedicou 90.152.502 de reais para as Forcas Armadas, contendo
identificacbes genéricas sobre a alocacdo de recursos, o que impossibilitou avaliar a previsdo
de gastos especifica do Ministério da Defesa com o Programa Calha Norte (BRASIL.
Ministério do Planejamento, 2000, p. 17).

Se, por um lado, a percep¢do do programa quando de sua fundacdo até sua fase de
revisao evidenciava aspectos estratégicos, inclusive motivando criticas ao descuido com
outros aspectos, como o respeito as populacdes indigenas, hoje seu sitio oficial indica outra

perspectiva.

No meio da selva amazdnica, comunidades inteiras sofrem do mesmo problema: a
escassez. Faltam remédios, escolas, transporte publico, médicos, lazer. Para chegar
nesses municipios, promovendo o desenvolvimento ordenado e sustentivel da
regido, além de vigiar e proteger nossas fronteiras, € que foi criado, em 1985, o
Programa Calha Norte (BRASIL. Ministério da Defesa, 2017d).

Como nos informa seu sitio oficial, o orcamento do programa é previsto e viabilizado por
meio da Lei Orcamentaria Anual. Com dados disponiveis entre os anos 2003 a 2014,
percebemos que tanto em termos de previsdo quanto de liberacdo a maior parte dos recursos
vai para seu componente civil (BRASIL. Ministério da Defesa, 2017¢).

Iniciado o governo Luiz In&cio Lula da Silva, aprofundam-se os trabalhos no
relangcamento do Programa Calha Norte. Entrando oficialmente em operacdo a partir de 2005,
0 programa tem registradas suas diretrizes estratégicas em portaria ministerial em 2007
(BRASIL. Ministerio da Defesa, 2007a). Ali podemos apreender definicdes do perfil do
programa a partir de entdo, buscando por parametros de continuidade ou mudanca diante de
sua versao anterior.

As diretrizes estratégicas afirmam que a acdo do Programa Calha Norte anteriormente
eram baseadas quase que exclusivamente nas fronteiras, e que devido ao “agravamento de
certas tendéncias” no contexto amazonico. Nos aspectos estratégicos e de defesa, o
documento afirma haver um esvaziamento geografico de certas areas do territorio, alem de

perceber haver “novos e perversos fendmenos sociais” dos quais as populagdes locais devem
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ser defendidas. H& uma divisdo mais clara de uma vertente militar e uma vertente civil do

programa, sendo que a segunda é definida de acordo com o que segue.

A Dimensdo de Apoio as Acdes de Governo na Promocdo do Desenvolvimento
Regional, ou "vertente civil", objetiva implantar e desenvolver infra-estrutura basica
nos municipios da regido abrangida pelo Programa. Atuando dessa maneira, o Calha
Norte tem contribuido para a maior integracdo e para o desenvolvimento
socioecondmico da regido (BRASIL. Ministério da Defesa, 2007a).

A publicagdo das diretrizes estratégicas do Projeto Calha Norte, que ja estavam
elaboradas desde 2005, em portaria ministerial no ano de 2007 buscava divulgar e orientar os
parlamentares de toda a regido abrangida pelo programa sobre como se beneficiarem. As
obras do programa, como nos informa o documento, sdo possibilitadas em grande parte por
verbas concedidas diretamente as For¢as Singulares. A outra via de recursos sdo 0s convénios
firmados entre o Ministério da Defesa, estados e municipios. Por este motivo, juntamente com
a portaria que carrega a diretrizes do programa, foi publicado um manual para estados e
municipios de como firmar parcerias e convénios para se beneficiarem de obras.

O processo de planificacdo e execucdo de obras expresso na portaria normativa de
2007 remonta a reforma orcamentaria de 2000, que criou diversas categorias formais as quais
a politica publica precisa ser obedecer para ser implementada. Sdo previstos programa, acoes,
atividades e projeto, com critérios diferentes para cada um deles, todos condicionados aos
objetivos do Programa Calha Norte. O conjunto de atividades cobertas pelo programa e
enunciadas pela portaria de 2007 abrange um espectro maior do que as observadas em
periodos anteriores. Aqui mencionaremos apenas as adicionais, como construir escolas,
equipamentos publicos de lazer e esportes, mercados populares, feiras cobertas, matadouros
animais, depdsitos de graos e comprar veiculos para 6rgdos publicos (BRASIL. Ministério da
Defesa, 2017a).

A portaria ainda informa aos parlamentares que, para receberem obras do Projeto
Calha Norte, emendas orgamentarias devem ser vinculadas a rubricas especificas vinculadas a
ele e apresentadas de acordo com o calendario orcamentario. A partir de abril de 2007, o
Programa Calha Norte fica vinculado a Secretaria de Politica Estratégica e Assuntos
Internacionais do Ministério da Defesa e passa a disciplinar todo o processo de firma de
convénios e execucdo de obras e sua consequente fiscalizag¢do interna (BRASIL. Ministério da
Defesa, 2007b). Em 2009, uma nova versao das diretrizes estratégicas do programa é lancada
sem alteracdo de questdes formais de vulto. Em 2010, é criada uma comissédo dentro da
Secretaria de Politica Estratégica e Assuntos Internacionais para avaliar convénios e organizar

as obras em escalas de prioridade (BRASIL. Ministério da Defesa, 2010).



117

No ano de 2011 é lancada mais uma versdo das diretrizes estratégicas do Programa
Calha Norte, para fins de atualizacdo. Ndo ha mudancas substanciais em sua conceituacao,
mas na introducdo do documento pode-se notar mais um elemento de autopercep¢éo

institucional de sua vertente civil. As diretrizes afirmam que o programa se caracteriza por:

um programa governamental arrojado e multidisciplinar, de consideravel alcance
social para os brasileiros, cuja presenca em areas inospitas é um fator importante
para assegurar a jurisdicdo brasileira sobre a regido, despojada de interesses pessoais
ou setoriais, que tenha por objetivo, apenas o desenvolvimento consciente da area
abrangida, para engrandecimento, cada vez maior da nacdo brasileira (BRASIL.
Ministério da Defesa, 2011).

A partir de entdo, os documentos oficiais que se referem ao Programa Calha Norte
tratam de um relangamento das diretrizes, sem mudancas de orientagdo geral, atendendo a
procedimentos de rotina ligados ao planejamento or¢camentério nacional. Além disso, figuram
algumas portarias administrativas relativas a alocacdo de pessoal e tarefas.

O Programa Calha Norte disponibiliza relatérios anuais de atividades e gastos em seu
sitio oficial na internet, entre os anos de 2003 e 2016. Os dados que levamos em consideracao
para nossa exposicao, a seguir, referem-se a orcamento previsto e valores empenhados pelo
Ministério da Defesa. Para fins analiticos, distribuimos a exposicao dividida entre a vertente
militar e a civil do programa. Além disso, relatamos também o percentual de empenho de

recursos proporcional as previs@es iniciais.

Tabela 3 - Orgamento e empenho do Programa Calha Norte (2003-2016)

Ano| Orcamento total do PCN Orcamento militar Orcamento civil| ~ Total empenhado| Vertente Militar Vertente Civill  Empenho geral Empenho militar Empenho civil
2003 42.445.611,00 14.330.430,68| 34% #DIVIO! #DIV/O!
2004 67.327.280,00] 41.606.205,47 62% #DIV/O! #DIV/O!
2005 235.694.311,00 132.901.367,70 56% #DIV/0! #DIV/O!
2006 191.531.197,00 21.321.875,16 11% #DIV/O! #DIV/O!
2007 455.021.000,00 34.000.000,00! 421.021.000,00 273.269.927,27 33.830.735,04 239.439.192,23 60% 100% 57%
2008 301.679.114,00 63.850.000,00 237.829.114,00 221.987.955,52 60.235.801,89 161.752.153,63! 74% 94% 68%
2009 253.570.000,00 77.550.000,00 176.020.000,00: 158.159.623,92 46.879.123,98 111.280.499,94 62% 60% 63%
2010 376.777.792,00 68.000.000,00! 308.777.792,00 194.145.209,54 48.352.059,16 145.793.150,38! 52% 71% 47%
2011 484.951.546,00 68.000.000,00! 416.951.546,00 169.135.558,59 47.811.546,73 121.324.011,86! 35% 70% 29%
2012 469.910.174,00 82.130.174,00 387.780.000,00 226.483.490,04 58.200.512,83 168.282.977,21 48% 71% 43%
2013 779.710.310,00 72.000.000,00 707.710.310,00 375.880.644,40 63.800.000,00 312.080.644,40 48% 89% 44%
2014 446.740.755,00 72.000.000,00 374.740.755,00 225.855.534,06 54.936.510,08 170.919.023,98; 51% 76% 46%
2015 926.868.050,00 72.000.000,00! 854.868.050,00 285.858.570,11 51.162.816,11 234.695.754,00 31% 1% 27%
2016 586.060.664,00 45.530.374,00 540.530.290,00 524.899.699,15 40.453.798,00 484.445.901,15 90% 89% 90%

Fonte: Ministério do Planejamento (BRASIL, Ministério do Planejamento, 2004, 2008), elaboracao do autor.

Como se pode ver na tabela, o componente civil do Programa Calha Norte é o que tem
maior dotacdo orcamentaria. Como nédo foi possivel em tempo habil recolher as proporgdes
exatas de cada um deles entre os anos 2003 e 2006, comprometemo-nos com esta afirmacao
especialmente a partir de 2007. Convém ainda mencionar o quadro crescente de investimentos

no programa, especialmente a partir do segundo governo Lula da Silva, quadro observado a



118

partir da comparacdo dos valores de previsdo orgamentaria e de empenho total em todos os
anos do intervalo 2003-2014.

Considerando que previsdo orcamentaria ndo significa gasto pablico, chamamos a
atencdo para os valores de empenho dos componentes civil e militar do programa, dos quais
mencionamos 0 maior e o0 menor no intervalo 2007-2014. O maior empenho no setor militar
do Calha Norte foi o referente ao ano de 2013, com o montante de 63,800 milhGes de reais,
com o menor tendo ocorrido em 2007, no valor de cerca de 33,830 milhGes de reais. Quanto
ao componente civil, observamos o maior empenho em 2013, contando 312,080 milhdes de
reais, e 0 menor empenho em 2011, no valor de 111,280 milhdes de reais.

Pudemos observar, portanto, que ha um volume bastante maior de recursos conferidos
a vertente civil do Programa Calha Norte. Os relatérios nos informam que 0s recursos sdo
oriundos de emendas parlamentares federais, que inclusive sdo ali discriminadas por bancadas
estaduais e por comissdes parlamentares. E importante considerar, portanto, que é possivel ao
publico em geral determinar a origem das emendas, 0 que pode gerar créditos eleitorais para
os parlamentares. Além disso, fica evidente a possibilidade de haver didlogo direto entre
estes, as Forcas Armadas e o Ministério da Defesa no sentido de promoverem pontos comuns
de interesse.

Um fator adicional de analise global é o indice de empenho por previsdo orcamentaria,
por meio do qual se avalia quanto do que foi previsto em termos orcamentarios realmente foi
colocado a disposicdo das obras do Programa Calha Norte. Percebe-se que na vertente militar
do programa, entre 0s anos 2007 e 2014, o melhor aproveitamento de recursos foi de 2007,
com aproximadamente 100 por cento, com o menor indice registrado em 2009, com 60 por
cento. Considerando os oito anos do intervalo, apenas o ano de 2009 teve aproveitamento
inferior a 70 por cento. Considerando o componente civil, temos o ano de 2008 com o maior
aproveitamento, de 68 por cento, € 0 ano de 2011 com 29 por cento. Considerando os oito
anos do intervalo 2007-2014, apenas trés deles, os anos de 2007, 2008 e 2009, tiveram
aproveitamentos maiores do que 50 por cento.

Buscamos informacdes relevantes nos manuais de convénios do Programa Calha
Norte, que passaram a ser produzidos a partir de 2012, e também na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (BRASIL. Ministério da Defesa, 2012). As normas tem uma verséo de 2016,
mas usamos a versao anterior, que é da vigéncia da pesquisa. O texto introdutorio, quase
idéntico ao das diretrizes estratégicas do programa atualizadas a cada triénio, acrescenta que
suas acdes buscam “evitar o fluxo migratorio e o éxodo desordenado para os grandes centros

urbanos da Amazoénia e para outras regides do pais” (Idem, p. 14). Posteriormente, o manual ¢
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referenciado em portarias especificas sobre a celebracdo de convénios entre o governo federal,
entes publicos e privados.

Quanto aos critérios para a participacdo de municipios, o Programa Calha Norte
afirma a necessidade de eles estarem presentes na faixa de fronteira delimitada pelo Programa
de Desenvolvimento da Faixa de Fronteira do Ministério da Integracdo. Municipios com mais
de 25 mil habitantes podem receber obras até 0 montante de 5 milhdes de reais e abaixo desse
contingente populacional, até 3 milhdes de reais (Idem, p. 24). S&o estabelecidos processos,
etapas, modelos e prestacdo de contas, desde a transferéncia dos recursos federais do

programa até as contrapartidas municipais.

4.2.3.3 Programa Forgas no Esporte

O Programa Forcas no Esporte é assumido, em seu sitio oficial na internet como uma
vertente do Programa Segundo Tempo do Governo Federal, desenvolvido pelo Ministério da
Defesa. Isso ndo quer dizer que o primeiro seja contido pelo segundo, indicando, pelo
contrério, que dividindo as responsabilidades pelo programa, se preservem as autonomias dos
ministérios da Defesa e do Esporte. O Programa Segundo Tempo tem por principio
popularizar a pratica de esportes nacionalmente, e facilitar o acesso, especialmente de jovens
e criangas a suas diversas modalidades e aparelhos.

Considerando o papel do Programa Forcas no Esporte na questdo esportiva e social do
bem publico que veicula, e especialmente o papel das Forcas Armadas e do Ministério da
Defesa, observamos a disponibilizacdo de aparelhos esportivos das unidades militares, servigo
médico, odontoldgico, assisténcia social, coordenadores, monitores e transporte. Dentro das
atividades previstas, constam “... agdes civico-sociais, palestras e campanhas educativas,
orientagdes de civismo, de cidadania” (BRASIL. Ministério da Defesa, 2017d). As agdes das
Forcas Armadas ndo se limitam a faixas de fronteira ou areas de dificil acesso.

A cooperagdo entre ministérios por meio do Programa Forgas no Esporte remonta a
2003 (BRASIL. Ministério da Defesa, 2015e), mas foi oficializada apenas em 2013, por meio
de portaria ministerial conjunta. No documento, os ministérios afirmam que “...a aproximagao
das Forcas Armadas com a sociedade gera empatia institucional, bem como a conscientizagao
do publico quanto a relevancia do seu papel na preservacao e garantia dos valores civicos e
patrioticos, da cultura e da seguranga nacional” (BRASIL. Ministério da Defesa, 2013a). O



120

documento ainda vincula o bem publico que é oferecido ao publico alvo do programa a
vulnerabilidade social.

Para completarmos a informacdo que consta no ano corrente sobre o programa a partir
de uma documentacdo de nosso periodo de pesquisa, aqui resumimos o artigo 5°. da portaria
ministerial, sobre as competéncias do Ministério da Defesa. Competia ao Ministério da
Defesa no Programa Forgas no Esporte, em 2013, designar e coordenar as unidades
participantes, articular o programa com segmentos da sociedade e disponibilizar areas e
equipamentos. Além disso, cabia ao ministério e as Forcas Armadas, por conseguinte,
incorporar talentos esportivos no quadro militar, distribuir recursos oriundos do Ministério do
Esporte para as unidades e alocar recursos humanos civis e militares para o funcionamento do

programa (Idem).

4.2.3.4 Programa Soldado Cidad&o

Muito parecida com a descricdo do Programa Soldado Cidaddo no Livro Branco da
Defesa Nacional, a descricdo do sitio oficial do Ministério da Defesa sobre o Programa
Soldado Cidaddo afirma que sua missdo ¢ “... qualificar profissionalmente os recrutas que
prestam o Servigo Militar” (BRASIL. Ministério da Defesa, 2017).

A fundacdo do programa, de acordo com o sitio oficial do Ministério da Defesa, é de
2004, e conta com a parceira de escolas técnicas e militares para ajudar o ex-recruta a retornar
a vida civil. Os cursos sdo oferecidos de acordo com o mercado de trabalho regional do
participante, e mais de 200 mil jovens teriam sido beneficiados. Além da capacitacdo técnica,
o programa oferece “... nogdes basicas de empreendedorismo, ética e cidadania” (Idem).

Ao consultarmos outras fontes primarias e secundarias disponiveis por informacdes do
Programa Soldado Cidaddo, nos informamos de sua participagdo em um sistema de
programas do governo federal para a geracdo de empregos entre jovens de 18 a 29 anos. Um
piloto do programa data de 2012, na cidade do Rio de Janeiro, com o nome de Plano de
Qualificagdo de Mao-de-Obra, organizado pelo Comando de OperacOes Terrestres e
executado pela Fundagdo Cultural Exército Brasileiro (FUNCEB) e pelo Instituto de
Professores Publicos e Particulares (BREIA, 2008; HONORATO, 2013; AGENCIA
ESTADO, 2002). Todo o projeto era de autoria de organiza¢es militares, e visava, por meio
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de parcerias com instituicdes publicas, privadas, com fins lucrativos ou ndo, capacitar
profissionalmente ex-recrutas para o mercado de trabalho civil.

Com o inicio do primeiro governo Lula da Silva, realizaram-se mudancas em politicas
publicas voltadas para o emprego no ambito do Ministério do Trabalho e na politica de
defesa, no Ministério da Defesa, ligando a desmobilizagdo de recrutas e sua empregabilidade
posterior. Da parte do Ministério do Trabalho, foi criado em 2003 o Plano Nacional de
Qualificacdo Profissional (PNQ), dentro do qual se integrou o Plano Nacional do Primeiro
Emprego (PNPE) (BREIA, 2008, p. 52). O Programa Soldado Cidadao, criado em 2004,
vinculou-se ao Programa Nacional do Primeiro Emprego. Em 2007, o Plano Nacional do
Primeiro Emprego seria convertido no Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (Projovem)
(Idem, ps. 53, 50).

Breia (2008) nos informa que o Programa Soldado Cidaddo, por volta de 2008,
contava com coordenadores estaduais e locais de atividades, que em parceria com as
organizagdes do “Sistema S”, ofereceriam os cursos profissionalizantes. Um exemplo disso
seria 0 caso estudado pela autora, que seriam os recrutas que realizaram uma disciplina
especifica e comum a todos os participantes do Programa Soldado Cidaddo no Rio de Janeiro
em 2006 (BREIA, 2008, p. 60). Naquela ocasido, os cursos teriam ... uma carga horaria de
160 horas, com duracdo de 20 dias e atividades diarias de 8 horas, incluindo os seguintes
pontos: conteudos especificos de qualificagdo profissional (140 horas)” (Idem, p. 53). A
autora ainda nos informa que maior parte dos participantes do programa em 2006, no Rio de
Janeiro, tinham ensino médio completo ou incompleto, e que o componente curricular sobre
ética e cidadania era ministrado por juizes federais voluntérios (Idem, p. 54).

Em 2007, o Programa Soldado Cidad&o passaria a ser responsabilidade exclusiva do
Comando de Operacdes Terrestres (COTER), e a mediacdo da Fundagdo de Cultura Exército
Brasileiro (FUNCEB) deixou de fazer parte do trabalho. Cabe o registro da seguinte frase do
sitio oficial do Comando de Operagdes Terrestres sobre o Programa Soldado Cidadao: “Cada
militar licenciado que conseguir insercdo no mercado de trabalho, € um problema social a
menos para o pais” (COMANDO DE OPERACOES TERRESTRES, 2017).
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4.2.3.5 Acles subsidiarias e Complementares

As chamadas AcOes Subsidiarias e Complementares das Forcas Armadas foram
colocadas em ultimo lugar em nossa analise por comportarem grande heterogeneidade entre
os tipos de politicas que empreende. Além disso, é dificil situar na histéria das Forcas
Armadas brasileiras se houve um momento em que desempenharam apenas atividades de
defesa ou atividades administrativas de suporte a elas.

Na apresentacdo as A¢des Subsidiarias e Complementares, o sitio oficial do Ministério
da Defesa as apresenta como atuante “... em diversos segmentos da sociedade, participando da
vida da populacdo no apoio de eventos comunitarios, aces civico-sociais, campanhas de
satide publica, e no socorro a vitimas de desastres naturais” (BRASIL. Ministério da Defesa,
2017f). A primeira coisa que ressaltamos, portanto, é a diversidade de acBes vistas como
subsidiarias e complementares: defesa civil, atendimento de saude, servicos de infraestrutura e
as chamadas civico-sociais.

