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todos os outros. (Annan)



RESUMO
Versa sobre a elaboracdo do Livro Branco da Defesa na Republica Oriental do
Uruguai, com especial énfase nas politicas de defesa nacional, bem como na
metodologia empregada pelo Estado para o desenvolvimento daquela. O objetivo
geral desta pesquisa foi analisar o processo e metodologia utilizada pelo governo
uruguaio no desenvolvimento das politicas de Seguranca e Defesa Nacional. Em
termos de metodologia, se apresenta inicialmente como exploratéria, mas enquadra-
se no tipo de estudo descritivo, com base nas doutrinas das relagdes internacionais
e da literatura juridica uruguaia. As principais fontes consultadas foram do Uruguai, a
Constituicdo da Republica, a Lei de Defesa Nacional, Bases para uma Politica de
Defesa Nacional, contribuicdo de Defesa Nacional para um debate, Debate Defesa
Nacional, estes ultimos publicados pelo MDN; ao passo que, no Brasil, destacou
Geopolitica de Carlos Meira Mattos e a revista Em Discusséo do Senado Federal; da
OEA a Res.N0.829 Diretrizes para a producéo de documentos de politica e doutrina
de defesa nacional; no ambiente internacional, A survey of White Papers Type, e
Desenvolvimento de LBD na regido de Asia e o Pacifico; foram particularmente tidas
em conta 0s conceitos obtidos a partir do Curso de Estratégia de Defesa e
Seguranca Nacional, realizado no Colégio Interamericano de Defesa. Resultados:
tendo claramente estabelecidos os pré-requisitos para a existéncia e publicacdo de
um LBD a partir das diferentes doutrinas consultadas, e ao contrastar isso com a
realidade do Uruguai, torna-se possivel estabelecer quais sédo as circunstancias que
determinam a situagdo atual. Conclusdes: a Republica Oriental do Uruguai ainda nao
tem uma PDN oficialmente publicada, o que torna impossivel publicar algo que ainda
nao existe. Varios fatores contribuem para esta situacdo, mas € atribuido

principalmente a falta de prioridade politica para questdes de defesa nacional.

Palavras-chave: Livro Branco da Defesa, Seguranca e Defesa Nacional— Uruguai.



RESUMEN
Versa sobre el desarrollo del Libro Blanco de la Defensa en la Republica Oriental del
Uruguay, haciendo particular énfasis en las politicas publicas de defensa nacional
asi como en la metodologia empleada por el Estado para su elaboracién. El objetivo
general de la investigacion consiste en analizar el proceso y la metodologia
empleada por el Estado Uruguayo en el desarrollo de las politicas de Seguridad y
Defensa Nacional. En cuanto a su metodologia la misma se presente inicialmente
como exploratoria, aunque encuadrada dentro del tipo de estudio descriptivo,
basado en las doctrinas de las relaciones internacionales y en la literatura legal
uruguaya. Las principales fuentes consultadas fueron, del Uruguay la Constitucion
de la Republica, la Ley de Defensa Nacional, Bases Para una Politica de Defensa
Nacional, La Defensa Nacional-Aporte para un debate, Debate Nacional de Defensa,
todos estos originados en el MDN; en tanto que de Brasil destacamos Geopolitica de
Carlos Meira Mattos asi como la revista Em discussao, del Senado Federal; de la
OEA, la Res.N0.829 Directivas para la elaboracion de documentos para politicas y
doctrina nacional de defensa; en el ambiente internacional A survey of White Papers
Type, y Desarrollo de LBD en la region de Asia y el Pacifico; fueron especialmente
tenidos en cuenta los conceptos obtenidos a partir del curso de Estratégia de
Defensa y Seguridad Nacional, realizado en el Colegio Interamericano de Defensa.
Resultados: habiendo establecido claramente los requisitos indispensables para la
existencia y publicacion de un LBD a partir de las diferentes doctrinas consultadas, y
contrastando esto con la realidad uruguaya se logra llegar a establecer cuales son
las circunstancias que determinan la actual situacion. Conclusiones: la Republica
Oriental del Uruguay aun no dispone de una PDN publicada en forma oficial, lo que
hace imposible que se pretenda publicar algo que no todavia no existe. Diversos
factores concurren para esta situacion, pero se la atribuye fundamentalmente a la

falta de prioridad politica a los asuntos de Defensa Nacional.