Numa revisdo sobre as atividades subsidiarias que cada uma das forcas desempenha,
de acordo com o sitio oficial, destacamos as que seguem. A Marinha Brasileira participa de
operacOes de apoio humanitario, monta hospitais de campanha, fiscaliza legislacdo do trafego
aquaviario, controla o ensino profissional maritimo e portuéario, forma profissionais da
Marinha Mercante em todo o Pais. Além disso, gerencia capitanias dos portos, delegacias e
agéncias, zelando pela seguranca em &guas interiores, no controle da poluicdo hidrica por
embarcacOes, plataformas e instalagcfes de apoio. Por meio dos Navios de Assisténcia
Hospitalar (NAsH), atende as populacOes carentes da Amazonia e do Pantanal Mato-
Grossense. Por fim, a Marinha atua na execucdo de Acles Civico-Sociais (ACISO) em
diversas comunidades carentes do Pais, por meio de recuperacdo de escolas e abrigos, da
assisténcia médico-odontoldgica e da doacdo de sangue a entidades locais (BRASIL.
Ministério da Defesa, 2017f).

O Exército, por sua vez, fiscaliza a producdo e o comércio de produtos controlados,
executa obras de engenharia, participando do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC)
do Governo Federal. Oferece ainda apoio em calamidades publicas, emergéncias sociais e
campanhas de salde publica. Nos setores de salde e educacdo, apoia as comunidades
indigenas da regido Amazénica, distribui 4gua na regido Nordeste, fiscaliza a producéo e o
comeércio de material bélico nacionalmente (BRASIL. Ministério da Defesa, 2017f).
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A Forca Aérea executa obras de construcdo e pavimentacdo de aeroportos e
edificacbes aeroportuéarias, além de vias publicas em municipios de dificil acesso na
Amazonia. Realiza A¢bes Civico-Sociais (ACISO) em localidades carentes, transportando,
médicos, dentistas, enfermeiros, auxiliares, equipamentos e medicamentos. Transporta
pessoas, Vviveres e realiza evacuacGes aeromédicas para populacdes carentes ou afetadas por
catastrofes naturais. Algumas dessas atividades sdo realizadas por meio do Correio Aéreo
Nacional (CAN), programa que faz parte da forca (BRASIL. Ministério da Defesa, 2017f).

Na descricdo das atividades acima, buscamos fazer um resumo que ficasse 0 maximo
possivel proximo da terminologia utilizada pelo discurso oficial para informar o que sdo as
acOes subsidiérias das Forgcas Armadas. A data da ultima conferéncia de informacdes é de
2017, e percebe-se que ndo houve modificacdes substanciais no texto online desde 2014. Até
0 presente momento ndo conseguimos apurar se houve mudancgas conceituais no escopo de
atividades subsidiarias e complementares do periodo desta pesquisa em relacdo a governos
anteriores.

A seguir, apresentamos como 0s Programas Sociais da Defesa sdo caracterizados pelos
documentos abrangentes do planejamento. Pode-se acompanhar por ali a caracterizacdo
particular de cada um deles e ainda seu papel como categoria politica dentro da politica de
defesa e mesmo como politica de governo e de Estado.
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4.2.4 Os Programas Sociais da Defesa no orgcamento

Os planos plurianuais sdo programacdes de gastos publicos que o governo tem de
apresentar ao legislativo brasileiro trienalmente, sobre os quais as leis orcamentérias anuais
subsequentes devem se orientar. Formato e processo legislativo orgamentario sofreram
mudancas ao longo do periodo que estudamos, e as mudancas ndo serdo consideradas como
fatores de andlise. Aqui buscamos apenas delimitar a caracterizacdo institucional que os
governos Lula da Silva e Dilma Rousseff deram aos Programas Sociais da Defesa entre 2003
e 2014. O primeiro governo Lula da Silva iniciou-se concluindo o altimo plano orcamentério
de Fernando Henrique Cardoso, e como ndo avaliamos aqui a execugao orcamentaria, e sim a
visdo de planejamento dos programas sociais como politica, iniciaremos com seu primeiro

Plano Plurianual.

4.2.4.1 Plano Plurianual (2004-2007)

A politica de defesa, no Plano Plurianual de 2004, foi apresentada de maneira
relativamente dispersa. Em geral, as rubricas do orcamento relativas a defesa foram:
Adestramento e Emprego; Adestramento e Opera¢fes; Comunicacdo, Comando, Controle e
Inteligéncia; Controle de Armamentos, Municdes e Explosivos; Desenvolvimento da Aviacao
Civil; Desenvolvimento da Infraestrutura Aerovidria; Ensino Profissional; Gestdo da Politica
de Defesa Nacional; Mobilizacdo para a Defesa Nacional; Proantar; Producdo de Material
Bélico; Protecdo ao Voo e ao Trafego Aéreo; Reaparelhamento; Recursos do Mar; Seguranca
Aquaviaria; Servico de Salde; tecnologias aeroespacial, naval e terrestre (BRASIL.
Ministério do Planejamento, 2004).

Quanto aos Programas Sociais da Defesa, estdo contidos em duas rubricas. A primeira,
“Assisténcia e Cooperacdo a Sociedade Civil”, ¢ caracterizada como contribuicdo “com os
Orgdos responsaveis em acOes de defesa civil, assisténcia social e construgdo de
infraestrutura”. A segunda, “Calha Norte”, é caracterizada no documento como um aumento
da “presenga do Poder Publico na regido ao norte do rio Solimdes/Amazonas, contribuindo
para a defesa nacional, proporcionando assisténcia as suas populagdes e fixando 0 homem na
regiao” (BRASIL. Ministério do Planejamento, 2004).
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4.2.4.2 Plano Plurianual (2008-2011)

Nesse plano plurianual, percebemos a previsdo orcamentéria dividida entre recursos
ordinarios e os cobertos pelo Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC). Além disso sdo
criadas categorias especificas para programas de governo, entre finalisticos e de apoio a
politicas publicas e especiais (BRASIL, Ministério do Planejamento, 2008). Dentre eles,
constam a assisténcia e cooperacdo das Forgcas Armadas a Sociedade, que seriam 0 apoio as
acbes governamentais de carater civico-sociais, de infraestrutura, de meio ambiente,
disponibilizando os meios do Ministério da Defesa e das Forcas Armadas, para a superacao
das dificuldades do pais. Além disso, ha uma secédo especifica para o Programa Calha Norte,
que teria o propésito de aumentar a presenca do Poder Publico na regido ao norte do rio
Solimbes/Amazonas, contribuir para a defesa nacional, proporcionando assisténcia as suas

populacdes e fixando o homem na regido (BRASIL. Ministério do Planejamento, 2008).

4.2.4.3. Plano Plurianual (2012-2015)

O padrdo de nomenclaturas para rubricas orcamentarias modifica-se de novo,
tornando-se mais dificil acompanha-los. Se por um lado se detalha melhor quais Programas
Sociais da Defesa deveriam receber dotacdo orcamentéaria, por outro, seu lugar institucional
na politica de defesa se modifica, pelo menos em termos de descrigdo como politica publica.
Projeto Rondon, Programa Forgcas no Esporte, Programa Soldado Cidaddo e Ag0es
Subsidiarias e Complementares aparecem em um sO grupo como componentes da Politica
Nacional de Defesa. Sua fungao seria “contribuir para a inclusdo social de segmentos carentes
ou isolados da populagdo brasileira e apoiar o desenvolvimento da infraestrutura nacional”
(BRASIL. Ministério do Planejamento, 2012). O Programa Calha Norte é descrito

(13

independentemente, como contribui¢do para “... o desenvolvimento e a manutencdo da
soberania e integridade territorial na regido amazonica” (Idem).

Em outras palavras, o que o plano orcamentario diz é que faz parte da politica de
defesa brasileira cuidar de infraestrutura em regides de dificil acesso ou de fronteira, sem

reelaborar, em todo o periodo analisado as nocdes de dificil acesso, distancia ou a
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continuidade de se relegar as Forcas Armadas a tarefa de atingi-las. Além disso, o Programa
Calha Norte, separado dos demais neste documento, quando € apresentado no Livro Branco
da Defesa Nacional em conjunto, é caracterizado quase que exclusivamente como um

programa de ocupacdo da Amazonia pelo Estado brasileiro.

43 AVALIACAO DAS BASES DOCUMENTAIS E CONTEXTUAIS DOS
PROGRAMAS SOCIAIS DA DEFESA

Neste capitulo, pudemos acompanhar que a estrutura institucional criada pela
Constituicdo Federal ndo prevé programas sociais na defesa. A realizacdo de acdes pelas
Forgas Armadas, hoje reunidas em torno do conceito de Programas Sociais da Defesa, foi
verificada em cenarios desde a ditadura, acompanhando o processo de redemocratizacdo do
Brasil e esteve presente até o final do periodo estudado por este trabalho.

A tarefa principal do texto produzido no capitulo 03 foi o de guarnecer substrato
empirico as possibilidades tedricas apresentadas no capitulo 02, e a juncdo destas partes do
trabalho ocorrerd a seguir, no capitulo 04. Esperamos responder, da maneira mais completa
possivel, a partir do material que pudemos reunir, como ocorreu a reunido dos Programas
Sociais da Defesa em torno deste conceito institucional, qual foi o papel dos governos Lula da
Silva e Rousseff no processo e se essas politicas ganharam importancia no repertério do

Ministério da Defesa durante o intervalo 2003-2014.
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3) ANALISE CRITICA DOS PROGRAMAS SOCIAIS DA DEFESA E
INSTITUCIONALIDADE DA DEFESA NOS GOVERNOS LULA DA SILVA E
DILMA ROUSSEFF (2003-2014)

O objetivo deste trabalho é avaliar os Programas Sociais da Defesa durante os
governos Lula da Silva e o primeiro governo Dilma Rousseff. Trazemos conosco até o
momento a percepcdo de que houve um forte incremento dessa familia de politicas no
repertério do Ministério da Defesa, e que isso aumentou o grau de autonomia militar,
militarizacdo de politicas civis e o desvio de finalidade do emprego das For¢cas Armadas.

Em sua primeira etapa (capitulo 1), estabelecemos as diferencas entre o que seria a
politica de defesa e o repertorio de politicas que estdo inseridos no rol de politicas do
Ministério da Defesa brasileiro. A perspectiva adotada foi a de estabelecer um conceito
tedrico de politica de defesa e contrasta-lo com as caracteristicas do Ministério da Defesa e de
seu desenho institucional conforme consta na Constituicdo Federal, na lei que o fundou e nos
documentos chave da defesa.

A partir desta primeira leitura, percebemos que o repertério de politicas do ministério
insere-se numa plataforma geral de seguranca, com uma parte declarada e outra nédo
declarada. Na declarada, vemos que as atividades de defesa séo entendidas como a missdo
precipua das Forcas Armadas e do ministério que as gerencia, mas ndo as Unicas. Inserem-se
ainda as atividades de garantia da lei e da ordem, prevendo a possibilidade da a¢éo castrense
na seguranca interna. Na parte ndo declarada pelos documentos mais abrangentes da defesa e
do ministério que se encarrega dela, notamos que ha atividades de seguranga interna
fracamente ligadas a definicdo de garantia da lei e da ordem. Além disso, a inexisténcia de
mencdes aos Programas Sociais da Defesa, sob esta nomenclatura ou outra que a substituisse,
0s situa como elemento ndo declarado, seja como parte do repertério de politicas do
Ministério da Defesa ou propriamente como politica de defesa. O quadro mudou
sensivelmente com a publicacdo do Livro Branco da Defesa Nacional, em 2012, pois ali os
Programas Sociais da Defesa foram finalmente declarados como parte da politica de defesa.

A situacdo descrita acima iniciou uma trajetoria de analise que deveria ser mais
detalhada. A fim de agregar profundidade a este trabalho, recorremos a constru¢do de um
arcabouco tedrico e metodoldgico que cumprisse com a tarefa de compreender a posi¢do dos
Programas Sociais da Defesa na politica de defesa brasileira, no repertorio de politicas do

Ministério da Defesa e que acompanhasse ainda sua trajetéria no periodo de interesse. Foram
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compostos trés eixos de instrumentos de anélise, um centrado nas teorias estratégicas e da
guerra, outro nos estudos de seguranca e relacfes internacionais, e outro em um estudo de
caso com apoio em métodos de rastreamento de processos (process tracing) e
institucionalismo historico, especialmente de tipo path dependence.

Da perspectiva dos estudos estratégicos e da guerra, foi-nos possivel situar e reafirmar
o lugar do conceito de defesa na politica de defesa em geral e na brasileira. Sobre a Gltima, foi
interessante ainda contrastar tedrica e praticamente algumas nogdes estruturantes da area,
como 0s conceitos de estratégia e tatica. Foi possivel observar, por exemplo, quando o0s
documentos oficiais da defesa brasileira passaram a expressar uma perspectiva propria destes
conceitos. Este exercicio foi fundamental para vislumbrarmos a diferenca fundamental entre
politica de defesa e o repertorio de politicas do Ministério da Defesa, algo importante para
entendermos o lugar dos Programas Sociais da Defesa nos governos estudados neste trabalho.

A partir de entdo, passamos a explorar a possibilidade de que os programas sociais
estudados fossem parte de uma percepcdo ampliada de seguranca praticada pelos governos
brasileiros no cenario estratégico contemporaneo, dai a necessidade de avaliarmos o0s estudos
de seguranca e de relacdes internacionais. Esta escolha analitica foi interessante por matizar a
presenca dos Programas Sociais da Defesa na politica de defesa brasileira. Estes foram
declarados oficialmente em documentos estruturantes da defesa pela primeira vez no periodo
estudado por este trabalho. Uma vez que aqueles fossem situados institucionalmente como
questdes essenciais para o Estado ou a sociedade nacional brasileira, seu lugar como objeto da
seguranca estaria delineado. O discurso oficial, no entanto, ndo apenas nao situou o0s
programas sociais da defesa como parte da politica de seguranga, como 0s situou como
integrante independente da politica ministerial em termos organizacionais.

A dificuldade de situarmos afirmativamente o substrato empirico dos Programas
Sociais da Defesa nas areas estratégica ou de seguranga abriu-nos a possibilidade de recorrer a
teorias e metodologias mais gerais, focadas em processos historicos, que permitissem um
enquadramento mais rico do tema. E importante fazer a ressalva de que as perspectivas
negativas dos estudos estratégicos e de seguranca, de que 0s programas sociais tal como estdo
desenhados ndo os colocam como parte de uma politica de defesa ou de seguranca, sdo
fundamentais. A necessidade de que eles sejam analisados por outras perspectivas justifica-se
no fato de que continuam sendo parte das politicas do Ministério da Defesa nos governos aqui
considerados e sdo nosso objeto de interesse.

Este capitulo é dedicado a analisar a cadeia de eventos histéricos registrados por meio

das fontes primarias e secundarias colhidas neste trabalho, apresentada no capitulo 03. Ali,
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priorizamos a apresentacdo cronoldgica dos eventos e a constru¢do de uma narrativa que 0s
sequenciasse. O exercicio do capitulo que aqui inicia é o de avaliar as relacdes entre esses
eventos com vistas a compreender o papel dos Programas Sociais da Defesa nos governos
Lula da Silva e Dilma Rousseff.

Considerando a narrativa historica que construimos no capitulo anterior, buscaremos
elaborar sua leitura sistematica a partir de padrées de proximidade e distancia das ténicas
teoricas do institucionalismo historico e do rastreamento de processos.

A titulo de retomar a ténica do institucionalismo histérico, lembramos que esta
perspectiva entende que as instituicdes sdo frutos de processos que ocorrem no tempo,
condicionadas por cultura e relagdes sociais e politicas. No caso especial da vertente de path
dependence, que recebe especial atencao neste trabalho, hd uma visdo de que certas técnicas,
procedimentos e estruturas institucionais, uma vez inéditas, produzem saltos que conduzem o0s
atores institucionais a se comportarem em um novo regime.

No caso do rastreamento de processos, ha um rigor diferente sobre o encadeamento de
eventos distribuidos historicamente. Ainda que haja tipos diferentes de ciclos processuais que
a teoria identifica, em termos gerais, € necessario que seja possivel afirmar entre eventos
sucessivos no tempo que ha uma relacdo causal entre eles. Para que isso possa ser afirmado
dentro desta teoria, uma série de exercicios de analise contrafactual, de avaliacdo de
necessidade e suficiéncia, dentre outras, deve ser feita.

As afirmacdes deste trabalho sobre seu objeto de estudo serdo feitas, portanto, a partir
do contato entre as teorias e 0 substrato empirico reunido até aqui. Neste capitulo,
retomaremos fatos expostos no capitulo anterior, aqui reapresentados de maneira simplificada
em afirmacdes sobre a politica do Ministério da Defesa e os Programas Sociais da Defesa.
Fatos evidenciados pelas fontes e ndo cobertos pela discussdo tedrica mais ampla deste
trabalho poderdo compor explicaces paralelas de menores proporgdes, a fim de que sejam
respeitadas caracteristicas ndo consideradas até entdo. O capitulo anterior foi construido em
uma base cronoldgica, com o méximo possivel de detalhes relativos aos fatos, como forma de

respeitar as fontes e dar fluéncia ao leitor na discussao que aqui se apresenta.

5.1  HIPOTESES PRELIMINARES DE TRABALHO
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Nesta se¢do do capitulo, buscamos compor pequenos enunciados hipotéticos feitos a
partir de nossa interpretacdo da literatura tedrica sobre o objeto de pesquisa. Isso foi feito a
partir de estudos de guerra e estratégia, estudos de seguranca, de estudos de caso, com foco
para interpretacfes das correntes institucionalista historica e de rastreamento de processos.
Para compormos o0s enunciados hipotéticos, nos embasamos em linhas de argumentacdo que
apresentamos a segulir.

Em primeiro lugar, consideramos a presenca ou auséncia de atividades subsidiarias,
especialmente daquelas parecidas com os Programas Sociais da Defesa, na caracterizacdo da
defesa, das Forcas Armadas ou da politica de defesa. Buscamos responder a esta possibilidade
em cada uma das trés tendéncias tedricas consideradas neste trabalho. A segunda linha de
atencdo esta na composicdo de parametros de avaliacdo sobre surgimento, ampliacdo ou
diminuicdo das atividades subsidiarias ndo coercitivas contidas na politica de defesa brasileira
no periodo de interesse, tambem aplicada a cada uma das trés linhas tedricas. Anunciamos,
ademais, que hipéteses adicionais de menor alcance explicativo, com contribuicbes

secundarias para o entendimento de nosso objeto, ndo foram descartadas.

5.1.1 Teorias estratégicas como hipotese de trabalho para a compreensdo dos

Programas Sociais da Defesa

As perspectivas sobre guerra e estratégia consideradas neste trabalho sdo canénicas e
diversas. Sdo canénicas porque continuam a embasar 0s escritos da area até o presente, e
diversas por contarem com proposicOes teoricas discordantes. Como exposto no capitulo 02,
as teorias estratégicas e da guerra tém forte base pratica, e todos os autores classicos
considerados neste trabalho foram militares. No caso de Carl Von Clausewitz, seu ponto de
vista é aprofundado pelo trabalho do filésofo politico Raymond Aron. O componente préatico
atribuido a elas néo se limita & posigdo da empiria e da observacdo histdrica na composicao de
seu pensamento, mas também por conta de se pretenderem bases para a agdo politica daquele
que as observa.

O que determina, no pensamento estratégico, por meio da observacdo dos fatos
historicos, suas afirmacdes tedricas e praticas é objetivo de subjugar a vontade do combatente
adversario. Os instrumentos da politica, e por conseguinte, do Estado, devem estar afins com

as caracteristicas dos atores em contenda, por conta do interesse de se alcancar a vitéria. A
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perspectiva clausewitziana foca a guerra e da forte importancia ao combate. Basil Liddell Hart
e André Beaufre, também considerados neste trabalho, trabalham especialmente com a
dialética das vontades entre combatentes, sem alterar o objetivo final do ator politico de fazer
valer a sua. De acordo com nossa interpretacdo sobre os classicos do pensamento estratégico,
0 instrumento militar deve estar afinado com o objetivo da estratégia e da guerra.
Considerando a defesa brasileira em nosso periodo de interesse, a partir desta perspectiva,
entendemos que o Estado, ao contar com um ministério da defesa, deve afina-lo a0 maximo
com a especialidade dos meios estratégicos e do exercicio da guerra.

Os Programas Sociais da Defesa, portanto, sé fazem sentido para esta perspectiva, na
medida em que contribuem para esforco de defesa, ainda que considerados de maneira ampla.
Os parametros de avaliacdo que os estudos estratégicos nos oferecem é o de participacdo/nao
participacdo dos programas sociais para 0 objetivo da defesa, e de qualificar sua
aproximacdo/distanciamento ao longo do tempo. Metodologicamente, a perspectiva se mostra
aberta, guardando a precedéncia da interpretacdo historica na composicdo de parametros de
avaliacdo. Se cessassemos a discussdo por aqui, teriamos de admitir que os Programas Sociais
da Defesa, ainda que estejam com no Ministério da Defesa, ndo fazem parte da politica de
defesa e ali estariam por outra razdo. Por isso, prosseguimos nosso estudo adiante a fim de

aprofundar a anélise.

5.1.2 Estudos de seguranca como hipdtese de trabalho para a compreensdo dos

Programas Sociais da Defesa

Os estudos de seguranca tém grande volume de trabalho, distribuidos em varias
tendéncias teoricas. Como ja exposto no trabalho anteriormente, por estudarmos a defesa e 0s
Programas Sociais da Defesa do Brasil, tendo em sua existéncia histérica uma premissa,
partimos de uma perspectiva que ndo se posicionasse ontoldgica ou normativamente anterior a
este conceito ou aos conceitos de guerra e estratégia. Além disso, assumimos uma perspectiva
relativamente nacionalista de analise, com foco no Estado ou na sociedade nacional.

Diferentemente dos estudos estratégicos, que centram sua base tedrica no confronto de
vontades, os estudos de seguranga adotam como paradigma a auséncia de ameacas ao ente

politico de interesse. Nos capitulos 1 e 2 passamos em revista a abrangéncia do debate, e
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acompanhamos Barry Buzan e Lene Hansen (2009) na compilacdo que fazem dos grandes
debates da area, que abriu uma linha interessante de exploracao de nosso tema.

Num balanco sobre o histérico dos estudos de seguranca, os autores mencionados
acima percebem que a producdo da area contempla alguns debates fundamentais. O primeiro
deles contesta 0 Estado como objeto Unico ou primordial da seguranga, passando a incluir
elementos societarios, ambientais, econdémicos, dentre outros. Na eventualidade de
observarmos em nossas fontes esta caracteristica nos Programas Sociais da Defesa no
repertorio de politicas do ministério, isso poder ser justificado em termos politicos ou
analiticos por meio da mudanca do referencial da seguranca praticada por governo ou Estado.
Exploramos, por este motivo, neste trabalho, as diferengas entre a politica declaratoria e a
pratica governamental. Além disso, ressaltamos que nem toda politica de seguranca é uma
politica de defesa, por isso nossa analise nesta se¢éo do trabalho vai além.

Buzan e Hansen observam uma segunda linha de discussdo na area da seguranca,
concernindo a inclusdo de assuntos internos e externos ao Estado na agenda de seguranca.
Tradicionalmente, a seguranca do Estado era ja um assunto externo, cabendo nessa seara
afirmar apenas se houve uma ampliacéo nesse sentido. O fator decisivo que poderia encarar 0s
Programas Sociais da Defesa na agenda de seguranca brasileira e talvez explicar sua
delegagdo ao Ministério da Defesa seria essa inclusdo de temas internos & agenda de
seguranca. Isso porque a inclusdo de um tema politico a agenda de seguranca implica, de
acordo com Buzan, a processos ndo ordinarios da politica.

Essa discussdo nos leva a retomar o terceiro e penultimo debate sobre a ampliacéo da
agenda de seguranca, que seria a circunscricdo dos estudos de seguranca a esfera estratégica.
Nessa linha, ndo apenas questdes ligadas ao emprego da forca ou da violéncia fisica, de escala
institucional ou mais particularizada, poderiam compor a agenda de seguranca de um pais
como o Brasil. A questdo que norteou nosso trabalho foi a de verificar se 0os Programas
Sociais da Defesa inserem-se nesse movimento ou ndo. A questao que devera ser respondida é
se 0s Programas Sociais da Defesa fazem parte de uma agenda de seguranca que nao
contempla apenas os temas estratégicos, e como se justifica sua presenga no Ministério da
Defesa.

O dltimo debate presente nos estudos de seguranga contemporaneos concerne a
relacdo entre a agenda de seguranca e os elementos de urgéncia, ameacas ou perigo. A linha
de exploragdo teorica que utilizamos neste trabalho acompanha a discussdo do Ultimo
pardgrafo. Uma agenda de seguranca que inclua temas ndo urgentes, ameacadores ou
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perigosos, a sua agenda de seguranga, deveria delega-los ao ministério que administra o brago
armado do Estado?

Uma forma adicional de completarmos a andlise a partir dos estudos de seguranca,
como o temos feito nesta secdo do trabalho, € aumentar os subsidios formais ou
metodol6gicos que nos permitam posicionar melhor os Programas Sociais da Defesa nos
quatro debates citados acima. Uma oportunidade interessante foi a de explorar a linguagem
construtivista presente nesta area, especialmente baseada no pensamento de Alexander Wendt
(1999), para apurar como a area percebe a existéncia de programas sociais dentro da politica
de defesa brasileira. De acordo com essa perspectiva, 0s atores sociais e politicos constroem a
realidade a partir do conceito que elaboram dela. Os conceitos, ideias, nomenclaturas e os
discursos, declaratérios ou subtextuais, ganham importancia como material de analise e
pesquisa.

A perspectiva construtivista nos abriu um caminho de trabalho que viemos
apresentando no capitulo 03 e que neste aprofundamos. Nele, exploramos o proprio discurso
oficial, associado a um estudo sobre a organicidade e instituices do Ministério da Defesa
como forma de apreender como posiciona-los nos debates sobre a centralidade do Estado para
a seguranca, a eventual inclusdo de assuntos internos a agenda de seguranca, o papel dos
meios estratégicos dentro desta agenda e ainda o préprio carater excepcional com o qual ela
tradicionalmente conta. Ressaltamos que a questdo pratica sobre o qudo apropriado € um
ministério da defesa cuidar dos assuntos ndo militares ou estratégicos da agenda de seguranca
é fundamental.

De acordo com a revisdo que fizemos sobre os estudos de seguranca, associada a
perspectiva construtivista aplicada a esta area, 0s Programas Sociais da Defesa poderiam ser
entendidos condicionalmente como uma politica de seguranga do Estado brasileiro aplicado
via Ministério da Defesa. A condicionante necessaria para que iSsO ocorresse seria a
excepcionalidade dos recursos disponiveis ao instrumento militar brasileiro para responder a
uma necessidade do Estado ou da sociedade brasileira. Uma vez que a agenda de seguranga
ampliada do quadro contemporaneo ndo necessariamente se associa a questées fundamentais
para a seguranca de Estado e sociedade, a questdes internacionais, que envolvam a violéncia
ou que sejam urgentes, o emprego das Forcas Armadas pelo Ministério da Defesa para
responder a alguma questao so se justifica nas capacidades especificas do instrumento politico
gue administra. A conclusdo parcial a que chegamos a partir da revisao tedrica dessa area é
que o discurso tedrico da seguranca nao justifica ou explica a presenga dos Programas Sociais

da Defesa na politica de defesa brasileira ou no repertorio do Ministério da Defesa.
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5.1.3 Institucionalismo historico como hipdtese de trabalho para a compreensdo dos

Programas Sociais da Defesa

Como estratégia de agregar um cardter mais programado e processual ao
acompanhamento de como os governos Lula da Silva e Dilma Rousseff enquadraram o0s
Programas Sociais da Defesa em sua construcéo e desenvolvimento institucionais, recorremos
a metodologias de estudos de caso na ciéncia politica.

Reafirmamos aqui o carater empirico de nosso trabalho e seus movimentos
simultaneos de agregacdo de fontes, analise primaria, recorréncia a substratos teoricos e de
retorno as fontes para estabelecer afirmagfes. 1sso ocorre por conta de termos por objetivo
entender como os Programas Sociais da Defesa funcionam dentro do Ministério da Defesa no
periodo estudado, sempre guardando sua inser¢do no pano de fundo dos governos que entéo
vigiam.

A primeira vertente de construcdo analitica e narrativa que apresentamos aqui € do
institucionalismo histérico de matriz de path dependence. Por meio dele, temos que avaliar se
a construcdo dos Programas Sociais da Defesa, no ministério e no governo federal,
empreenderam criacdo, mudanca ou ruptura de processos e das proprias instituicbes, sejam
elas macro, micro, plasticas ou contextuais. Atencdo deve ser dada aos padrées em que eles
moldaram as interacGes humanas e politicas. Isso deve ser feito em séries temporais, em que a
contingéncia de eventos seja deterministica. A forma de determinacdo pode ser estabelecida
em duas vertentes. Na primeira, chamada por Mahoney (2000) de tendéncia de
autoconfirmacgdo, os eventos sequenciados geram recompensas, compondo padrées. Na
segunda, chamada por ele de sequéncias reativas, 0s eventos sdo resultados ou consequéncias
dos demais.

Refutar o institucionalismo histérico como método de analise apropriado a nosso
objeto parece ser dificil. Os Programas Sociais da Defesa, de acordo com o que veremos
adiante, so6 foram agregados e nomeados desta forma na primeira edicdo do Livro Branco
Nacional, em 2012, no governo Rousseff. Isso caracteriza um certo tipo de ineditismo de lidar
com eles, pelo ocorrido estar situado no final do periodo que aqui focamos, marcando uma
mudanca tardia. Os governos anteriores, pos retomada da democracia no Brasil, também n&o

haviam dado tratamento parecido a este aspecto da politica de defesa brasileira. Algo que
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nosso trabalho poderé afirmar adiante é que a maturidade da inclusdo dos programas sociais
na defesa, por meio de sua apresentacdo no livro branco, foi um processo iniciado por Lula da
Silva e consolidado por Rousseff.

O fato apresentado acima e o proprio carater recente da fundacdo do Ministério da
Defesa, em 1999, reforcam o fato de que uma perspectiva institucional do assunto foi
fundamental para este trabalho. Pierson (2000) vai ao encontro do que afirmamos quando
utiliza uma analogia com o desenvolvimento tecnoldgico e sua relagdo com a economia, pois
uma vez que o salto tecnoldgico inaugura um processo Oou uma estrutura mais baratos e
eficientes, dificilmente ele serd protelado em favor dos antigos. Transportando isso para
instituicdes politicas, aquelas que reforcem os padrdes de comportamento de atores e de
outras instituicdes, garantindo previsibilidade, transparéncia, diminuicdo de assimetrias de
poder, dentre outros fatores, prevalecem ante as anteriores.

Julgamos ser apropriado produzirmos leituras a partir do institucionalismo histdrico,
especialmente o path dependent, por percebermos em nosso objeto os elementos de relativa
ordenacdo temporal e de sequencialidade. Além disso, trata-se de uma politica pablica
fundamental do préprio Estado como instituicdo e faz parte de um movimento politico de

compor um padrao institucional da area.

5.1.4 Estudos de caso e process tracing como instrumentos de analise dos Programas

Sociais da Defesa

Algo que apuramos ser frutifero para este trabalho foi o aprofundamento dos métodos
de anélise sobre o material colhido por meio do estudo de caso e a aplica¢do do rastreamento
de processos. Isso ocorre por conta da possibilidade de melhor singularizar o quadro exposto
pelo substrato empirico colhido e melhor avaliar as relagdes causais entre seus fatores
constituintes.

Notamos que o caso que estudamos tem relativa centralidade em processos de
construgdo institucional, como assumido acima. Por conta disso, entendemos que a
formalizagdo da politica de defesa e dos Programas Sociais da Defesa no periodo 2003-2014
seria uma instancia de uma classe de eventos, compartilhando da percepcdo de Bennett e
Checkell (2015, ps. 07-08). Os Programas Sociais da Defesa contam com especificidade tanto

de carater temporal, pelo enquadramento institucional ocorrido no periodo foco deste estudo.
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Além disso, conta com especificidades espacial, por conta da singularidade de ter sido feito
dessa forma pelo Brasil, e tdpica, pela inclusdo da tematica social na politica de defesa.

A partir de orientac6es metodoldgicas recolhidas da obra de Bennet e Checkell (2015,
p. 21), buscamos obter de nossas fontes as seguintes informacoes, listadas em dez questdes.

i. Buscar compor, em carater histérico e interpretativo, uma rede de explicacGes
alternativas para os eventos observados;

ii. Expor cada uma delas, com igual neutralidade argumentativa, ao contraditorio;

iii. Considerar vieses de ponto de vista, seja dos eventos em si ou de sua
representacéo;

iv. Expor em que ponto a explicacdo dada por este trabalho sobre um evento é mais
aberta a explicacdes alternativas;

v. Justificar claramente recortes temporais, seja do objeto mais amplo ou de processos
de menor alcance presentes em seu interior;

vi. Maximizar matrizes factuais, mas limita-las de maneira justificada;

vii. Combinar o rastreamento de processos com outras matrizes de explicacdo para
esclarecer o entendimento sobre o0 objeto;

viii. Aproveitar olhares indutivos sobre os eventos;

ix. Evidenciar os elementos processuais das verdades tedricas produzidas pelo
trabalho;

X. Apontar quando a noc¢do processual nao for explicativa de um evento ou uma cadeia
de eventos.

A Ultima condicdo metodoldgica de rastreamento de processos aplicada a este trabalho
que aqui apresentamos €é de se construir graficos causais e mapas de eventos historicos. No
primeiro caso, trata-se de sintetizar, a partir do evento estudado, varidveis dependentes,
independentes, interativas ou mediadoras, de maneira clara e resumida (WILDNER, 2015, p.
131). No mapa de eventos, trata-se de sistematizar os eventos historicos de maneira
processual, apontando quais deles sdo nodos que condicionam os demais (Idem, p. 132).

Na construgdo dos mapas de eventos, além das trés matrizes teéricas assumidas acima,
elencamos algumas secundarias e mais localizadas que seguem brevemente descritas abaixo.
Uma delas é as eventuais influéncias que o ambiente de seguranca da América do Sul langam
sobre a politica de defesa brasileira. Barry Buzan e Ole Waever (2003), em obra sobre
complexos regionais de seguranca, mostra como a proximidade espacial, dindmicas de
amizade e inimizade politica entre Estados vizinhos, distribuicdo de poténcia entre atores

nacionais e a interagdo com outros sistemas regionais de seguranca geram diretrizes politicas
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de seguranca. A perspectiva encontra afinidades com leituras como a de Saint-Pierre e
Winand (2010, p. 17), que vincularam o lancamento pelo governo Lula da Silva da Politica de
Defesa Nacional e da Estratégia Nacional de Defesa a incentivos dados por paises da América
do Sul para que o Brasil lancasse documentos base da defesa como medida de construcdo de
confianga mutua.

Em segundo lugar, ndo se pode negar o carater especial que a Amazo6nia tem como
conceito e alvo das politicas previstas por alguns dos Programas Sociais da Defesa e da
politica de defesa brasileira em geral. Uma possibilidade de explicacdo a ser explorada é a
dada pela gedgrafa Bertha Becker (2005) sobre como a Amazénia brasileira, mesmo no
século XXI, ainda é alvo de um tipo especifico de politica de producéo do espaco pelo Estado
brasileiro. Nela, a visdo da regido como um vazio demogréafico e carente de desenvolvimento
e presenca do Estado é uma tonica. Essa perspectiva encontra forte representacdo no discurso
oficial presente nas fontes compiladas por este trabalho, e por este motivo serd explorada
como explicagéo auxiliar.

Por fim, contamos ainda com a leitura geral das acfes de seguranca e defesa da
politica externa empreendida pelo governo Dilma Rousseff, feita por Lessa e Cervo. Na visao
destes autores, ha uma continuidade das diretrizes mais amplas da politica externa de
Rousseff em relagdo a de seu antecessor, mas com queda da capacidade logistica de governar
e com descoordenacdo das acOes de seguranca e defesa (LESSA; CERVO, 2014, 33-34).
Mencionamos ainda a analise de Cornelet, que concorda em grande parte com a leitura dos
anteriores, analisando o aspecto mais geral da politica de defesa de Rousseff como uma
contencdo na continuidade (CORNELET, 2014). Chamamos a aten¢do, mais uma vez, sobre a
possibilidade de que a inclusdo dos programas sociais na defesa tenha sido um processo

continuo entre os governos Lula da Silva e Rousseff.

52 O MAPA HISTORICO DAS FONTES COMO SUBSTRATO EMPIRICO PARA A
ANALISE DOS PROGRAMAS SOCIAIS DA DEFESA

Este trabalho foi composto em partes, no qual a exposi¢cdo tedrica antecedeu a
historica. O proposito foi esclarecer os objetivos de conhecimento do trabalho e pautar de
maneira sistematica o olhar sobre os fatos a serem estudados. Buscamos compilar o0 maximo

de informacGes histdricas em bases primarias e secundarias sobre politica de defesa brasileira,
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Ministério da Defesa e Programas Sociais da Defesa. Se na parte tedrica partimos das teorias
mais gerais e progredimos até aquelas que compunham corpos tedricos mais detalhados, na
apresentacdo do substrato histdrico, buscamos detalhar ao maximo sua apresentacédo. Isso foi
pensado para atender a toda a confrontacdo com o material tedrico, além de possibilitar o
didlogo entre as teorias, desde as mais abrangentes até as mais detalhistas. Esta operacao
também corresponde a uma decisdo teorica prévia da parte do autor deste trabalho ao iniciar
o0s estudos a partir da observacdo empirica da defesa brasileira e dos Programas Sociais da
Defesa. Em seguida, os apresentamos, com 0 objetivo de mapea-los e posiciona-los
articuladamente com a leitura tedrica.

O recuo histdrico feito neste trabalho para compormos o arcabouco contextual de seu
recorte remonta a aprovacao da Constituicdo Federal. Como vimos anteriormente, no capitulo
03, os dispositivos constitucionais da defesa concentram as decisbes sobre o tema no
presidente. Além disso, a Constituicdo Federal prevé que as For¢cas Armadas atuem na defesa
e em Garantia da Lei e da Ordem.

As mudancas institucionais posteriores a promulgacdo da Constituicdo ocorreram no
governo Collor de Mello. As acbes de Garantia da Lei e da Ordem tiveram regulamentacao
complementar pelo entdo presidente em 1991, conservando indefinigdo sobre o quadro de
ameacas aos poderes constitucionais, mas relegando a decisdo do emprego ao mandatério da
federacdo. Nao houve, no governo Collor, ou no governo de seu sucessor, Itamar Franco,
qualquer mencdo a programas sociais no ambito da defesa. Datam deste periodo a. o
contingenciamento a demandas orcamentarias aos planos econémicos do governo, b. a
extincdo do Servico Nacional de Informacgdes (SNI), a criagdo da Secretaria de Assuntos
Estratégicos (SAE) e a reducdo do status ministerial do Gabinete Militar e do Estado-Maior
das Forgas Armadas (EMFA).

O quadro institucional da defesa entre 1989 e 1994 foi fortemente pautado na
adaptacdo das instituicdes castrenses a democracia e ao desenho constitucional entdo
estabelecido. Se por um lado houve criagdo e especializacdo burocraticas para lidar com o
tema da defesa, a diretriz adotada foi a de diminuir o tamanho da burocracia castrense. O
ocorrido, que limitou apenas relativamente autonomia militar dentro da defesa, contou ainda
com um quadro de crise de receitas que colocou em paralisia alguns dos hoje chamados

Programas Sociais da Defesa.
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5.2.1 Os antecedentes do governo Fernando Henrique Cardoso

Iniciando o governo Fernando Henrique Cardoso, como mostramos no capitulo 03,
presenciamos um ambiente de mudancas institucionais. Dentre elas relembramos a criacdo da
Comissdo de Relagdes Exteriores e Defesa no conselho de Governo e o lancamento do
Documento para uma Politica de Defesa Nacional. Em 1999 a Constituicdo sofreu emendas
para comportar o Ministério da Defesa e uma série de outras mudancgas institucionais, como
extingdo de ministérios e redesenho administrativo, com o aprofundamento da descri¢do da
cadeia de comando sobre as Forgas Armadas.

De acordo com o que acompanhamos do quadro retomado acima, identificamos um
quadro de refinamento institucional e reforgco das fungdes democraticas na politica de defesa.
Foram dignas de nota, no Documento para uma Politica de Defesa Nacional, que as agdes
subsidiarias ndo-coercitivas ali descritas estavam mais centradas e definidas em torno da
defesa civil. Ndo havia referéncias até entdo sobre alguma ligacéo direta entre elas e questfes
sociais ou o desenvolvimento nacional.

E também caracteristico do governo Cardoso o movimento de se privilegiar mais a
Amazodnia como o foco estratégico da politica de defesa brasileira. Essa mudanca, como
vimos, foi mais marcante do periodo mais tardio do mandato deste presidente e foi
materializada posteriormente.

Houve, também neste periodo, ocorréncia de participacdo das Forcas Armadas em
seguranca publica, cujo exemplo mais marcante foi a Operacdo Rio. A acdo militar, que nos
dispositivos constitucionais deveriam ocorrer em carater excepcional e de emergéncia,

deixaram de ser episodicas e passaram a figurar como programas de governo.

5.2.2 As linhas gerais do governo Lula da Silva e inser¢do do “tema social” na politica

de defesa brasileira

Na revisdo que fizemos do governo Lula da Silva, vimos que seu programa de eleicéo
tinha viés desenvolvimentista, com promessas de aumento de gastos em defesa. O cenario
inicial de governo, no entanto teve escassez de divisas, um elemento ja presente no governo

Cardoso. Além disso, nesse momento também houve a declaracdo de que as Forcas Armadas
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atuariam no combate a fome e seriam um vetor de profissionalizagdo de jovens, nao
necessariamente para a profisséo militar.

Outro elemento de continuidade entre o governo Lula da Silva em relacdo ao anterior
foi a atencdo a Amazénia. Aquilo que havia comecado a se desenhar tomou corpo no primeiro
mandato do presidente eleito do Partido dos Trabalhadores, se aprofundando até o final de seu
segundo mandato. O elemento desenvolvimentista e de apoio social foi a novidade nesta area,
que passou a correr em paralelo com o viés estratégico e de gerenciamento das fronteiras da
regido.