Palabras clave: Libro Blanco de la Defensa, Defensa y Seguridad Nacional, Uruguay.
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1 INTRODUCAO

A incerteza parece ser a Unica certeza no mundo atual. As necessidades da
populacdo e os interesses nacionais sao e devem ser o farol dos Estadistas. Sem
duvida alguma o emprego das Forcas Armadas, depende destes fatores.

Para o presidente da Comissdo de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional
(CRE), senador Fernando Collor (PTB- AL), hoje o0 mundo esta “confuso e
globalizado”, tornando dificil para o Brasil ou qualquer pais vislumbrar com
exatiddo — “salvo excecfes de praxe” — de onde podem vir os eventuais

ataques aos seus interesses. (BRASIL, Revista em discussdo, Senado
Federal, 2012)

Segundo o Ministro de Defesa Nacional do Brasil, Celso Amorim (2012), nos
altimos anos, a América do Sul deixou de ser somente um conceito geografico e
tornou-se uma realidade politica e econémica. E possivel perceber um estagio
avancado na integracao regional, tanto com o MERCOSUL, quanto com a UNASUL.
Com o surgimento destas novas entidades regionais observamos como a
diversidade de fatores tanto enddgenos quanto exdgenos que coexistem nos
diferentes momentos histéricos configuram diferentes tipos de sistemas de

seguranga.

O surgimento de novos sistemas de seguranca nao implica o desaparecimento
dos anteriores; ao contrario os diferentes sistemas coexistem e se complementam,
compartilhando cenarios, o que torna a realidade ainda mais complexa. E percebivel
também que a anarquia no relacionamento entre os Estados continua imperando, e
que por tanto a inspiracdo em concepc¢fes que ndo reconhecem que a seguranca
deviera ser uma preocupacao constante das sociedades, e perigosa. (Papuchi,
2009, 79)

As politicas de seguranca e defesa e o desenvolvimento dos Livros Brancos da
Defesa provocam o interesse deste autor na matéria que nos convoca. A situacéo
descrita nos paragrafos anteriores resume 0 espaco e 0 tempo, histérico e
geografico, nos quais é realizada esta pesquisa. O leitor encontrara no trabalho uma

perspectiva objetiva da visdo uruguaia nestes assuntos.

Na ultima década, acompanhando a crescente importancia atribuida no @mbito
internacional ao desenvolvimento dos Livros Brancos, o Governo Uruguaio deu inicio

a um processo, composto por uma seérie de atividades, no intuito de atender os
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compromissos internacionais sobre o assunto, assim como com 0S anseios no
ambito interno. O objetivo geral do Governo Uruguaio era dar transparéncia a gestao

da Defesa Nacional.

Como resultado deste processo, o Estado, particularmente o Ministério da
Defesa, encontra-se sofrendo mudangas nos campos juridicos e organizacionais.
Em 19 de fevereiro de 2010, foi promulgada a Lei Fundamental da Defesa Nacional
N° 18.650, que estabelece uma série de definicdes e mudancas. Em funcao disto, a
administracdo ministerial encontra-se vocacionada a dar cumprimento aos conceitos

e deveres estabelecidos na citada lei, a qual € apresentada neste trabalho.

A presente pesquisa analisa o caminho percorrido pelo Estado Uruguaio nesse
processo, a0 mesmo tempo em que faz recomendacdes de possiveis etapas
posteriores, esperando que o estudo da situacdo atual e das perspectivas futuras
poderd ser de grande valia para o processo de ensino aprendizagem e para a
producdo de conhecimento na de Escola do Comando e Estado-Maior do Exército.
Pretende também constituir uma ferramenta de consulta importante, que podera
servir como referéncia no momento de estudar os processos e metodologias
empregadas na Republica Oriental do Uruguai (ROU) na elaboracéo das politicas de
defesa.