Uma iniciativa importante para a defesa brasileira, caracteristica do governo Lula da
Silva foi a ligagdo entre a defesa e a integracdo regional. A integracdo da América do Sul,
antes centrada no Mercosul e nas atividades econémicas, com énfase nas questdes comerciais,
passou a empreender a integracdo de infraestruturas, tanto de uso civil quanto de uso militar.
Além disso, é do periodo Lula da Silva, especialmente a partir de 2007, a construcdo do
Conselho de Defesa Sul-Americano.

A participacdo brasileira no comando da Missdo das Nacgdes Unidas para a
Estabilizacdo do Haiti foi um marco caracteristico do governo Lula da Silva. Dentre outras
questBes que sdo secundarias a nosso recorte, ressaltamos que o envolvimento das Forcas
Armadas brasileiras na missdo teve a ver com a projecdo da defesa brasileira
internacionalmente, o aumento do prestigio da instituicdo militar em ambito nacional e a
retomada de seu aparelhamento material.

Oito anos de governo, no entanto, ndo poderiam ser tdio homogéneos em termos de
realizacBes ou mudancas. Por isso € importante ressaltar que houve um elemento interessante
de anéalise que aproveitamos para entender o periodo: as mudancas de mandato do Ministério
da Defesa. O primeiro deles, José Viegas, teve como questdes marcantes a elaboracdo da
Politica de Defesa Nacional, a criagdo de um batalhdo do exercito especifico para o
treinamento para acdes de Garantia da Lei e da Ordem e o envolvimento do Brasil como chefe
de missdo militar das Nagdes Unidas. Mais marcante ainda foi sua renuncia como parte de
uma crise na cadeia de comando militar brasileiro.

O periodo de José Alencar, entdo vice-presidente, além de ser uma estratégia de
superar provisoriamente a crise de autonomia militar, foi marcante por conta do langamento e
da oficializacdo da Politica de Defesa Nacional, do relancamento do Programa Calha Norte
(um dos posteriormente chamados Programas Sociais da Defesa) e da Sistematica de
Planejamento Estratégico Militar (SISPEM).
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O periodo Waldir Pires foi marcado pela crise da aviagdo civil brasileira dada por dois
grandes acidentes aéreos civis, que redundou em nova crise de autonomia militar que custaria
0 mandato do ministro.

A gestdo de Nelson Jobim no Ministério da Defesa significou um divisor de aguas
para a area, pois as crises da pasta motivaram maior orcamento para si. A escolha do ministro
também foi vista como um contorno a autonomia castrense. Deste periodo foram marcantes a
criagdo do Estado Maior Conjunto das Forcas Armadas, a continuacdo da acdo em seguranca
publica das Forcas Armadas, a Estratégia Nacional de Defesa, a intensificacdo de movimentos
na industria de defesa, o reforco da integracdo econémica e de defesa da América do Sul, as
compras de materiais bélicos pra todas as forcas, 0 aumento em 47% de salérios (com énfase
em patentes inferiores), a diplomacia presidencial e ministerial para a construcdo de satélites e
compras de materiais de defesa em nivel extra regional.

Ressaltamos que em 2007 houve forte incentivo financeiro ao recentemente relangado
Programa Calha Norte, e que em 2008, as previsfes da Estratégia Nacional de Defesa sobre o
deslocamento de efetivos para a Amazodnia se concretizam. Além disso, Jobim fez diversas
declaraces publicas defendendo o emprego das Forcas Armadas para além da missdo militar.
Afirmou ele que sua atuacdo como policia geraria sensa¢do de seguranca e que a missdo no
Haiti servia como laborat6rio para seu emprego em territério nacional. Sua perspectiva foi
acompanhada por outros ministérios do governo, como o das Cidades, de Minas e Energia e
Meio-Ambiente, que requisitaram as Forcas Armadas como forcas de seguranca em diversas
ocasides. Foi marcante ainda no periodo o acréscimo do orcamento de defesa brasileiro, que
foi de 40% entre 2005 e 2010, de acordo com o SIPRI, o Instituto de Pesquisa para a Paz de
Estocolmo.

5.2.3 O governo Dilma Rousseff e a maturidade da insercéo dos programas sociais na
politica de defesa

Considerando as fontes reunidas sobre a defesa durante o governo Dilma Rousseff,
percebemos alguns elementos da continuidade defendida por autores citados na se¢do anterior
deste capitulo. Diversos investimentos em materiais e estruturas de defesa foram concluidos,

remodelados ou seguiram projetos do governo anterior. O langamento do Livro Branco da
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Defesa, em 2012, é a realizagdo de mais alto nivel em planejamento e politica de defesa do
governo Rousseff e dé especial aten¢do aos programas sociais.

Voltando-nos a uma leitura dirigida a nosso objeto de interesse, considerando
primeiramente a acdo das Forcas Armadas para além da defesa externa, figuraram acgdes
contra a dengue e seguranca patrimonial do Programa de Aceleracdo do Crescimento. Além
disso, as Forcas Armadas atuaram como policia em conflitos fundiarios, inclusive
investigando crimes, apoiaram a implantacdo de Unidades da Policia Pacificadora no Rio de
Janeiro e monitoraram greves de policiais na Bahia e no Maranhdo. Atuaram elas ainda em
garantia a integracdo nacional, transportando insumos para a alimentacdo do gado e garantir
preco da carne e fizeram a seguranca de urnas em elei¢fes. A realizacdo de grandes eventos,
como a Copa do Mundo FIFA e a visita do mandatario do Vaticano e Papa da Igreja Catdlica
motivaram ac¢des de inteligéncia e policiamento extensivo pelas Forcas Armadas.

Antes de procedermos a analise completa das acdes politicas dos governos Lula da
Silva e Dilma Rousseff, resta-nos expor uma descri¢cdo mais detalhada dos documentos base
da defesa no periodo 2003-2014, com foco especial para os Programas Sociais da Defesa.
Justifica-se isso especialmente por conta de seu carater de mudanca e de construgdo
institucional da defesa, ndo apenas porque modifica muitas coisas em seu interior, mas porque
explicita e detalha ainda aquilo que ndo foi mudado. Permite-se ai que nosso estudo entenda
governo e politica de defesa como atores politicos a partir das caracteristicas das politicas
implementadas, sejam elas mais abrangentes, localizadas, materiais, discursivas ou

simbdlicas.

5.2.4 Documentos base da defesa, dos Programas Sociais da Defesa e seu contexto
politico no periodo de 2003 a 2014

Como vimos no capitulo anterior, os Programas Sociais da Defesa ndo foram
delimitados na Politica de Defesa Nacional (2005) ou na Estratégia Nacional de Defesa
(2008). Analises sobre a atuacdo governamental quanto a eles devem ser elaboradas de duas
formas. A primeira seria contextualmente, ja que eles se inscrevem numa pretensa abordagem
desenvolvimentista da politica de defesa a partir do primeiro governo Lula da Silva. A
segunda € o acompanhamento da agenda governamental no periodo, onde se pode observar

ampliacdo, relancamento ou a criacdo de cada um deles.
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O Livro Branco da Defesa Nacional (2012), no entanto, os define conceitualmente
como politica publica da defesa, algo ocorrido no governo Rousseff. Eles sdo vistos como
parte de relacdes mais amplas entre a defesa e a sociedade, numa relacao inter-reflexiva. Na
medida em que a defesa oferece bens pablicos para a sociedade, sua participacdo na defesa
deveria aumentar. Por meio dessa relagéo, pretende-se que se produza uma coeséo social em
torno da defesa, que em Ultima instancia, faria parte tambem de um estado de seguranca
almejado pela politica de defesa plasmada no livro branco.

No rol de Programas Sociais da Defesa elencados pelo Livro Branco da Defesa
Nacional, temos cinco programas. O primeiro deles, o Projeto Rondon, foi ampliado no
governo Lula da Silva e promove o intercambio de estudantes e professores universitérios de
todo Brasil e prefeituras de diversas localidades do interior brasileiro, com énfase para a
regido amazonica ou areas carentes (que inclusive requisitam a realizacdo de operacdes do
programa em suas localidades). As equipes universitarias rondonistas sdo vistas como agentes
de desenvolvimento local, e um dos objetivos do programa junto aos universitarios é o de
gerar a chamada mentalidade de defesa.

O segundo Programa Social da Defesa, 0 Programa Calha Norte, foi relancado pelo
governo Lula da Silva. No Livro Branco da Defesa Nacional, ele é apresentado, em sua
versdo dos anos 1980, como uma politica de ocupacdo territorial. De acordo com 0 mesmo
documento, em sua versdo reformulada, ele seria um programa de promogdo de
desenvolvimento regional, inclusive com ampliacdo de sua cobertura territorial, e uma de suas
tonicas seria o amplo “alcance social” (BRASIL, 2012, p. 169).

O terceiro programa social consiste em um amplo “guarda-chuva” institucional que
abriga diversas acOes de infraestrutura civil, algumas abarcadas pelo conceito de defesa civil e
outras que ndo. As Forcas Armadas sdo vistas como vetores de resposta rapida do governo a
contingéncias, como formas de presenca do Estado em comunidades carentes ou distantes e
sem definicdes claras sobre urgéncia ou dificuldade de acesso.

Os ultimos dois programas sociais tem como foco a educacdo. O quarto programa
seria 0 Programa Soldado Cidadé&o, criado no governo Lula da Silva, em 2004, que liga o
desligamento do servigco militar obrigatério a uma formacgdo profissional técnica, com
conteudos de empreendedorismo, empregabilidade e ética. O quinto programa € chamado de
Forcas no Esporte, visto como uma acdo de integracédo social e de apoio a educacdo formal e
esportiva de criangas e jovens.

A caracterizagdo dos Programas Sociais da Defesa pelo Livro Branco da Defesa é

fundamental. Trata-se de um documento publico, de ampla divulgagéo para os meios nacional
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e internacional, dirigido a diversos tipos de publico, agéncias publicas e privadas e 6rgdos de
governo e de Estado Brasileiros. A necessidade de sua aprovacao quadrienal pelo Congresso,
juntamente com os demais documentos chave da defesa, inclusive lhe confere forca de lei
nacional. Seu lancamento em pleno recorte temporal de nossa pesquisa € um elemento de
analise a ser aproveitado, como diversas vezes afirmamos ao longo deste trabalho, mas
mencionar apenas sua Visdo sobre os programas sociais € insuficiente. Por este motivo,
apresentamos abaixo algumas particularidades de cada um deles, especialmente em sua
progressao historica no periodo de interesse.

Seguindo a ordem de sua apresentacdo feita acima, iniciamos com o Projeto Rondon.
O primeiro dado importante, j& reportado por nossa pesquisa € seu inicio em 1967, ainda
durante a ditadura brasileira. No inicio dos anos 1970, foi transformado em 6rgao auténomo
do governo e vinculado a um ministério, visto como instrumento de fomento ao
desenvolvimento a a integracdo. Depois de ter sido transformado em uma fundacdo em
meados da década de 1970, o Projeto foi extinto em 1989. Seu encerramento coincidente com
0 estabelecimento da nova ordem constitucional do Brasil também é considerado por nos
COMO um marco.

Ao ser relangado em 2005 pelo governo Lula da Silva, o Projeto Rondon conta com
um comité interministerial, que cuida de executar planos estabelecidos por diretrizes oficiais,
plasmadas em documento oficial. Parametros positivos de carater geografico e
socioeconémico de eventuais municipios-alvo do programa sdo estabelecidos como critérios
de credenciamento para o recebimento de equipes rondonistas. O locus institucional do
Programa Rondon é o Ministério da Defesa, sendo que seus principais documentos de criacdo
em 2005 foram publicados como portarias ministeriais. Suas areas prioritarias, como
mostramos no capitulo anterior, sdo a Amazonia Legal, o nordeste e as periferias das grandes
metrdpoles brasileiras. No novo formato, sdo possiveis as missdes de abrangéncia nacional e
regional. Entre 0 ano de sua cria¢do e 2014, fim do recorte de nossa pesquisa, registramos em
2011 sua a alocagdo na Diretoria do Departamento de Pessoal, Ensino e Cooperacdo do
Ministério da Defesa.

Considerando as informagdes mais recentes sobre o Programa Calha Norte dentro de
nosso recorte de pesquisa, por sua vez, temos a caracterizagdo de um programa que tem por
objetivo principal a manutencdo da soberania brasileira sobre a Amazonia, agindo
especialmente sobre infraestrutura e integragdo. No capitulo anterior deste trabalho,
realizamos um recuo histérico sobre a primeira versdo dos objetivos deste programa quando

de seu langamento pelo governo Jose Sarney, em 1985, com forte influéncia do pensamento
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militar sobre a Amazobnia vigente durante a ditadura militar brasileira. Nossa reviséo
bibliografica mostrou a vocagdo essencialmente de defesa do programa, o quadro de
autonomia militar notavel em sua concepcdo e execucdo, e a acentuacdo do quadro de
exclusdo e desconfianca das populacdes indigenas da regido que abrangia.

O Programa Calha Norte foi paralisado no governo Collor de Mello diante de diversos
fatores de pressdo internacional sobre a politica ambiental brasileira. Fernando Henrique
Cardoso chegou a formar uma comissdo para estudar o programa, que so foi retomado pelo
governo Lula da Silva, em 2005. Como dissemos acima, 0 conceito do programa
assumidamente visa promover a soberania brasileira sobre a regido, conferindo énfase na
questdo social e de infraestrutura. E notavel a persisténcia da perspectiva soberanista do
programa em seu relancamento, seja pela alocacdo no Ministério da Defesa, ou no admitido
foco de um programa apresentado como instrumento “social” de se garantir a soberania
nacional.

Em documentos oficiais do Programa Calha Norte, sdo ressaltadas algumas diferencas
de sua versdo pés-governo Lula da Silva. A antiga versdo do programa era vista como focada
exclusivamente nas fronteiras, ao passo que a nova abrangeria também localidades menos
densamente povoadas e mais empobrecidas. Outra diferenca seria a divisdo entre vertentes
civil e militar do programa, presente apenas na versdo mais contemporanea. Desde seu
relangamento, observamos relativa movimentacdo que aponta para uma especializacdo de
atividades do programa, com sua alocacdo na Secretaria de Politica Estratégica e Assuntos
Internacionais do Ministério da Defesa. Em 2007, é divulgado material instrutivo a
parlamentares que queiram mobilizar verbas do programa em emendas orcamentarias, visto
que o programa esta incluido no calendéario ordinario anual da Uni&o.

Como mostramos também no capitulo anterior, a vertente civil do Programa Calha
Norte recebe a maior dotacdo orcamentaria. Quanto ao montante de investimentos no
programa, notamos um crescente no segundo governo Lula da Silva, seja em previsdo
orcamentaria ou em execucdo. Chamamos ainda a atencdo para uma caracteristica adicional
do programa na versao de suas diretrizes estratégicas de 2012, que o vé ainda como forma de
conter fluxos migratorios concentrados para as grandes metropoles amazénicas ou outras
regides do pais. Percebe-se ai que o0 programa assume, alem do soberanismo, uma perspectiva
de planejamento social mais amplo que o local, de perceber migracées como problemas, num
matiz especial de politica de desenvolvimento.

O Programa Forgas no Esporte teve inicio oficial em 2013, mas de acordo com

informacdes oficiais, a cooperacdo entre as Forcas Armadas e o Ministério do Esporte
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remonta a 2003, inicio do primeiro mandato Lula da Silva. De partida, registramos a
institucionalizacdo de médio longo prazo do programa, que é parte de uma politica
governamental mais ampla chamada de Programa Segundo Tempo. A oficializacdo do
programa, por meio de portaria ministerial conjunta da defesa e do esporte, o afirma como
resposta a vulnerabilidades sociais e como forma de gerar empatia institucional pelas Forcas
Armadas, vistas como portadoras de valores civicos e patrioticos. O papel do Ministério da
Defesa € o de oferecer instalacdes e servicos ligados especificamente ao esporte, inclusive de
organizar a integracdo das atividades do programa com a sociedade, tanto por meio de
quadros civis quanto militares. Além disso, proporciona ainda algumas atividades de
assisténcia social e de saude, como servigo médico e odontoldgico.

Em 2004 foi criado o Programa Soldado Cidaddo, que tem por objetivo qualificar
tecnicamente ex-participantes do Servigo Militar Obrigatério. Além de formacdo técnica,
contetdos civicos e de ética profissional sdo ministrados aos participantes. O Programa
passou por modificagdes em seu lécus administrativo em 2007. Fontes oficiais do programa
informam que a empregabilidade posterior dos ex-conscritos sdo um “problema social a
menos” para o Brasil.

As Acbes Subsidiarias e Complementares, apresentadas como 0 quinto Programa
Social da Defesa, ¢ mais uma juncdo de diversas atividades ndo cobertas pelos demais
programas. Muitas delas sdo bastante parecidas com as do Programa Calha Norte, coincidindo
inclusive, em grande parte com as regides do pais as quais se destina. Suas atividades vao de
defesa civil a atendimento de saude, servicos de infraestrutura e as chamadas acbes civico-
sociais. A realizacdo desse tipo de atividade das Forcas Armadas remonta a periodos bastante
anteriores ao escopo deste trabalho, estando ligada a propria formacédo da instituicdo castrense
no Brasil. A perspectiva mais segura de analise que buscamos afirmar sobre nosso periodo de
interesse em funcdo aos anteriores foi o de continuidade da abordagem institucional, pela

negativa de ocorréncias em disposi¢édo ao contrario.
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53 O CRUZAMENTO ENTRE O SUBSTRATO HISTORICO E AS HIPOTESES
DESTE TRABALHO

De acordo com o que foi exposto acima, reafirmamos e apresentamos abaixo 0S
caminhos do cruzamento entre teorias, metodologias e o substrato de fontes para analisar os
Programas Sociais da Defesa no periodo compreendido entre os anos 2003 e 2014.

Os Programas Sociais da Defesa ndo séo, por definicdo, uma politica de defesa. Os
programas Sociais da Defesa, de acordo com seu desenho institucional, mesmo quando néo
eram reunidos em torno dessa definicdo abrangente dada pelo governo Dilma Rousseff no
Livro Branco da Defesa Nacional, ndo sdo politicas de defesa. Eles ndo estdo ligados a
organizacdo do esforco de defesa brasileiro em eventualidade de conflito, seja de natureza
tradicional, a partir de confrontos com outros Estados, ou de natureza diversa do cenario
estratégico contemporaneo. Esta afirmacdo, presente em outras se¢des deste trabalho, ndo
muda o fato de que os Programas Sociais da Defesa fazem parte do repertério de politicas do
Ministério da Defesa, e por isso se configuram como seu objeto. A situacdo pode ser
levemente relativizada para o Programa Calha Norte, que conta com uma componente militar
minoritaria, e para as Ac¢des Subsidiarias e Complementares, que tém acbes de defesa contra
desastres naturais.

N&o encontramos, em nossa revisao dos estudos estratégicos e da guerra algo que nos
servisse de base para um argumento contrario, como mostramos no capitulo 02 deste trabalho.
A eventualidade de o Estado defender que a componente civil de programas da defesa sirva
como politica de ocupacdo de territdrio nacional ndo muda o quadro, por conta de nédo
justificar a distribui¢cdo de competéncias entre suas agéncias para além das categorias que aqui
reunimos. Nossa perspectiva esta referendada pelas discussées do capitulo 01, que delineou a
organizacdo politica, burocratica e administrativa da defesa brasileira, bem como na revisdo
historica que fizemos em nosso capitulo 03.

Os Programas Sociais da Defesa ndo fazem parte de uma politica de seguranca. De
acordo com o que observamos na caracterizacdo oficial dos Programas Sociais da Defesa e no
historico de acdes circunscritas por eles no Ministério da Defesa e nas Forcas Armadas no
periodo estudado, ndo hd uma relagdo dessas politicas com a protecdo de elementos
fundamentais para a existéncia de Estado ou sociedade brasileiros. Ainda que tenhamos
acompanhado as discussGes sobre o alargamento do conceito de seguranca no cenario

contemporaneo no capitulo 02, as justificativas do governo brasileiro para que politicas de
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infraestrutura, de apoio ao esporte, ao desenvolvimento regional ou profissionalizacdo de
jovens fossem relegadas ao Ministério da Defesa sdo falhas. As justificativas ndo explicam
porque o ministério responsavel pelo instrumento militar do Estado, e, portanto, encarregado a
processos excepcionais e a forca, devem cuidar de assuntos civis, ainda que associados a uma
agenda de seguranca.

Como ocorrido na discussao anterior, sobre a impossibilidade de os programas sociais
comporem uma politica de defesa por definicdo tal qual se apresentam no Brasil, no caso de
situa-los numa politica de seguranca, a situacdo se repete. Ao repassarmos as analises
historicas e a cobertura jornalistica sobre os governos Lula da Silva e Rousseff no capitulo 03,
ndo identificamos qualquer ocorréncia de um discurso securitizador associado aos Programas
Sociais da Defesa. A revisdo dos documentos chave da defesa, ocorrida por vieses diferentes
nos trés primeiros capitulos deste trabalho, apontam para uma relativa associacdo da
seguranca com o desenvolvimento, porém sem incluir os Programas Sociais da Defesa. A
ocorréncia destes no Livro Branco da Defesa Nacional esté ligada a uma linha da defesa de
relacdo direta com a sociedade, sem associa-los a sua seguranca.

Os Programas Sociais da Defesa fazem parte de uma abordagem desenvolvimentista
da politica de defesa. A afirmacdo parte de analise a partir do discurso oficial sobre a
caracterizacdo dos Programas Sociais da Defesa e sobre a concomitancia entre seus
lancamentos e reformulagbes com a elaboracdo dos documentos chaves da defesa, de
articulacdo entre infraestrutura de defesa e compras publicas para a area. A alusdo a um
desenvolvimentismo, neste trabalho, tem a ver com a acep¢do dada pela prépria politica
publica declaratoria aqui analisada, que se caracteriza por ser aberta, pratica e voltada para o
publico ndo especializado.

As evidéncias que nos permitem tal afirmacdo sdo o programa eleitoral para a area da
defesa na primeira eleicdo de Lula da Silva, a Politica de Defesa Nacional (2005) e suas
referéncias ao desenvolvimento e ao combate a fome, a Estratégia Nacional de Defesa (2008),
com o langamento da Base Industrial da Defesa, a recriagdo do Estado-maior das Forgas
Armadas como o6rgédo de articulacdo de fornecimento e compras de material de defesa. Além
disso, temos o Livro Branco da Defesa Nacional (2012), langado no governo Rousseff, que
pela primeira vez reune o0s Programas Sociais da Defesa em torno deste conceito,
considerando politicas assistenciais, de infraestrutura, saude, educacdo, esportivas e sem 0 Uso
da forca como vetor de acdo como parte da politica de defesa.

Os Programas Sociais da Defesa fazem parte de uma estratégia de comunicacéo entre

a defesa e a sociedade brasileira. Assumidamente pela Estratégia Nacional de Defesa e pelo
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Livro Branco da Defesa Nacional, os Programas Sociais da Defesa buscam fomentar na
sociedade brasileira uma “mentalidade de defesa”. Essa eventual mentalidade comps o
problema pratico deste trabalho, que era o de saber que tipo de politica defesa é pretendido de
se comunicar. Além de trazer luz ao tipo de politica de defesa nesse contexto, a nogdo de
comunicagdo direta com a sociedade também o faz sobre o os objetivos da agéncia publica
que a promove. Considerando que a comunicacdo pretendida no conceito geral dos Programas
Sociais da Defesa nos documentos oficiais se confirme, ficam nela evidentes os caracteres de
promocdo e de justificacdo da politica de defesa.

Embora ndo possamos afirmar categoricamente que a estratégia de comunicacéo
descrita acima seja 0 objetivo dos programas sociais como politica publica, relembramos as
afirmacdes que pudemos fazer sobre eles ndo serem, em termos analiticos, politicas de defesa
ou de seguranca. O que podemos afirmar, com certeza, é que as instituicbes de defesa
brasileiras — Estado, governo, Ministério da Defesa, Forgas Armadas, Constituicdo Federal,
Politica de Defesa Nacional, Estratégia Nacional de Defesa e Livro Branco da Defesa
Nacional — preocupam-se também com politicas assistenciais, de infraestrutura, educacéo,
salide, esporte e com sua imagem diante da opinido publica. A questdo logica que se impde é
o tipo de mentalidade de defesa que politicas sociais podem criar na populagdo em geral.

N&o encontramos substrato de fontes que expressassem em detalhes o tipo de
mentalidade de defesa que se busca promover junto a sociedade brasileira para além das
evidéncias apontadas acima. O recorte histérico do trabalho tampouco permite que se faca
algum tipo de projecdo ou que se colham resultados ilustrativos da chamada mentalidade de
defesa a posteriori. Por enquanto chamamos a atengéo para a coincidéncia entre a composi¢do
deste quadro e a preservacao de diversos espagos de autonomia militar no Estado e na politica
brasileira, mencionada em outras se¢des deste trabalho, a exemplo dos trabalhos de Fuccille
(2006), Mathias (2004) e Oliveira (1994), dentre outros.

Outro debate a ser colocado em perspectiva junto a presenca de politicas civis dentro
do quadro do Ministério da Defesa é o da crise de identidade militar presente no Brasil desde
o fim da ditadura, aumentada pelo cenario estratégico pds-Guerra Fria, apresentado também
em outras partes deste trabalho, a partir de pontos de vista como o de Saint-Pierre e Winand
(2010). Isso sem mencionar o papel desempenhado pela abordagem que o espa¢o amazoénico
ocupa na politica de defesa e de ocupacdo territorial, a ser abordado em mais detalhes quando
falarmos mais especificamente do Programa Calha Norte, do Projeto Rondon e de parte das

Atividades Subsidiarias e Complementares.
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Os Programas Sociais da Defesa séo diversos. O tipo de acdo empreendida por essas
politicas sdo diferentes entre si, tanto quanto a atividades que empreendem como no tipo de
planejamento, financiamento, abrangéncia, etc., ainda que tenham um objetivo geral comum,
A ampla diversidade de acBes empreendidas, e do tipo de relacBes sociais, econbémicas e
politicas que elas disparam, nos leva a perceber que abrangéncia e profundidade dos
Programas Sociais da Defesa sdo maiores do que o previsto pelo discurso oficial.

Para ilustrarmos o0 argumento exposto acima, recorremos apenas a alguns exemplos,
como o Programa Calha Norte, que conta com uma rede complexa de relacBes entre
parlamentares, governo, Ministério da Defesa e Forcas Armadas dentro de seu processo
orcamentario para a viabilizacdo de obras publicas. O Projeto Rondon, embora ndo conte com
tanta complexidade nesta esfera, significa para varias comunidades carentes ou de dificil
acesso uma das poucas vias de acesso a certos servigos publicos, como planejamento
sanitario, ambiental ou de construcéo civil. Fora isso, 0 projeto ainda promove contato direto
entre estudantes e professores de diversas universidades brasileiras com estruturas,
equipamentos e profissionais militares, ndo para uma educacdo em defesa, mas sim para
trabalho assistencial, de desenvolvimento e de infraestrutura. Por fim, ainda que pudéssemos
dar mais exemplos, temos o Programa Forcas no Esporte, que muitas vezes € visto pela
opinido publica e a grande midia brasileira como um dos poucos vetores de apoio da politica
brasileira a formacéo esportiva de jovens e criancas e de apoio a esportistas profissionais de
grande rendimento.

As acbes fortemente diversas dos Programas Sociais da Defesa apontam para um
objetivo vago e uma posi¢ado questionavel no repertério de politicas do Ministério da Defesa.
Como em outros momentos deste trabalho, os Programas Sociais sdo reunidos em cinco,
sendo que o ultimo deles, as A¢bes Subsidiarias e Complementares, configuram-se como um
“guarda-chuva” institucional para agregar a¢des mais dispersas para registro orcamentario e
politico. Este é por natureza definido a partir de demandas de servigos publicos de natureza
civil, de infraestrutura basica, de carater urgente, de lugares carentes ou de dificil acesso,
marcados pelo ndo atendimento de outras agéncias do Estado responsaveis por atendé-las. Os
demais tém desenhos institucionais feitos a partir de conceitos dados a priori, como o
desenvolvimento civil e militar de regides especificas da Amazbnia, 0 esporte ou a
empregabilidade de ex-recrutas do servico militar obrigatdrio, porém com acfes, fontes de
financiamento, organizacao burocratica e orcamentaria diferentes.

Os fatos descritos acima apontam para baixa definicdo de objetivos dos Programas

Sociais da Defesa, divididos em duas linhas de critica. A primeira considera o discurso oficial
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e 0 desenho institucional destes programas, sintetizados finalmente no Livro Branco da
Defesa Nacional. A ampla variedade de formas de acdo previstas, sendo elas responsaveis
pela formacdo do préprio conceito de alguns dos programas, a partir de necessidades
contextuais e localizadas, caracteristicas de outras agéncias estatais que nao as atendem, so
pode induzir a uma mentalidade de defesa enviesada para questdes de natureza interna e civil.
A segunda linha de critica consiste no ndo enquadramento do tipo de a¢gdes dos Programas
Sociais da Defesa a definicdo tedrica, pratica e profissional de politica de defesa, com
excecdo, talvez, do braco militar do Programa Calha Norte e parte do Programa Soldado
Cidadéo.

Além de questbes de fundo sobre a pertinéncia dos Programas Sociais da Defesa no
repertorio de politicas do Ministério da Defesa, este trabalho também se dedica a avaliar seu
processamento histérico com vistas a responder as seguintes perguntas. Os governos Lula da
Silva e o primeiro governo Dilma Rousseff foram marcantes em torno dos Programas Sociais
da Defesa? Esses programas passaram por transformacdes institucionais durante o periodo,
em que sentido? Qual a frequéncia, nesta area, de acfes do Ministério da Defesa? Houve
interrupcdes ou reformulacbes?

Estas perguntas foram respondidas a partir de um sequenciamento de eventos
historicos pertinentes ao periodo entre os anos de 2003 e 2014, buscando relacionar
causalidades, condicionantes, antecedentes e resultados colhidos em torno de nossa pesquisa
de fontes. Esta secdo do trabalho foi dividida em duas, iniciando-se por uma narrativa baseada
no institucionalismo histérico, seguida por outra pautada numa perspectiva de rastreamento de
processos, que apresentamos a seguir. O foco da narrativa apresentada a seguir foi dirigido
aos Programas Sociais da Defesa, por entendermos que a conceituacao da politica de defesa, a
insercdo de outras politicas subsididrias no repertorio do Ministério da Defesa, como a
atuacdo em seguranga interna das Forcas Armadas, sdo secundérias a este trabalho e j& foram

expostas a contento para nossos fins de analise em capitulos anteriores.

5.3.1 Produzindo uma andlise a partir da construcdo historico-institucional

Como observamos na exposicdo de fontes e bibliografia historica no capitulo 03 deste
trabalho, ndo houve, nos governos pés-retorno a democracia no Brasil anteriores aos governos

Lula da Silva e Dilma Rousseff uma visao de criar programas sociais dentro da defesa. Essa
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afirmacdo é vélida para os governos José Sarney, Fernando Collor de Mello, Itamar Franco e
Fernando Henrique Cardoso.

O primeiro governo Lula da Silva significou uma ruptura quanto a abordagem daquilo
que viria a ser chamado de Programas Sociais da Defesa. Ainda que ndo possamos afirmar
que uma tendéncia Unica prevalecesse entre 0s governos democraticos anteriores, apenas as
acOes subsidiarias ndo coercitivas foram mantidas por todos eles. Entre 2003 e 2006, no
entanto, todos os Programas Sociais da Defesa haviam sido fundados ou relancados. No
tocante aos programas relancados, o Programa Calha Norte e o Projeto Rondon, a abordagem
relacionada ao desenvolvimento regional ganhou énfase distintiva.

A perspectiva institucionalista historica entende que o sequenciamento historico de
eventos carrega propriedades deterministicas, que de acordo com Mahoney (2000), podem ter
carater de autoconfirmacao ou se apresentarem por sequéncias reativas. Podemos dizer que a
politica do governo Lula da Silva para os Programas Sociais da Defesa inaugurou uma série
de sequéncias reativas dentro da politica de defesa brasileira. A primeira delas foi o
desdobramento burocratico institucional dos referidos programas e de sua insercdo na
estrutura do Ministério da Defesa, seja na acomodacdo nas divisbes administrativas, na
alocacdo de pessoal e de recursos, muitos deles descritos no capitulo 03. A segunda foi a de se
criar um espaco conceitual para questdes sociais dentro da politica de defesa, cuja evidéncia
fundamental viria a ser a oficializag&o disso no Livro Branco da Defesa Nacional, ocorrida no
governo de sua sucessora, Dilma Rousseff.

Ao considerarmos os Programas Sociais da Defesa como uma sequéncia reativa, resta-
nos qualifica-la. Que tipo de sequéncia reativa seria? O primeiro fator a ser considerado é a
inércia institucional, um elemento de analise do institucionalismo histérico mencionado por
Pierson (2000), citado neste trabalho no capitulo 02. A inércia a que nos referimos quanto a
nosso objeto resulta de criacdo ou reformulagdo de politicas publicas, gerada a partir de sua
implementacao e mantida na especializacdo burocratica e pratica na medida em que opera.

Outros fatores que poderiam qualificar a abordagem dos Programas Sociais da Defesa
pelos governos em questdo dependem de certo ecletismo com teorias jA& mencionadas em
outros momentos deste trabalho. Apontamos, portanto, como um segundo qualificador da
sequéncia reativa da criacdo dos Programas Sociais da Defesa, a crise de identidade das
Forcas Armadas, mais uma vez retomada aqui a partir da discussao feita por Saint-Pierre e
Winand (2010). O ponto de vista desses autores, aqui adotados como referencial, prioriza o
envolvimento da estrutura de defesa brasileira em seguranga interna com a funcéo de policia.

O acréscimo que este trabalho pode conferir a esta perspectiva, é que a crise de identidade
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extrapola os limites da defesa, da seguranca interna e mesmo de paradigmas mais ampliados
da seguranca, chegando a ser um 6rgédo excepcional do Estado para o provimento de servi¢os
civis. Fazemos a ressalva de que este componente do desenvolvimento institucional da defesa
brasileira ndo seria inédito, uma vez que a crise vem desde a retomada da democracia e
relaciona-se com a ordem internacional p6s-Guerra Fria, mas que no periodo aqui estudado,
ganhou nova roupagem.

Uma terceira componente da sequéncia reativa inaugurada a partir do primeiro
governo Lula da Silva em torno dos Programas Sociais da defesa refere-se a militarizacdo da
politica brasileira. A militarizacdo, de acordo com Mathias (2004), pode significar a ocupacédo
por militares de cargos civis do Estado ou do governo, a efetivacdo de politicas que fazem
parte da doutrina militar ou mesmo a transmissdo de valores castrenses para a administracao
plblica (MATHIAS, 2004, ps. 25-26). Nos autores™ aos quais recorremos neste trabalho ndo
had mencgdes especificas a militarizacdo ou a autonomia militar nos programas sociais,
principalmente por uma questdo de antecedéncia temporal de seus escritos. Notamos em nossa
analise, no entanto, que se pode afirmar que a vinculagdo do Ministério da Defesa e das
Forcas Armadas a esses programas caracteriza-se por uma situacdo de militarizacdo de
politicas assistenciais, de saude, esportes, educacao e de infraestrutura.

A quarta e Ultima componente da sequéncia reativa dos Programas Sociais da Defesa
seria o carater desenvolvimentista atrelado primeiramente por Lula da Silva a defesa, que teve

uma continuacdo de perfil mais reduzido em Dilma Rousseff*?

. Esse elemento distintivo, que
em nossa revisao evidenciou-se a partir da campanha eleitoral de Lula da Silva, teve uma face
voltada para grandes movimentos de uma reestruturagéo da infraestrutura da defesa associada
a indastria brasileira de materiais bélicos, e outra face ligada ao componente social e humano
da defesa, seja dentro de sua estrutura, seja em suas relagbes com a sociedade brasileira. Em
outras palavras, a intencdo do inicio do governo Lula da Silva de utilizar as For¢as Armadas
em apoio ao Programa Fome Zero, as matérias especificas aos componentes humanos das
Forcas Armadas presentes na Politica de Defesa Nacional (2005), no Livro Branco da Defesa
Nacional (2012) e a atuacdo das Forgas Armadas no planejamento e implementacdo de obras
do Programa de Aceleragdo do Crescimento, SO para citar os eventos mais marcantes, formam
nodos de uma linha que acompanha a sequéncia reativa do desenvolvimento dos Programas

Sociais da Defesa.

1 Ver: Fuccille (2006), Mathias (2004) e Oliveira (1994).
12 Sobre o caréter de continuidade entre Rousseff e Lula da Silva, rever a discussio do capitulo 03, feitas a partir
de Lessa e Cervo (2014), Bertazzo (2012) e Cornelet (2014).
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A partir de agora, procedemos a uma andlise focada em cada um dos Programas
Sociais da Defesa para avaliar a presenga dos quatro elementos que os situam numa sequéncia
reativa dentro da politica de defesa brasileira. Eventuais desvios das tendéncias percebidas
acima ou gue questionem a propria visdo de sequéncia reativa foram reportadas.

Temos no Projeto Rondon um reforgo da concepgao de sequéncia reativa, uma vez que
foi relancado depois de ter sido paralisado em 1989. A componente de inércia institucional,
presente nesta sequéncia, esta ligado ao desenvolvimento de estruturas administrativas e
materiais de sua implementacdo. Um comité administrativo interministerial sob
responsabilidade do Ministério da Defesa foi criado para cuidar de um conjunto de diretrizes
positivadas em documento oficial, com secretaria executiva situada no mesmo 6rgdo. No
acompanhamento do historico do programa feito no capitulo 03, houve apenas uma
realocacdo administrativa do programa internamente ao Ministério da Defesa em 2011. Os
editais e edi¢bes anuais do Projeto Rondon sdo especificos e langados em carater anual, sem
maiores mudangas institucionais, ficando como tragco marcante a regularidade no periodo.

O elemento de militarizacdo que percebemos estar presente no Projeto Rondon esta
relacionado ao assumido objetivo de fomentar o patriotismo nos jovens universitarios que
dele participam. Esta tarefa € assumida na Concepcédo Politica do Projeto Rondon (2005g).
Ainda que ndo possamos atribuir ao documento uma nogéo militar ou civil do que seria este
patriotismo, questionamos o caréater instrutivo e educativo da instituicdo militar desse valor
para 0s Civis.

Ao considerarmos o Programa Calha Norte, notamos varios pontos de semelhanca
com o Projeto Rondon e algumas diferencgas, que apresentamos a seguir. O marco desses
programas como inauguradores de uma sequéncia reativa dentro da politica de defesa
brasileira iniciada por Lula da Silva encontra respaldo no relancamento e reelaboragdo do
Programa Calha Norte. Este havia sido paralisado por Fernando Collor de Mello e ndo mais
retomado. Embora tenhamos mostrado no capitulo 03 que Fernando Henrique Cardoso iniciou
estudos para a retomada do programa, isso foi processado de outra maneira no governo que o
sucedeu.

No Calha Norte, no entanto, o elemento propriamente de defesa € mais marcante do
que no Projeto Rondon, pois tem componentes civil e militar presentes. Seu foco € a
promogdo da infraestrutura brasileira nessas duas areas, colocando-a como um instrumento
social de se garantir a soberania nacional sobre a Amazdnia. Como vimos no capitulo 03, o
Programa Calha Norte admite promover o desenvolvimento com a finalidade de garantir a

soberania territorial. Essa perspectiva ndo é apenas uma versdo oficial de um programa ou
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uma intencéo politica. Bertha Becker (2001, 2005), em diversas de suas obras analisa como o
Estado brasileiro mantém uma politica de producdo do espaco na AmazOnia como uma
estratégia de ocupacéo, cujo braco militar foi um dos vetores fundamentais.

O componente da militarizacdo da ocupacao e das politicas em geral destinadas a
regido amazonica (em especial a regido abrangida pelo Calha Norte) ndo séo inéditas, como
mostramos no capitulo 03. No entanto, o relancamento do Programa Calha Norte em outros
moldes, com forte importancia dada a infraestruturas civis, caracteriza-se por um elemento de
particularidade. Um elemento simbolico, mas ndo menos importante para caracterizar a
militarizacdo da politica de infraestrutura para a Amazonia, é a relacdo forte entre seguranca e
desenvolvimento, caracteristico da politica dos governos militares brasileiros. Reservamo-nos,
no entanto, a afirmar com este trabalho que os diversos projetos de infraestrutura civil
relegados a defesa caracterizam-se por um tipo de militarizacdo da politica.

A afirmacéo feita acima ganha forga ao percebermos que a maior parte das receitas
orcamentarias do Programa Calha Norte é para seu componente civil, e que a burocracia
militar, governo federal e representantes legislativos regionais envolvem-se em complexa
trama para viabilizar as obras. As proprias diretrizes oficiais do programa afirmam que ele
procura ser um brago da politica do Estado que implemente agdes “acima de interesses
pessoais e setoriais” (BRASIL. Ministério da Defesa, 2011). Na atualizagao do conceito do
programa no governo Dilma Rousseff, é assumida a militarizacdo da integracdo nacional, pois
melhorar a infraestrutura de regiGes menos abastadas da regido do Programa Calha Norte seria
uma forma de fazer cessar migracOes indesejadas, seja inter-regionalmente ou do campo para
a cidade (BRASIL. Ministério da Defesa, 2012, p. 14).

Considerando a especializacdo burocratica e administrativa inserida em um
movimento inercial dentro do Programa Calha Norte, abundam evidéncias em nossas fontes
de pesquisa. O programa conta com relatérios anuais de atividades, com detalhadas
demonstracdes orcamentarias, desde a viabilizacdo de recursos e seu empenho final.
Documentos de menor importancia institucional, como diligéncias sobre pessoal ou alocagédo
interna do programa no Ministério da Defesa também estdo presentes e foram apresentados
neste trabalho no capitulo 03. Além disso, figuram no mandato de Dilma Rousseff novas
resolucdes sobre limites para o financiamento para municipios, de acordo com o tamanho de
sua populacdo. Além disso, modelos de processos e de documentos comprobatorios sao
oferecidos como requisitos a serem preenchidos pelos municipios a fim de assegurar
financiamento e a regularidade da implementacdo das obras publicas (BRASIL. Ministério da
Defesa, 2012, p. 14).
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O Programa Forcas no Esporte, como informado anteriormente neste capitulo, foi
oficializado no governo Dilma Rousseff. As atividades de cooperacdo que seriem englobadas
pelo programa, no entanto remontavam ao inicio do governo Lula da Silva. Mais uma vez,
neste programa, constatamos as quatro vertentes da sequéncia reativa que a abordagem
desenvolvimentista dos Programas Sociais da Defesa no periodo 2003-2014.