A luz dos profundos lagos que unem Uruguai e Brasil ao longo da historia, e
encontrando-se o referente estudo no ambito da Escola de Comando e Estado-Maior
do Exército, se entende que a investigacdo sera de grande importancia para a
Instituicdo. Além disto, por ser um tema da atualidade, de importancia tanto no nivel
nacional, quanto regional, verifica-se a relevancia do problema exposto, o que

enseja a realizacao do presente trabalho.
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2 METODOLOGIA
21 TEMA

O trabalho versa sobre o desenvolvimento do Livro Branco da Defesa na
Republica Oriental do Uruguai. Aborda os conceitos de Seguranca e Defesa
Nacional, desde um ponto de vista tedrico, até seu emprego atual no referido pais.
Analisa 0 processo e a metodologia utilizada na area da Gestdo da Defesa,
particularmente no processo tendente ao desenvolvimento das politicas de Estado

de Defesa Nacional.

E importante salientar que a Republica Oriental do Uruguai ndo possui um
documento oficial intitulado Livro Branco da Defesa, fato oportunamente destacado
no inicio desta pesquisa. Entretanto, podem-se observar as principais caracteristicas
da Politica de Defesa Nacional Uruguaia em diversos documentos e publicacdes, 0s
quais foram analisados e se apresentam neste trabalho. Também cabe destacar que
na atualidade existem 6rgdos — ou novas estruturas administrativas — criados pelo
novo marco juridico, com a importante tarefa de trabalhar estes topicos: este é o

caso do Estado-Maior de Defesa.

A pesquisa encontra-se direcionada para um estudo dos conceitos de
seguranca e defesa nacional na literatura predominante na teoria das relagbes
internacionais, abordando estes assuntos na doutrina uruguaia. Apresenta também a
metodologia empregada no processo de desenvolvimento das politicas de estado e
os documentos relacionados a estes conceitos na Republica Oriental do Uruguai.
Além disso, apresenta os reflexos dos mesmos tanto no ambito interno das Forgas

Armadas, quanto na academia.
2.2 PROBLEMA

Entende-se oportuno abordar inicialmente, os antecedentes historicos da
situacdo problema; para isto é preciso dizer que o Uruguai, assim como 0s demais
paises da América do Sul, passou por um processo civico militar, desde 1973 até
1985. O regime autoritario ficou formalmente instalado no Uruguai em 27 de junho
de 1973, em virtude do Decreto N° 464/973, de dissolucdo das duas Camaras do

Poder Legislativo.
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Em novembro de 1984, foram realizadas eleigcbes gerais, retomando-se o
império da Constituicdo no dia primeiro de marco de 1985. (Gros Espiell, 2008).

Segundo dados obtidos no site da Corte Eleitoral', de 1985 até o presente, o
Uruguai teve seis presidentes, sendo o primeiro deles o Doutor Julio Maria
Sanguinetti, do Partido Colorado, posteriormente eleito em uma segunda
oportunidade para o periodo 1995 a 2000. No ano de 1990, foi eleito Presidente da
Republica o Doutor Luis Alberto Lacalle, do Partido Nacional. Na sucessédo do
segundo periodo de Sanguinetti, a presidéncia foi novamente do Partido Colorado,

mas nesta ocasido nas méaos do Doutor Jorge Batlle Ibafiez.

No ano de 2005, foi eleito o Doutor Tabaré Vazquez, integrante da coalizdo
Frente Amplio, primeiro presidente na histéria do pais ndo pertencente aos
denominados partidos tradicionais®>. No prosseguimento, o sucedera no governo o

Senhor José Mujica Cordano, atual Presidente da Republica.

A analise do sistema de governo vigente no Uruguai também €& importante.
Para isto € necessario estudar quais sdo os poderes do Estado previstos na
Constituicdo e como séo as relacdes existentes entre estes. A carta magna prevé a
conformacdo de trés poderes, o Executivo, o Legislativo e o Judiciario. Para
determinar o tipo de sistema de governo estudam-se as relagcdes do Poder Executivo
com o Legislativo.

Segundo a Constituicdo®, a Nacdo adota para si mesma a forma de governo
democratica Republicana. O poder Executivo sera exercido pelo Presidente da
Republica, atuando com o seu Conselho de Ministros. O Presidente, eleito para um
mandato de cinco anos, é ao mesmo tempo Chefe de Estado e Chefe de Governo.