Quanto ao movimento inercial, temos o fato j& mencionado de as atividades terem
iniciado em 2003 e de terem passado, ao longo de dez anos, sendo reunidas em torno do
Programa Forcas no Esporte, por um processo de institucionalizacdo, tanto em sentido lato
quanto estrito. O elemento de militarizacdo de outras esferas da politica publica brasileira,
aqui representada tanto pelo papel educativo quanto de promocdo social da imagem das
instituices castrenses brasileiras para com seu publico alvo e a opinido publica brasileira, séo
inclusive assumidas pelo discurso oficial, de maneira entusiasmada.

A face assistencial do desenvolvimentismo aplicado & politica de defesa brasileira no
periodo esta incontestavelmente presente na conceituacdo do programa, em seu desenho
institucional e no relato de suas atividades. Este elemento abre espaco para que mais uma vez
se afirme o ecletismo do papel dos militares nessa area da defesa, que ainda que subsidiéria,
vincula pessoal e estruturas burocraticas para uma politica de apoio a educacgdo e o esporte
formativo e profissional.

O Programa Soldado Cidadao, o menos complexo em termos de a¢fes que empreende,
oferece cursos relacionados a formacdo profissional a ex-recrutas do servico militar
obrigatério. Fundado em 2004, corrobora a no¢do de que o langamento dos Programas Sociais
da Defesa envolveram uma mudanga institucional, inaugurando uma sequéncia reativa.

Quanto aos demais elementos secundarios da sequéncia, este programa difere
sensivelmente. O discurso oficial afirma que a empregabilidade dos ex-conscritos é um
problema social, atestando ai seu viés assistencial, e se compromete com a Visdo
desenvolvimentista da politica de defesa. Essa situacdo, no entanto, pode ser encarada como
mero programa de desmobilizagdo da parte conscrita dos efetivos militares. Por conta disso,
os elementos de militarizagcdo da politica e de crise de identidade das Forgas Armadas tém
expressao relativizada, embora presente. Afinal, por que a desmobilizag&o seria vista como
resposta a um problema social e ndo uma politica completa de desmobilizacéo de pessoal?

O quinto Programa Social da Defesa, as A¢des Subsidiarias e Complementares, tem
carater relativamente excepcional frente aos demais. Por ser bastante heterogéneo em termos
de acdo que empreende, ressaltamos seu diferencial, que é a defesa civil, a administracéo do

Correio Aéreo Nacional e a fiscalizacdo de producdo e comércio de armamentos no pais. No
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ambito das semelhangas com os demais programas, ressaltamos que € via ac¢fes subsidiarias
que o Exército, por exemplo, participou de planejamento e execucdo de obras do Plano de
Aceleracdo do Crescimento, dos governos Lula da Silva e Dilma Rousseff.

O ecletismo de acBes cobertas por esse programa corresponde aos elementos de
militarizacdo de uma série de politicas assistenciais e de infraestrutura, de confusdo de papéis
das Forcas Armadas e também de associar politica assistencial, politica de desenvolvimento e
0 repertorio de politicas do Ministério da Defesa. O ponto em que as a¢des subsidiarias se
distanciam sensivelmente dos demais € sua regularidade no repertério da defesa, que remonta
a propria fundacdo da instituicdo militar no Brasil. Sua organizacdo burocratica e
administrativa, no entanto, passou por um processo de expansdo no periodo, com relatérios
detalhados pelo Ministério do Planejamento em conjunto com a defesa. Acompanhando esses
relatorios foi possivel perceber a coincidéncia do foco de maior parte de suas acdes, apurado
sobre a regides e comunidades da Amazonia.

Em suma, o que nossa analise a partir do institucionalismo histérico dos Programas
Sociais da Defesa nos permite dizer é que houve um aumento da complexidade institucional
do envolvimento da defesa com os programas sociais. 1sso acentuou tanto esta caracteristica
em si quanto as trés caracteristicas secundarias que reunimos a partir de bibliografia
especializada, elencadas acima. Os elementos de confusdo de papéis das Forcas Armadas, 0
aprofundamento da militarizacdo de areas civis da politica brasileira, subordinadas a um valor
e uma ideia de desenvolvimento especifico dos governos Lula da Silva e Dilma Rousseff

aumentaram no periodo estudado.
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5.3.2 Produzindo uma anélise especifica a partir do rastreamento de processos

Ao falarmos sobre o rastreamento de processos (process tracing), julgamos necessario
reforcar que as leituras feitas sobre esta metodologia orientaram parcialmente a construcao
deste trabalho. Isso ocorreu por algumas razbes. A primeira delas foi a forma que o
rastreamento de processos oferece de organizar as informacdes que colhemos, com base na
sequéncia historica. A segunda razdo é a de ser uma metodologia utilizada para estudo de
caso, com o foco em explicagOes que partem de seu interior. 1sso a torna bastante aplicavel ao
nosso caso, por conta do ineditismo do estudo sistematico dos Programas Sociais da Defesa.
Assumimos, ainda, o objetivo deste trabalho de desenvolver e afirmar hipdteses sobre este
objeto de pesquisa, uma vez que nao encontramos na bibliografia especializada antecedentes
com o0s quais pudéssemos concordar, discordar ou testar. As caracteristicas apresentadas deste
trabalho s&o promissoras para a utilizacdo do estudo de caso via rastreamento de processos
(BENNETT; CHECKEL, 2015, ps. 05-07).

Nas sec@es iniciais deste trabalho, nas quais retomamos a revisdo de teorias que
utilizamos em sua estrutura, recapitulamos um guia de boas préaticas para o estudo de caso que
aplica o rastreamento de processos, que buscamos atender, como mostraremos a seguir. Este
guia pode ser sintetizado em estratégia de argumentacdo cientifica sugerida por Wildner
(2015), que propde um grafico causal simples como ferramenta. O grafico é expresso dessa
forma: X 2 M1 2 M2 2 Y, onde X seria a variavel independente, Y a dependente e M1 e
M2 as varaveis interativas ou mediadoras (WILDNER, 2015, p. 131).

O rastreamento de processos, aplicado a um caso, portanto, trata de estudar eventuais
nexos causais entre eventos observados. Adiantamos que devido ao tipo de fonte com o qual
pudemos contar, o recuo historico, ainda bastante proximo do momento de redacdo deste
trabalho, e o nivel de informacdo que conseguimos atingir, preferimos tratar de
condicionantes entre eventos. Alem disso, antecipamos as perspectivas bastante parecidas na
interpretacdo entre o rastreamento de processos que fizemos e a narrativa institucionalista
historica, algo que vemos como positivo. A particularidade da componente de rastreamento de
processos neste trabalho sera a de evidenciar, ao longo da composi¢do da narrativa historica
que realizamos a seguir, 0S nexos causais entre eventos. As teorias antecedentes, tanto as de
carater mais abrangente quanto as de carater mais contextual, reunidas neste trabalho
anteriormente, retornam. Seu papel sera compor hipoteses parciais a serem referendadas ou

refutadas a partir de nossas fontes, articuladas como processos.
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Como antecedentes historicos do primeiro governo Lula da Silva no &mbito da defesa,
ressaltamos alguns eventos. Considerando a estrutura constitucional da defesa, temos um
aparato militar que tem garantida sua atuacdo para além da defesa externa, como mostrado no
capitulo 03 deste trabalho. Além disso, como aparato fisico da defesa, Lula da Silva recebeu
do governo Fernando Henrique Cardoso, em 2003, um Ministério da Defesa criado em 1999.
De carater mais brando do que esses dois elementos, havia sido divulgada pelo governo
Cardoso uma primeira politica de defesa formalizada, de 1996.

Ao considerarmos a presenca de algo parecido com programas sociais na defesa no
periodo imediatamente anterior ao governo Lula da Silva, pudemos observar, também a partir
do que apresentamos no capitulo 03, que apenas as atividades posteriormente intituladas como
Acdes Subsidiarias e Complementares eram correntes no governo Cardoso. Os demais
programas nao existiam ou estavam suspensos.

Considerando leituras teoricas reunidas neste trabalho para analisar a defesa para
marcarmos o estado inicial de coisas quanto aos Programas Sociais da Defesa entre 2003 e
2014, temos o0 quadro a seguir.

Quanto ao panorama tracado por nossa leitura dos estudos estratégicos e pelos estudos
de seguranga, tinhamos entdo uma estrutura de defesa na qual o papel precipuo das Forcas
Armadas convivia com missdes subsidiarias, seja em seguranca interna, declaradas e previstas
pela Constituicdo Federal, seja nas tarefas subsidirias que ndo empreendiam o uso da forca,
ndo declaradas formalmente. Compartilhamos da visdo de diversos autores apresentados
acima sobre a persisténcia institucional da autonomia militar, militarizacdo de politicas e
estruturas administrativas brasileiras e da crise do papel das Forgas Armadas (FUCCILLE,
2006; MATHIAS, 2004; SAINT-PIERRE; WINAND, 2012; OLIVEIRA, 1994). Registramos
ainda que a mudanca do foco estratégico da defesa brasileira ja havia sido convertido para a
Amazo6nia, ainda que as capacidades materiais ao fim do governo Cardoso fossem limitadas
(SAINT-PIERRE; WINAND, 2012, p. 13).

Os momentos iniciais do governo Lula da Silva sdo decisivos para a composicao da
sequéncia de eventos a serem analisados. E a partir de entdo que se podem apresentar padroes
de continuidade ou o contrario. A avaliacdo feita nesta secdo buscou ndo ser demasiado
repetitiva em funcéo da discusséo feita sobre o institucionalismo historico feito acima ou ao
capitulo 03.

O primeiro evento marcante do governo Lula da Silva quanto a defesa parte do
bindbmio composto por expectativas de retomada dos investimentos em defesa versus a

escassez de divisas e a austeridade econémica, caracteristicas de seu primeiro governo. Saint-
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Pierre e Winand (2010) associaram a escolha do diplomata José Viegas Filho e a elaboracéo e
o lancamento da Politica de Defesa Nacional de Defesa (2005) como uma tentativa de
contornar a margem de manobra politica restritiva em termos materiais. O conceito de
seguranca cidada, com a possibilidade associada de se empregar as Forcas Armadas no
programa assistencial Fome Zero, outro contorno a recursos econdémicos limitados para a
implementacdo do programa de governo Lula da Silva, surgiram nesse momento. Esse quadro
conformou-se naquilo que chamamos neste trabalho como a face assistencial do
desenvolvimentismo associado a defesa no periodo 2003-2014.

A partir de nossa leitura analitica do quadro historico do periodo, marcamos a faceta
assistencial do desenvolvimentismo voltado para a defesa como uma varidvel independente do
desenvolvimento dos Programas Sociais da Defesa no periodo 2003-2014. Em outras
palavras, a exploracdo da face assistencial da abordagem desenvolvimentista da defesa, e, por
consequéncia os Programas Sociais da Defesa, tém como uma condicionante a escassez de
recursos econdmicos e estruturais do primeiro governo Lula da Silva. O apelo “social” da
defesa no periodo Lula, também ligado a um aprofundamento da horizontalizacdo da
procedéncia dos profissionais e conscritos das Forcas Armadas apareceria ainda em seu
segundo mandato, em 2008, no lancamento da Estratégia Nacional de Defesa (BRASIL, 2008,
p. 25). A sequéncia iniciou-se, portanto, em seu primeiro governo, e continuou até o governo
Dilma Rousseff, a partir do que pudemos analisar por meio do institucionalismo na segédo
anterior deste capitulo.

As sucessdes ministeriais ocorridas durante o periodo Lula da Silva tiveram na
dificuldade institucional de lidar com a autonomia militar no Ministério da Defesa um
componente fundamental (SAINT-PIERRE, 2012; LIMA, 2015; OKADO, 2012). A
autonomia militar no Ministério da Defesa, especialmente em sua esfera superior, entre
comandantes e ministro, foi mostrada anteriormente neste trabalho como uma caracteristica
ambiental e ndo cessou na transi¢cdo para o governo Dilma Rousseff. Nesta secdo, em que
realizamos uma analise a partir de processos, ela se apresenta como uma variavel de
interacdo. A autonomia militar ocupa esta posicdo por conta do objeto especifico que
estudamos na politica de defesa, os programas sociais. Se estivéssemos estudando as
sucessdes de ministros da defesa no periodo, ela certamente seria uma das variaveis
independentes.

Outra questdo contextual necessaria de se analisar nesta se¢do do trabalho é a chamada
crise de identidade das Forcas Armadas brasileiras no po6s-Guerra Fria (SAINT-PIERRE;

WINAND, 2010). Incorrendo em eventual tautologia, por ser um fenébmeno marcado na
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bibliografia estudada pelo fim do mundo bipolar nas relagbes internacionais, a revisao do
papel das Forgcas Armadas brasileiras ndo foi feita de maneira a delinea-lo de maneira clara. A
situacdo tampouco findou dentro do periodo abarcado por este estudo ou até o presente. As
funcbes de defesa e de seguranca interna coabitam como suas responsabilidades, inclusive
estabelecidas pela Constituicdo Federal. Afirmamos com este trabalho, ainda, que a crise de
identidade se estende para além das tarefas de seguranca interna, abrangendo inclusive
politicas assistenciais e de infraestrutura civil.

O Livro Branco da Defesa (BRASIL, 2012), ao detalhar a secdo “Defesa e Sociedade”,
destaca como objetivos a educacdo da sociedade para a defesa, justificar a manutencdo da
estrutura de defesa em tempos de paz, conectar a burocracia da defesa com a sociedade e
implementar um plano de ocupacdo da Amazoénia. Os objetivos em si nao refletiriam uma
crise de identidade se a maneira de incidir sobre esses fatores fosse pautada no
profissionalismo militar voltado a ameacas externas. A presenca de politicas de assisténcia
social e de infraestrutura civil significativas ¢ que fazem com que a nebulosidade das
atribuicbes da Forcas Armadas e da defesa em geral aumentem. A crise de identidade,
portanto, caracteriza-se por ser uma variavel interveniente na abordagem dos Programas
Sociais da Defesa durante o periodo 2003-2014.

Outras varidveis intervenientes importantes de serem mencionadas por este estudo
foram o acréscimo de aportes econdmicos para a defesa e a efetivacdo material da mudanca
do foco estratégico da defesa brasileira para a Amazdnia. O aumento de receitas para o
Ministério da Defesa passou a ocorrer mais expressivamente a partir de 2007, na gestdo de
Nelson Jobim, bem como de uma série de programas de reestruturacdo da defesa, ligados a
infraestrutura e integracdo da defesa da América do Sul, como mostrado no capitulo 03. O
reforgo definitivo viria com a elaboragdo da Estratégia Nacional de Defesa (2008), a recriacéo
do Estado Maior Conjunto das Forgas Armadas (2009), como principal articulador entre a
industria de defesa e a reaparelhamento das Forgcas Armadas e a conformacdo de uma frente
ministerial com o Ministério do Planejamento também engajada no projeto (OSDFA, 2008,
no. 314; 2009, no. 320).

A efetivagdo da Amazbnia como foco estratégico da defesa brasileira € outra variavel
para a retomada de dois dos Programas Sociais da Defesa. Um deles, o Programa Calha
Norte, € 0 que recebe maiores aportes econdémicos pelo governo. O foco amazdnico ndo esta
ligado a todos eles, e por isso é interpretado neste trabalho como varidvel interativa. A
Politica Nacional de Defesa, de 2005, explicita a atencdo crescente e definitiva que seria dada

a Amazonia, especialmente para adensar seu povoamento e “vivificar fronteiras” (BRASIL,
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2005, item 4.4). Para Bertha Becker (2005), o Estado brasileiro visa a segurancga da regido
como forma de preservar o espaco livre para que a fronteira econdmica possa se expandir e
continuar a estruturar o crescimento brasileiro, como tem feito desde contextos historicos
anteriores (ldem, ps. 73-82). Temos, portanto, nas politicas de defesa, de assisténcia e de
infraestrutura civil para a Amazonia, presentes nos Programas Sociais da Defesa, as
caracteristicas de interacdo com as outras varidveis bastante marcadas.

As demais varidveis apresentam-se a partir do relancamento dos Programas Sociais da
Defesa. Embora eles s6 tenham passado a ganhar essa classificacdo geral no Livro Branco da
Defesa (2012), a fundacdo ou o relangamento de cada um deles, com excegdo das Agdes
Subsidiarias e Complementares, ocorreu nas datas apresentadas a seguir. O Projeto Soldado
Cidadéo foi criado em 2004, o Projeto Rondon retomado em 2005, o Programa Calha Norte
em 2006, e a cooperacdo entre a defesa e 0 Ministério dos Esportes remonta a 2003, com
oficializacdo como programa do Ministério da Defesa em 2013.

Como pudemos observar a partir da leitura institucionalista historica do lapso temporal
gue estudamos, defendemos existir um movimento inercial nas instituicdes que fomentam seu
desenvolvimento. Pudemos observar, a partir da analise de fontes primarias relativas a
organizacao, execucao e relatorios de atividades realizadas, que as atividades dos programas
se mantiveram perenes no periodo estudado, passaram por um processo de especializacao
burocrética e continuam operantes até o fim do periodo estudado. O apregoado movimento
inercial é uma perspectiva macro de processos complexos que acontecem também em escalas
menores, aqui reconhecidos, para 0s quais nao dispomos, no entanto, de ferramentas
conceituais para estudar. Defendemos, no entanto, que o movimento inercial interno a
conducdo burocratica e politica dos Programas Sociais da Defesa é uma variavel independente

de sua manutencéo e desenvolvimento no periodo estudado.

5.3.3 Descrigéo das variaveis observadas no periodo de 2003 a 2014

Uma vez tendo compostas as ferramentas de analise, de revisdo tedrica e de termos
organizado o substrato de fatos historicos a partir de nossas fontes primarias e secundarias,
estruturamos um conjunto de variaveis, exposto acima. Nosso objetivo, com isso, é responder

qual é o impacto delas sobre a criacdo e o desenvolvimento dos Programas Sociais da Defesa
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no periodo estudado (2003-2014). Consideraremos apenas as politicas contidas no Ministério
da Defesa, com foco sobre 0s programas sociais e seu entorno institucional mais imediato.

De acordo com o que expusemos acima, temos seis variaveis compostas e observadas
por este trabalho. Entre as independentes, temos 0 que chamaremos aqui resumidamente de
desenvolvimentismo assistencial e 0 movimento inercial das instituicdes de defesa. Entre as
variaveis intervenientes, as quais atribuimos importancia secundaria em termos metoddgicos,
figuram a autonomia militar, os investimentos em defesa, crise de identidade das Forcas
Armadas e foco estratégico na Amazonia. Nossa analise, a partir de agora, sera pautada em
relacionar essas varidveis, como uma relativa reducdo da realidade observada, numa série
temporal, também simplificada em momentos decisivos, encadeando todos esses fatores numa
estrutura causal.

O liame fundamental a caracterizar nossa percepc¢ao de série histdrica neste trabalho é
a criacdo ou a reformulacdo dos Programas Sociais da Defesa. Como estes eventos nao
ocorreram ao mesmo tempo, decidimos simplificar a série temporal em que ocorreram.
Primeiramente, estabelecemos o momento de criacdo ou reformulacéo dos Programas Sociais
da Defesa como uma marcacdo historica e analitica. Assentando nossa leitura sobre a linha
temporal marcada desta forma, analisamos as variaveis de acordo com seu estado na
sequéncia antes, durante e depois da criagdo ou reformulacdo dos programas sociais.
Eventualmente, na dificuldade de situar o momento exato de cria¢do ou reformulacéo, pode-

se defender um intervalo mais ampliado como definicao.

5.3.3.1 Desenvolvimentismo assistencial na defesa e as variaveis intervenientes

Chamamos essa variavel de “desenvolvimentismo assistencial na defesa” por conta do
movimento geral da abordagem do governo Lula da Silva do assunto. O chamado
desenvolvimentismo tem a ver com a intencdo do governo de aumentar os gastos em defesa e
reequipar as Forcas Armadas e reestruturar a industria de materiais de defesa. Oferecemos, em
capitulos anteriores, evidéncias sobre esta abordagem especifica deste governo, a exemplo da
realizacdo do Ciclo de Debates em Matéria de Defesa e Seguranca, ocorrido ainda em 2003,
ainda em seu primeiro ano (DAGNINO, 2010, ps. 09-22).

A adjetivacdo de “assistencial” ao desenvolvimentismo iniciado no primeiro governo

Lula da Silva ¢é decorrente de nossa abordagem especifica dos Programas Sociais da Defesa.
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Ela parte de dois desdobramentos, um correspondente ao desenvolvimentismo dentro da
politica de defesa e outro correspondente as politicas assistenciais e de infraestrutura civil
dentro do desenvolvimentismo. Buscamos também realcar, nessa adjetivacdo, o argumento de
caréncia, dificuldade de acesso fisico ou auséncia do Estado como justificativas para os
programas sociais, dispersas no discurso oficial como um todo.

Consideramos esta variavel independente como fundamental por anteceder tanto em
termos cronoldgicos quanto em termos conceituais e politicos, a criagdo dos Programas
Sociais da Defesa. A variavel independente “movimento inercial das institui¢des de defesa”,
por exemplo, s6 passa a existir quando os Programas Sociais da Defesa estdo fundados.
Assumimos, ao colocarmos o desenvolvimentismo assistencial da defesa como variavel
independente deste estudo, ser ele uma condi¢do necessaria para que 0S programas sociais
sejam criados, e que suas caracteristicas sdo por ele condicionadas em conjunto com outras
variaveis.

Por conta disso, a abordagem desenvolvimentista inaugurada no governo Lula da Silva
inicia também a sequéncia reativa de instituicdes e processos aqui analisada. Por ser uma
condicdo necessaria, é logico dizer que o desenvolvimentismo assistencial esteve presente em
todo o periodo que essa pesquisa abarcou, uma vez que os Programas Sociais da Defesa
continuam a existir até o seu fim. E necessario afirmar ainda que esse fator se relaciona com
as variaveis intervenientes que observamos em nossa pesquisa, tanto nos momentos que
antecederam os Programas Sociais da Defesa quanto em sua vigéncia.

Considerando a autonomia militar, o efeito entre variaveis é de adi¢do. Quanto mais o
desenvolvimentismo assistencial atuou na elaboragdo e na implementacdo dos Programas
Sociais da Defesa, mais a autonomia militar se propagou nas instituicdes de defesa brasileiras
e alhures. O nexo fundamental que encontramos nas fontes primarias da pesquisa é o papel
dos programas sociais na confirmagdo da chamada mentalidade de defesa que as instituicdes
de defesa querem fomentar na sociedade. Por meio dos Programas Sociais da Defesa, qual é o
papel das Forcas Armadas e do Ministério da Defesa diante da sociedade? Eles sdo o0s
fornecedores de bens publicos de infraestrutura, assisténcia social, educacéo, esporte e salude
em regiGes distantes e carentes. S8o ainda o veiculo de integracdo entre estudantes
universitarios do pais e uma educacdo pratica e voltada para o desenvolvimento, séo
fomentadores da formacéo de atletas entre comunidades carentes e capacitadores profissionais
de jovens egressos do servico militar obrigatorio.

Da mesma forma, observamos a relagéo aditiva entre desenvolvimentismo assistencial

e a crise de identidade das Forcas Armadas. Para além da questdo da imagem publica,
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realcada no parégrafo anterior, buscaremos dar um exemplo de outra natureza. O Programa
Calha Norte, como mostramos no capitulo 03, tem suas ac¢Bes viabilizadas por processo
legislativo orcamentario comum. E natural, nesse contexto, que as burocracias civis, militares,
federais, estaduais e municipais se relacionem com vistas a organizar a realizacdo das obras
na regido abrangida pelo programa. Os manuais de convénios do Programa Calha Norte
(BRASIL. Ministério da Defesa, 2012) sdo prolificos em exemplos de como o processo de
viabilizacdo de obras articula O Ministério da Defesa, as Forcas Armadas, legislativos
municipais, estaduais e federais. O nivel de extrapolacdo do emprego de 6rgdos das Forcas
Armadas, nesse contexto, vai além da discussdao conceitual abrangente dos papéis de
seguranca interna ou de natureza civil atribuidos a eles. Entdo se torna irrefutavel o fato de
que eles se encontram presentes até mesmo em processos politicos e legislativos de natureza
civil e ordinaria da administracdo publica.

A relagéo entre o que chamamos de desenvolvimentismo assistencial na defesa e o
aumento dos investimentos em defesa também € aditiva. A interacdo entre ambos, como nos
demais casos é reflexiva, pois um fator ndo tem precedéncia l6gica ou temporal sobre o outro.
No caso do aumento dos investimentos do governo na pasta da defesa, consideramos
primeiramente que abrangeu todas as suas competéncias, se destinando especialmente a
reestruturacdo da infraestrutura militar das Forcas Armadas, articulando a dinamizacdo da
indUstria de defesa, dentre outros elementos relacionados. Foram empregados, no entanto,
também na ampliacéo e na criacdo dos Programas Sociais da Defesa, e dai sua relacdo com o
desenvolvimentismo assistencial na defesa.

A JUltima varidvel que classificamos como interveniente no desenvolvimento dos
Programas Sociais da Defesa no Brasil no periodo 2003-2014 é o foco estratégico na
Amazonia. Considerando sua relacdo especifica com a variante desenvolvimentismo
assistencial na Defesa, observamos que a variavel independente atua no sentido de aumentar o
rol de politicas de desenvolvimento, de assisténcia social e de infraestrutura civil no total de
politicas do Ministério da Defesa para a regido amazonica. A variavel interveniente, por sua
vez, age concentrando grande parte das a¢Ges dos Programas Sociais da Defesa. Temos
primeiramente o Programa Calha Norte, exclusivamente embasado ali, seguido do Projeto
Rondon, que embora tenha passado a englobar outras regides e executar missées especiais
tematicas, tem seu conceito politico fortemente ligado a Amazodnia. A regido amazonica
também ¢é contemplada por mais da metade das obras reportadas pelos relatorios

orcamentarios das AcBes Subsidiarias e Complementares contidos nos planos plurianuais que
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recolnemos do Ministério do Planejamento (BRASIL. Ministério do Planejamento, 2004;
BRASIL. Ministério do Planejamento, 2008).

5.3.3.2 Movimento inercial das instituicdes de defesa e as variaveis intervenientes

Chamamos de “movimento inercial das instituicoes de defesa”, a tendéncia de
instituicdes de se perpetuarem no tempo e em seu I6cus burocratico, administrativo e politico.
Esta varidvel considera apenas o crescimento dos Programas Sociais da Defesa e se refere a
seu movimento inercial especificamente. Esse fator, que percebemos estar presente em seu
desenvolvimento, foi observado tanto nas bases de pesquisa documental quanto na revisdo
tedrica sobre o institucionalismo histérico. Emprestamos a nogao de inércia das percepgdes de
Sanders (2006), Mahoney (2000) e especialmente Pierson (2000), que cada um a sua maneira,
defende a tendéncia das instituicbes de se perpetuarem. E importante fazer a ressalva que o
movimento inercial pode estar presente em uma série de questdes institucionais e de defesa.
Podemos dar como exemplo uma de nossas varaveis interativas, a autonomia militar, ligada a
militarizacdo das instituicdes, que esta presente em Vvarias instancias da politica brasileira e
tem forte efeito de autoperpetuacéo.

Como variavel independente, 0 movimento inercial antecede logicamente os eventos e
fatores que lhe sdo subsequentes, mas em termos cronoldgicos, ela sé passa a existir uma vez
que os Programas Sociais da Defesa tenham sido fundados ou relangados. Por conta disso,
trata-se apenas de um fator condicionante do desenvolvimento dos programas sociais, e ndo
de sua fundacdo.

Em suas relagdes com o desenvolvimentismo assistencial em defesa, 0 movimento
inercial das instituicbes de defesa tem interacdo significativa. Ambos os fatores atuam,
juntamente com as demais varidveis interativas ja apresentadas neste trabalho, no sentido de
ampliar conjuntamente seus efeitos sobre a propagacgéo e o aprofundamento institucional dos
Programas Sociais da Defesa. Por j& termos detalhado a interacdo entre o desenvolvimentismo
assistencial na defesa entre as quatro variaveis exclusivamente interativas, detalnamos a
seguir apenas elementos singulares da interacdo entre elas e o movimento inercial das
instituicdes de defesa.

Como j& comentado acima, instituicbes podem comportar um movimento inercial que

contribui para perpetuar seu lugar no espaco e no tempo. O rol de politicas do Ministério da
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Defesa é grande e carrega muitos fatores institucionais em seu interior. Além da autonomia
militar, que acabamos de utilizar como exemplo, os aumentos do investimento em defesa, o
foco estratégico na Amazodnia e a crise de identidade das Forcas Armadas brasileiras, por
serem materiais, assim tendem a se expressar no conjunto da politica de defesa, especialmente
nos programas sociais.

Quanto a autonomia militar, o quadro esta muito relacionado aos efetivos humanos e
seu lugar institucional no Ministério da Defesa relativo a politicas empreendidas por meio dos
programas sociais. A crise de identidade se manifesta justamente na aceitacdo de se exercer
papéis ligados a atividades que ndo sdo de natureza militar e de defesa, ou da administracdo
especifica dos instrumentos ligados a isso.

A questdo amazénica associada a inércia institucional esta ligada a perpetuacdo do
conceito geral de politicas pensadas pelo Estado brasileiro para a regido, do lugar dos
militares nesse projeto, e pelo fato de o rol de atividades empreendidas ser voltado a tantas
atividades assistenciais, de infraestrutura civil, educacao e salde.

Os investimentos na area da defesa, uma vez que a orientacdo politica da area esteja
ligada as variaveis descritas, s6 podem contribuir no sentido de ampliar seus efeitos, na

medida em que as receitas geram movimento.

5.3.4 Como se comportam as variaveis nos diferentes mandatos de presidente durante
0 periodo 2003-2014?

As opcdes teoricas e metodologicas que fizemos neste trabalho tém forte relacdo com
0 sequenciamento temporal e relaces deterministicas entre eventos e variaveis distribuidas no
tempo. Por conta disso, é importante situarmos as expressdes das varidveis de estudo e de
como elas se comportaram frente aos fatos histéricos que compdem a narrativa sobre a qual
executamos este trabalho. Elaboramos uma linha do tempo simples marcada pela
fundacdo/relancamento dos Programas Sociais da Defesa, que engloba o0s mandatos
presidenciais, gestdes ministeriais e 0 langamento dos documentos fundamentais da defesa. A
ideia € facilitar o entendimento da distribuicdo de variaveis e eventos importantes para a

anélise no tempo.
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Grafico 4 - Vigéncia de mandatos presidenciais, ministeriais da defesa e os Programas
Sociais da Defesa

Governo Lula Governo Dilma
01/01/03 - 31/12/10 01/01/11 - 31/12/14

Celso Amorim
04/08/11 - 31/12/14

Waldir Pires

José Alencar
3 31/03/06 - 25/06/07

08/11/04 - 31/0

Projeto Rondon

31/01/05 - 31712114

Politica de Defesa Nacional
30/06/05 - 31/12/14

Programa Calha Norte
13/09/07 - 31/12/14

Estratégia Nacional de Defesa
18/12/08 - 31/12/14

Projeto Soldado Cidaddo
31/12/08 - 31/12/14

Livro Branco da Defesa Nacional
17/07/12 - 3171214

Programa Forgas na Esporte
26/07/13 -31/12/14

Fonte: sitio oficial do Ministério da Defesa (http://www.defesa.gov.br/). Elaboracédo prépria.

*0 Projeto Soldado Cidadao tem varias datas de processamento para marcar sua fundacgéo. Seguimos a versdo do
ministério, que data de 2008, sem referéncia a més e ano, por isso, marcamos sua vigéncia a partir do fim do ano.
** Para fins de compor o material grafico, convencionamos o Ultimo dia do governo Dilma Rousseff como data
fim dos Programas Sociais da Defesa, mas eles continuam a vigir até a redacéo deste trabalho.

5.3.4.1 As sucessOes presidenciais, ministeriais e o langamento dos documentos fundamentais

da defesa

A primeira questdo a ser analisada é a rela¢do das sucessdes presidenciais, as variaveis
implicadas na criagdo e desenvolvimento dos Programas Sociais da Defesa, 0 sequenciamento
histérico e condi¢cbes de antecedéncia entre eventos. Concordamos com a revisdo
bibliogréfica feita sobre os movimentos dos governos entre 2003-2014. Percebemos o inicio
do governo Lula da Silva com uma pauta desenvolvimentista, de projecdo de investimentos,
de combate a pobreza, mas com recursos escassos para a implementacdo do programa de
governo. O quadro ndo foi diferente para a defesa. Acompanhando o declaracdes do ex-
Ministro da Defesa, Nelson Jobim, percebemos que as receitas da defesa aumentaram a partir
de 2006/2007, acompanhadas da necessidade de reformar o Ministério da Defesa por conta de
dois grandes desastres aéreos no pais. Essa tendéncia continuaria até o fim de seu governo.

Como mostramos no capitulo 03, o0 mandato Dilma Rousseff foi visto por algumas de
nossas fontes bibliograficas como marcado pela queda da projegdo internacional do Brasil,
desarticulagdo de capacidades logisticas de gestdo pelo governo, desconexdo com atores
sociais e econémicos do pais, inchaco da maquina publica e queda do dinamismo econdémico
brasileiro no mercado internacional (LESSA; CERVO, 2014, ps. 139-141). O ambiente geral

do governo foi visto como uma de nossas fontes como uma contencdo na continuidade
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(CORNELET, 2014, p. 128). A noc¢éo de continuidade é reforcada inclusive na escolha do ex-
Ministro das Relagdes Exteriores de Lula da Silva, Celso Amorim, como Ministro da Defesa.

Com os fatores que compilamos como elementos de andlise para avaliar eventuais
quebras na politica para os Programas Sociais da Defesa entre os governos Lula da Silva e
Dilma Rousseff, ndo houve algo que contradissesse a perspectiva de continuidade no sentido
geral da politica de defesa.

Considerando as gestfes ministeriais, também ndo foi possivel isolar tendéncias por
mandatos, prevalecendo aquelas observadas em escalas presidenciais. Seja por datas de
fundagdo de programas, aumento de receitas destinadas a eles ou eventuais mudangas em
perfis de atividades neles contidas, ndo houve elementos que nos permitissem isola-las.

Avaliamos o lancamento ou a refundacdo dos Programas Sociais da Defesa e o0s
documentos fundamentais da defesa como fator distintivo dos governos brasileiros do periodo
2003-2014. A elaboracao da Politica de Defesa Nacional (2005), da Estratégia Nacional de
Defesa (2008) e do Livro Branco da Defesa Nacional (2012) nos permite afirmar que houve
uma mudanca na conducdo da politica de defesa, tanto no sentido de aumentar o nivel de
atividade quanto de organizacdo politica e burocratica em relacdo aos governos federais
anteriores. Ainda que tenha havido uma primeira versdo de uma politica de defesa no governo
Fernando Henrique Cardoso, em 1996, a mudanca de lastro conceitual do documento é
notavel. Considerando a inser¢do dos Programas Sociais da Defesa nestes documentos, o
carater singular dos governos Lula da Silva e Rousseff se afirmam, mas ndo encontramos
elementos distintivos fortes entre eles que apontassem para uma quebra de padrao.

Nesta secdo do trabalho relacionamos mandatos presidenciais, ministeriais e 0s
documentos fundamentais da defesa como fatores de marcacdo de tempo e antecedentes
historicos relacionados aos Programas Sociais da Defesa. Com isso, afirmamos que com o
inicio do governo Lula da Silva inaugura-se uma tendéncia na condugéo da politica da defesa
qguanto ao desenvolvimento dos programas sociais que se manteve até o fim do primeiro
governo Dilma Rousseff.

Com excecdo das A¢des Subsidiarias e Complementares, os demais Programas Sociais
da Defesa iniciaram suas atividades no intervalo 2005-2008. O Programa Calha Norte, que
demanda o maior volume de recursos, tal como observado nos Planos Plurianuais do
Ministério do Planejamento, € do governo Nelson Jobim. Na auséncia de outros parametros
de renda para acompanharmos o crescimento da atividade do Ministério da Defesa no campo
dos programas sociais no periodo estudado, usamos como indicativo o Programa Calha Norte.

Ao acompanharmos o or¢camento destinado a este programa, tanto em orcamento previsto
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quanto em empenho realizado, o ano de 2005 inaugura um patamar com acréscimo de mais de
100% em relagdo ao ano anterior, e 2007 tem o acréscimo em mais de 100% em relacéo a
2005. Com essas informacdes, buscamos apontar que a fundacao e o crescimento de cada um
desses programas sdo fatores que afirmam a composi¢do de uma tendéncia no periodo 2003-
2014. O acompanhamento que fizemos sobre o desenvolvimento burocrético e institucional
desses programas corrobora a informacéo.

Uma questao final a ser estabelecida é o evento determinante da sequéncia reativa que
motivou a criacdo e a refundacdo dos Programas Sociais da Defesa. E necessario que o
caracterizemos e o situemos no tempo. Estabelecemos o primeiro governo Lula da Silva como
0 periodo em que este evento ocorreu, mas parece pouco significativo determinarmos a posse
do presidente como marco. Por esse motivo, adotamos como marco institucional o primeiro e
fundamental documento que expressa as linhas gerais da politica de defesa do periodo, e por
consequéncia, elenca a posicdo dos Programas Sociais da Defesa. Dessa forma, entendemos
que a Politica de Defesa Nacional, de 2005, cumpre com esse papel. Além de ser possivel
notar as caracteristicas do documento como ‘“guarda-chuva” institucional para os programas
sociais, o primeiro deles a ser relancado, o Projeto Rondon, acompanhou o periodo de
elaboracdo dos Programas Sociais da Defesa, e todos os demais seriem criados a partir de

entao.

5.3.4.2 Comportamento das variaveis no periodo estudado

A variavel independente fundamental deste estudo, o desenvolvimentismo assistencial
na defesa, ndo s6 foi um componente ambiental do inicio do primeiro governo Lula da Silva,
como esta presente na Politica de Defesa Nacional, marco temporal de nossa analise em torno
dos Programas Sociais da Defesa. Esta variavel esta presente em todos os momentos do
periodo 2003-2014. Evidéncias sdo encontradas nos trés documentos fundamentais da defesa,
na conceituacdo que fazem do desenvolvimento na area da defesa, e especialmente na
conceituacdo das relacdes da defesa com a sociedade, o componente humano da defesa e os
proprios programas sociais. Como afirmado anteriormente neste capitulo, ela tem relacéo
aditiva com todas as demais variaveis do periodo, por isso detalhamos os pontos mais
significativos de interacéo entre elas nas descricGes feitas abaixo.
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A segunda variavel independente do trabalho, 0 movimento inercial das institui¢cbes de
defesa, tem como marco temporal a fundagdo dos Programas Sociais da Defesa. De sua
interacdo com o desenvolvimentismo assistencial, temos a adjetivagdo reciproca entre
varidveis. O desenvolvimentismo assistencial na defesa é institucionalizador, pois enquanto
vigeu, favoreceu a génese e a propagacdo de instituicbes na defesa. Por outro lado, o
movimento inercial nas instituicdes da defesa tem caracteristicas desenvolvimentistas e
assistenciais, pois a burocracia, tanto em seus fatores humanos quanto materiais, especializou-
se na consecucao de objetivos dessa natureza.

A variavel autonomia militar, a qual associamos tanto ao fendmeno da autonomia
militar em si quanto da militarizacdo da politica de defesa, também atua de maneira aditiva as
varidveis que acabamos de comentar. Em resumo, o argumento deste trabalho é o da
adjetivacdo do processo de criacdo e desenvolvimento dos Programas Sociais da Defesa. Da
maneira que 0s programas sociais estdo desenhados em seus documentos oficiais especificos,
nos documentos fundamentais da defesa e na politica de defesa em geral, eles maximizam a
autonomia militar e a militarizacdo da politica de defesa. A confusdo entre promocdo de
politicas assistenciais e de infraestrutura de carater civil pelo Ministério da Defesa e o
fomento de uma “mentalidade de defesa” na sociedade brasileira, parte de seu discurso oficial,
é uma forte evidéncia desta relacdo. A expressao historica dessa variavel antecede as variaveis
independentes e as acompanha até o quadro observado ao fim do periodo estudado.

A variavel interveniente “crise de identidade das Forcas Armadas” ¢ emprestada da
revisao bibliografica realizada neste trabalho. Muito préxima conceitualmente da autonomia
militar e da militarizacdo da politica, ela se diferencia por ser especifica das Forcas Armadas,
e ndo da defesa como um todo. E importante, no entanto, afirmar que o emprego de efetivos
militares em diversos papéis relacionados a implementacdo desses programas os retira, ainda
que parcialmente, de suas atividades ligadas a defesa. Os efeitos de interacdo desta variavel
expressam-se de maneira semelhante a anterior, quanto mais a instituicdo militar se envolve
em atividades civis, maior é a tendéncia da crise de identidade das For¢as Armadas aumentar,
em todas as suas dimensdes. Este fendbmeno também antecede historicamente o
desenvolvimento dos Programas Sociais da Defesa.

A variavel investimentos em defesa é pautada em receitas vinculadas ao ministerio,
sem maior aprofundamento em qualificagGes dos gastos, se situados em pessoal, infraestrutura
ou materiais de defesa. Ela tem um marco historico pautado na revisao dos gastos com defesa
registrados nos planos plurianuais do Ministério do Planejamento e no registro do aumento

dos investimentos em defesa feitos pelo Brasil no periodo 2005-2010 pelo Centro de
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Pesquisas para a Paz de Estocolmo (SIPRI). Os investimentos funcionam como combustivel
para os demais fatores observados nesta pesquisa como condicionantes dos Programas Sociais
da Defesa. Na medida em que estdo disponiveis, mais 0s projetos de desenvolvimento, de
assisténcia e infraestrura sdo planejados e executados, mais se adensam as instituicdes
relacionadas a estes projetos e mais a defesa se compromete com politicas de natureza civil.
Um argumento adicional em favor da caracterizacdo tal qual fazemos aqui foi o estado de
laténcia por restricdo de receitas que os programas Calha Norte e Rondon ficaram em
periodos anteriores aos governos abordados por este estudo.

A variavel foco estratégico na Amaz6nia tem um comportamento singular, pois tem
um efeito geral sobre a inser¢do dos Programas Sociais da Defesa na politica do governo em
geral, mas sua insercdo por programa € especifica. Em geral, ela atua aditivamente com as
demais variaveis. Em termos de localidade territorial brasileira, é o principal foco das
politicas de desenvolvimento e infraestrutura da politica de defesa do periodo. Considerando a
perpetuacdo institucional de politicas, é na regido que se situam dois programas sociais que
foram refundados. Consideramos que a memoria institucional foi um dos fatores institucionais
da retomada dos programas Calha Norte e Rondon. Na relacdo com as demais variaveis
intervenientes, repete-se o que foi defendido acima: o foco na Amazodnia faz com que as
variaveis autonomia militar, crise de identidade das Forcas Armadas e aumento dos
investimentos em defesa se concentrem ali.

Se os efeitos gerais da varidvel foco estratégico na Amazonia foram os descritos
acima, aqui desenvolvemos uma analise por programa. No caso do Programa Calha Norte,
esta varidvel é seu proprio fundamento. A ampla gama de acbes de desenvolvimento,
infraestrutura e de servicos, tanto de natureza civil quanto militar, apontam para a forte
relacdo entre o foco na Amazonia e a propria abordagem desenvolvimentista e assistencial da
defesa no periodo. A inércia institucional também é muito expressiva no histérico do
programa no periodo, pois todo um sistema de regulacéo, de editais publicos e publicizacéo
de procedimentos para viabilizar projetos entre as esferas federal, estadual e municipal do
Calha Norte foi criado, desenvolvido e sustentado. Gragas a estes documentos sobre os
procedimentos do programa é possivel ver o comprometimento de secdes administrativas do
Ministério da Defesa em todas as etapas das acOes, desde a viabilizacdo de recursos e a
prestacdo de contas. Os elementos de autonomia militar e militarizacdo da politica se
expressam por ai. Sem maiores dificuldades é possivel dizer que as rela¢fes entre o foco na
Amazonia e a disponibilidade de recursos publicos € aditiva e expressiva. Para citar como

exemplo, temos a média de empenho de gastos publicos acima de 171 bilhGes de reais por ano
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no Programa Calha Norte no periodo 2003-2014. A média do primeiro governo Lula da Silva
ndo chega a 53 bilhdes de reais. No segundo mandato de Lula da Silva, temos o patamar de
185 bilhdes de reais, e no governo Dilma Rousseff, o empenho foi de 353 bilhGes de reais
(BRASIL. Ministério do Planejamento, 2000, 2004, 2008, 2012).

A regido amazonica também definiu o conceito do Projeto Rondon. A referéncia ao
patrono do projeto, um marechal, é simbolico do entrecruzamento de um projeto que
empreende basicamente acdes de educacdo e desenvolvimento a instituicdo militar. Embora
conste como definicdo do objetivo geral do projeto o apoio a comunidades carentes, nao
limitando a abrangéncia a regido amazonica, a maior parte das acdes é implementada ali. Nos
documentos fundamentais do projeto, para além da previsdo de se empenharem efetivos e
instalacBes das Forcas Armadas, o proprio ideal do desenvolvimento é parte de seu conceito
(BRASIL. Ministério da Defesa, 2005g, 2005b, 2005c). Equipes de universidades civis
empenham-se em elaborar projetos que promovam o desenvolvimento, em sua acep¢ao mais
diversa. As relacBes entre as varidveis movimento inercial das instituicbes da defesa,
autonomia militar, crise de identidade das Forcas Armadas e aumento dos investimentos em
defesa comportam-se de maneira semelhante ao caso do Programa Calha Norte.

O impacto da variavel foco estratégico na Amazonia é menos definitivo no Projeto
Soldado Cidadao e Programa Forcas no Esporte, embora no segundo seja mais expressivo.
Pelo desenho original do projeto, os professores e monitores que ensinam a préatica esportiva
sdo providos pelo Programa Segundo Tempo, do Ministério dos Esportes, mas em algumas
localidades da Amaz6nia, os monitores sdo militares.

Todas as varidveis compiladas por este trabalho foram condigdes necessarias para o
langamento e o desenvolvimento dos Programas Sociais da Defesa, de acordo com suas
caracteristicas especificas. E importante esclarecer que cada uma delas tem um peso diferente
no condicionamento do fenbmeno e de suas qualidades. Além disso, sua posi¢cdo em termos
de antecedéncia é variavel, tanto em termos conceituais quanto historicos.

As variaveis independentes, desenvolvimentismo assistencial na defesa e movimento
inercial das instituicdes de defesa, tm peso maior enquanto fatores de necessidade para o
desenvolvimento dos Programas Sociais da Defesa. A analise que pdde ser produzida a partir
do tipo de fontes que foi colhido para este trabalho, bastante focado em documentos oficiais e
em cobertura jornalistica da grande midia escrita, ndo contempla afirmar se estas variaveis sao
suficientes para explicar o fendbmeno. Quicé isso poderia ser possivel num estudo especifico
de algum dos programas sociais isoladamente, especialmente aqueles que tém um histérico

mais extenso, como o Projeto Rondon ou o Programa Calha Norte.
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5.4  ANALISE FINAL DAS HIPOTESES DE TRABALHO SOBRE OS PROGRAMAS
SOCIAIS DA DEFESA NO PERIODO 2003-2014

O que pudemos apresentar como substrato final de analise € uma critica dos
Programas Sociais da Defesa como uma politica de defesa e, em alguma medida, como
politica publica. Por ndo termos encontrado outras perspectivas que tratassem especificamente
do mesmo objeto de estudo deste trabalho, parte significativa de seu contetdo foi estruturada
em termos de descrever os programas sociais, enquadrando-os no repertorio de politicas do
Ministério da Defesa. A partir dessa etapa é que delineamos teoricamente suas caracteristicas
iniciais, tracamos sua progressdo histdrica no periodo de estudo e elaboramos a analise
expressa neste capitulo. Dessa forma, assumimos alguma dependéncia de nossa analise a
documentacdo oficial e uma argumentacao bastante pautada em pontos e contrapontos, ainda
que tenhamos buscado torna-la 0 maximo sistematica.

Considerando a linha de critica do trabalho direcionada ao entendimento do lugar dos
programas sociais na politica de defesa brasileira, chegamos as conclusGes a seguir. Os
programas sociais fazem parte do repertério de politicas do Ministério da Defesa, mas ndo séo
uma politica de defesa. Salvo algumas acdes excepcionais dentro de alguns deles, o conceito
de cada um ndo é estruturado como meio de repelir ameacas externas ou de carater
excepcional a Estado ou sociedade nacional brasileiros. Eles tampouco podem ser entendidos
como politicas de seguranca, porque, de acordo com a leitura que organizamos neste trabalho,
ndo envolvem acBes que dependam de uma acdo extraordinaria dentro da pratica politica para
chegar aos resultados que almejam. Além disso, o tipo de instrumento necessario para
empreender as acOes que promovem ndo tem a ver com o emprego da forca, fungdo-fim
administrada pelo Ministério da Defesa.

Na linha que contempla alguma critica aos Programas Sociais da Defesa como politica
publica, percebemos haver uma confusdo de suas finalidades e meios de emprego. A confusédo
estad situada no fato de que basicamente os programas sociais sdo politicas assistenciais, de
salude, de infraestrurua, de esportes e educacao que se encontram dentro de um ministério cujo
papel é comandar e administrar as Forcas Armadas brasileiras. A situacdo € multifatorial, pois
envolve um desenho legal que permite que esses programas estejam dentro do Ministério da
Defesa, um programa de governo que efetivamente os estruturou e situou neste lugar e toda

uma organicidade dai decorrente que contribuiu para sua sedimentacédo no periodo estudado.
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Constatamos, a partir do entrecruzamento de quatro linhas tedricas e metodoldgicas e
nosso substrato de fontes, que o desenvolvimento dos Programas Sociais da Defesa foi
gradual, distribuido ao longo do periodo de estudo deste trabalho. Esse desenvolvimento teve
um evento determinante, que foi a eleicdo de Lula da Silva, e, por conseguinte, do programa
que seu governo tinha para a defesa.

Considerando isoladamente os programas sociais como um fenémeno da politica de
defesa brasileira, identificamos duas variaveis independentes que condicionaram fortemente
sua génese e seu perfil: o desenvolvimentismo assistencial da defesa e 0 movimento inercial
das instituicOes de defesa.

O desenvolvimentismo assistencial da defesa foi assim por nds conceituado por conta
da plataforma empregada a politica de defesa em geral do periodo. O desenvolvimentismo
estad associado a retomada da industria da defesa nacional, a cooperacédo regional em temas de
seguranca e defesa e ao reequipamento das Forcas Armadas, estendendo-se ao marco
estratégico da defesa e o planejamento de sua infraestrutura, dentre outras &areas. A
componente assistencial do desenvolvimentismo estd ligada a particularidade, desses
governos, de terem criado e aumentado os programas sociais dentro das relacbes entre Forcgas
Armadas e a sociedade, e de como isso foi justificado.

O movimento inercial das instituicdes de defesa é uma variavel fortemente ligada ao
crescimento e ao aprofundamento da organicidade e do adensamento de processos e
atividades da defesa. Neste trabalho, ele se aplica a tendéncia dos Programas Sociais da
Defesa, como tipo de politica, ou particularmente, por programa, de se especializarem em
seus meios de execucdo, finalidades e autopreservacéo institucional.

Os fatores de desenvolvimento assistencial e movimento inercial estdo associados a
outros quatro elementos condicionantes do perfil dos programas sociais dentro da politica de
defesa brasileira no periodo estudado. Esses elementos, classificados neste trabalho como
variaveis intervenientes, extrapolam os programas dos governos do periodo estudado, estando
ligados a movimentos histéricos de maior amplitude ou a camadas mais profundas da
institucionalidade do Estado brasileiro. Sdo eles a autonomia militar (fortemente ligada a
militarizacdo da politica e das instituicGes), a crise de identidade das Forgcas Armadas, 0
aumento dos gastos em defesa e o deslocamento do foco estratégico da defesa brasileira para a
Amazonia. A relacdo entre as variaveis independentes e intervenientes é aditiva, uma impacta
positivamente sobre a outra na expressao das caracteristicas dos programas sociais como parte

da politica de defesa brasileira.
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Observar a relacdo entre variaveis descrita acima foi-nos possivel por conta de uma
certa abordagem das fontes documentais e de sua distribuicdo no tempo. A partir de uma
leitura particular do institucionalismo histérico e do rastreamento de processos, organizamos
uma cronologia de fatos sobre a qual procuramos identificar um ou mais deles que tivessem
propriedades deterministicas sobre os demais, para entdo atribuirmos carateristicas ao quadro
elaborado. Nas relagdes entre variaveis observadas e em sua expressao no tempo, notamos um
movimento de aprofundamento e autoconfirmacdo do lugar institucional dos Programas
Sociais da Defesa no repertério do Ministério da Defesa, na politica de defesa brasileira do
periodo, e consequentemente, na politica brasileira em geral.

Pudemos apurar, a partir do tipo de fontes que tinhamos a nossa disposicéo, que o0
desenvolvimentismo assistencial da politica de defesa do periodo, 0 movimento inercial das
instituicGes de defesa, a autonomia militar, a militarizacdo de politicas de diferentes esferas da
administracdo publica brasileira, 0 aumento dos gastos em defesa e a crescente atencéo
estratégica dada @ Amazonia foram condi¢des necessarias para a cria¢do e a consolidacao dos
Programas Sociais da Defesa no periodo de estudo. Nenhuma delas, seja particular ou
associadamente, caracterizou-se como condicdes suficientes para determinacdo das
caracteristicas dessas politicas.

A importancia fundamental das varidveis apresentadas, da relacdo aditiva que tém
entre si e de sua expressao no recorte historico realizado por este trabalho, nos permite fazer
algumas afirmac@es parciais sobre os Programas Sociais da Defesa. Eles sdo resultantes de
um matiz especifico da abordagem desenvolvimentista da defesa iniciada no governo Lula da
Silva. Seu crescimento e consolidacdo, ocorridos em nosso periodo de pesquisa, é dependente
também de um movimento institucional gerado a partir de agentes burocraticos, processos
administrativos, orcamentarios, de respostas de demandas internas e externas a estrutura de
governo. Esses dois fatores, combinados, sdo responsaveis pela materialidade dos programas,
que recebem algumas qualidades a partir do casamento com os fatores associados as variaveis
intervenientes que descrevemos acima. Eles séo, portanto, parte de um programa politico que
se reforgca mutuamente em elementos institucionais de autonomia militar, de crise do papel
das Forgcas Armadas, especialmente impactantes sobre o ambiente amazbnico e com

dinamismo acentuado de acordo com a disponibilidade de orcamento pablico.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Escrever sobre a politica de defesa no contexto brasileiro, especialmente sobre seus
limites conceituais e politicos, é uma tarefa delicada, tanto quanto instigante. Por conta disso,
procuramos ter realizado um estudo delimitado, com cardter empirico e pragmatico.
Esperamos que o trabalho realizado dentro do problema de pesquisa torne-se uma perspectiva
especializada sobre a questdo dos Programas Sociais da Defesa na institucionalidade
brasileira.

A hipoétese inicial deste estudo era de que a criacdo e o desenvolvimento dos
Programas Sociais da Defesa no Ministério da Defesa contribuiram para o aumento da
autonomia militar, da militarizacdo da politica brasileira e do desvio de finalidade do emprego
das Forcas Armadas. Isso ocorreria por conta do crescente envolvimento da politica do
ministério com politicas de infraestrutura, educacdo, salde, esportes, assisténcia social, dentre
outras, todas elas politicas de carater civil. Esse quadro, a partir das percep¢des daquele
momento, parecia ter se reforcado no periodo 2003-2014. Para apurar em termos sistematicos
se havia relacdo entre esses fatores, optamos, como primeiro esfor¢o, realizar um estudo de
caso.

No capitulo 01, procuramos delimitar o objeto de trabalho, o que se fez por meio de
materiais tedricos e a partir de fontes documentais. O objetivo foi o de fornecer ao leitor um
guia para acompanhar as etapas seguintes do trabalho. Ali, estabelecemos que politica de
defesa em termos teéricos, a politica de defesa brasileira e o repertorio de politicas do
Ministério da defesa ndo coincidem. As fronteiras conceituais entre esses termos foram
exploradas como espago em que a autonomia militar, a militarizacdo da politica e o desvio de
finalidade do emprego das Forgas Armadas podem ocorrer.

Dedicamo-nos a apresentar o aparato teorico deste trabalho no capitulo 02. Ali,
apresentamos as interpretacGes especializadas das areas de estudos estratégicos, de seguranca
e de duas correntes especificas de metodologias de estudos de caso, o institucionalismo
historico e o rastreamento de processos, como ferramentas possiveis de construcdo do
argumento desta pesquisa. Estabelecemos nesse capitulo uma estratégia argumentativa e
metodologica de construcdo da tese.

Com base nas leituras reunidas em torno dos estudos estratégicos, estabelecemos que a
maneira de responder a presenca dos Programas Sociais da Defesa no repertorio do Ministério

da Defesa era verificar se seu contetdo coincidia com a preparacdo para a guerra. Essa
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questdo é fundamental porque nos permitiria enquadrar eventualmente os programas sociais
como politica de defesa. Seu limite como ferramenta analitica foi apenas determinar se isso
ocorria ou nao, sem maiores aprofundamentos. Por esse motivo, seria necessario ir adiante.

Considerando os estudos de seguranca, a mesma questdo se repetiu, e o critério de
avaliacdo seria determinar se 0s programas sociais estavam ligados a alguma pauta
excepcional da politica nacional, a processos extraordinarios da politica institucional e que
tivessem ligacBes necessarias com o instrumento militar para serem respondidas. A maneira
de proceder a avaliagdo dos Programas Sociais da Defesa por meio dessas duas linhas
permitiria avaliar suas finalidades, o eventual pertencimento a politica de defesa e a mudanca
desses dois estados no tempo, mas ndo como isso teria ocorrido.

As metodologias de estudos de caso, especialmente o rastreamento de processos e 0
institucionalismo historico de tipo path dependent foram invocadas como elementos de
avaliacdo dos Programas Sociais da Defesa. Atuando em apoio as perspectivas mencionadas
acima, essas correntes tedrico-metodologicas permitiram, além do acompanhamento temporal
com o qual as anteriores ja contavam, estabelecer condi¢es de antecedéncia e determinacéo
entre eventos histdricos no periodo da pesquisa. A exigéncia seguinte, feita a este trabalho por
todas as correntes tedricas reunidas, foi a de compor um panorama histérico sobre o qual
atuar. O capitulo 02, portanto, ndo é apenas uma revisdo bibliografica, mas também a
ferramenta analitica deste trabalho.

O capitulo 03 se dedicou a criar uma plataforma histérica e institucional da defesa
brasileira no periodo para servir como base empirica para este trabalho. Além da descri¢cdo e
problematizacdo do periodo 2003 a 2014, fizemos um recuo histérico para auxiliar na
compreensdo do fenémeno dos Programas Sociais da Defesa. Este recuo foi pautado tanto no
rastreamento das caracteristicas passadas de alguns dos programas sociais que tiveram versoes
anteriores aos governos Lula da Silva e Rousseff quanto numa revisdo do aparato
constitucional e de documentos estratégicos definidores da politica de defesa. A ideia aqui foi
criar um substrato historico detalhado e documental a fim de fundamentar a anélise presente
no capitulo seguinte, central para esta tese.

Finalmente, no quarto capitulo, produzimos a articulacdo das teorias com o substrato
empirico reunido no capitulo anterior. Nossa analise pautada nos estudos estratégicos nos
permitiu afirmar que os Programas Sociais da Defesa fogem a definicdo formal de uma
politica de defesa. Em seguida, a situacdo se repetiu com os estudos de seguranga. Embora as
perspectivas mais contemporaneas da area permitam que um Estado, uma sociedade nacional

ou uma comunidade incluam programas sociais na agenda de seguranca, as instituicdes
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brasileiras do periodo estudado ndo o fizeram. Na direcdo contraria, as justificativas que os
governos estudados expressaram para 0 emprego do instrumento militar na execucdo dos
programas sociais estiveram assentadas em defini¢fes bastante simples de politicas ordinérias
de carater civil.

Indo adiante na analise, nossos estudos sobre o progresso institucional dos programas
sociais nos mostraram um continuo desenvolvimento, associado a alguns fatores. A inércia
institucional e o desenvolvimentismo assistencial aplicado a defesa foram identificados como
fatores determinantes sobre os Programas Sociais da Defesa. Ao realizarmos um rastreamento
de processos, percebemos esses dois fatores como varidveis independentes na criacdo e no
desenvolvimento deles associados algumas variaveis intervenientes. Observamos uma relagao
aditiva entre todas elas, e por isso podemos afirmar que na presenca do desenvolvimentismo
assistencial na defesa e da inércia institucional dos programas sociais, a autonomia militar, a
militarizacdo da politica, o foco da politica de defesa na Amazonia e 0 aumento dos gastos em
defesa se retroalimentaram no periodo 2003-2014. Esses fatores, associados, constituiram um
elemento distintivo dos governos Lula da Silva e Rousseff.

Como todo estudo de caso, o objetivo deste trabalho foi o de evidenciar relacbes
causais mais profundas na questdo especifica do desenvolvimento dos Programas Sociais da
Defesa no periodo estudado. Por ser um tipo de politica publica concentrada em niveis mais
afastados do ambiente social, o tipo de fontes com os quais pudemos contar para elaborar a
analise que aqui finda foi o que apresentamos ao longo do trabalho. Uma analise mais
pormenorizada de cada um dos programas sociais poderia avaliar impactos mais profundos
dessas politicas na sociedade e nas instituicdes brasileiras, especialmente naquilo que as
politicas de defesa chamam de fomentar uma mentalidade de defesa no Brasil. Outra forma de
seguir adiante com este trabalho seria comparar o caso brasileiro com outros paises da
América do Sul que tenham passado por ditaduras militares, ou entdo com paises com niveis
de controle civil sobre as Forgas Armadas bastante mais elevados que o brasileiro, que
radicalizassem a leitura critica de nosso contexto politico e institucional.

Esperamos que este trabalho tenha trazido algum esclarecimento sobre as relagdes
mais profundas entre a politica de defesa, o repertdrio de politicas do Ministério da Defesa e
seus programas sociais. Retomando o problema pratico deste trabalho, que suas analises
possam contribuir para maior criticidade a respeito do papel das Forcas Armadas nas
instituicdes brasileiras, garantindo efetividade em sua missdo precipua e seu afastamento de

politicas ordinarias de carater civil.
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