Alguns autores (Correa Freitas, 2002 e Gros Espiell 2008) defendem que o sistema

LA Constituicdo da Republica estabelece no Artigo 322, a existéncia de uma Corte Eleitoral, que
entre outras, tem a tarefa de conhecer todo o relacionado com os atos e procedimentos eleitorais.
URUGUAY. Constituicdo, 1967. Poder Legislativo, Republica Oriental do Uruguai. Disponivel em:
http://www.parlamento.gub.uy/constituciones/const004.htm

2 Segundo Gros Espiell 2008, os partidos politicos tradicionais sdo Brancos e Colorados, ou
Nacionalistas y Colorados, os que surgem embrionariamente ja em 1836, a causa de tendéncias
politicas e caudilhescas. Disponivel em POLITICAL DATABASE OF THE AMERICAS:
http://pdba.georgetown.edu/Parties/Uruguay/Leyes/regulacionjuridica.pdf

® URUGUAY. Constituicdo, 1967. Poder Legislativo, Republica Oriental do Uruguai. Disponivel em:
http://wwwO0.parlamento.gub.uy/constituciones/const004.htm Acessado em: novembro de 2011.




18

no Uruguai tem caracteristicas préprias que o diferenciam dos demais, podendo ser
chamado de semi-presidencialista ou presidencial atenuado.

Aprofundando e refor¢cando a ideia anterior, a qualificacdo do sistema uruguaio
a partir do analise dos textos constitucionais, pode-se dizer que o sistema é semi-
presidencial. O fato do Presidente da Republica (que é chefe de Estado e chefe de
governo), ser eleito diretamente pelo povo para um mandato com periodo fixado na
Constituicdo, podendo nomear e dispensar livremente os Ministros de Estado e sem
a posibilidade de ser responsabilizado politicamente como resultado de uma censura
aos ministros da Assembleia Geral, fazem predominar as caracteristicas de um
sistema presidencialista moderado e condicionado pela existéncia de alguns

elementos importantes de parlamentarizacéo®. (Gros Espiell, 2008).

Feito este embasamento inicial é possivel enquadrar um pouco mais o tema e
apresentar sinteticamente o percurso do Estado Uruguaio em relagéo aos conceitos
gue nos convocam. ApoOs a saida do governo civico-militar, a primeira referéncia
escrita a Politica de Defesa Nacional e Livros Brancos, aconteceu a segunda
Presidéncia do Dr. Julio Maria Sanguinetti. Dentro do seu gabinete, ocupou a
carteira do Ministério de Defesa, no periodo 1998 até 2000 o Dr. Juan Luis Storace,
advogado e politico uruguaio pertencente ao Partido Nacional. Storace publicou um
documento denominado “Bases para uma Politica de Defesa Nacional”. (URUGUAI,
1999). No mesmo, ja se percebia a falta de uma publicacdo como de referéncia
sobre o assunto da Defesa Nacional, na qual fosse informada a sociedade e a
comunidade internacional sobre os objetivos e instrumentos da defesa nacional

uruguaia.

Mais tarde, o professor de Direito e Ciéncia Politica, Yamandu Fau, Ministro da
Defesa Nacional no periodo 2002-2005, publicou um trabalho intitulado “La Defensa
Nacional, aportes para un debate™. No prélogo do mesmo trabalho, Fau faz um

engquadramento breve, mas interessante, da situacéo que por entéo se vivia.

* O atual sistema constitucional uruguaio possui alguns dos elementos que caracterizam o sistema
parlamentar: possibilidade de censura dos ministros e eventual dissolucdo do Parlamento com a
imediata convocacéo de novas elei¢des. (Gros Espiell, 2008).

> URUGUAY. La Defensa Nacional. Aportes para un debate. Republica Oriental del Uruguay,
Ministerio de Defensa, Enero do 2005.
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Destaca-se aqui a virada do Milénio, queda da Unido Soviética e os atentados
terroristas de 11 de setembro nos Estados Unidos. Este autor corrobora as
afirmacbes do Ex-Ministro Fau quando ele afirma que estes acontecimentos
constituiram-se em marcos histéricos que determinaram a necessidade de uma nova
concepgcao de seguranca para o0s Estados. Neste documento de trabalho,
novamente se reconheceu a auséncia de livros de defesa, ao mesmo tempo em que
se faz uma sugestdo para que esta nova proposta sirva de base para futuras
publicacdes, cumprindo assim com as obrigacdes internacionais e anseios

nacionais.

No ano 2006, o Ministério de Defesa Nacional (MDN) promoveu a realizacdo de
uma série de debates sobre defesa nacional, mais precisamente os intitulados

“Debate Nacional sobre Defensa™

. O evento contou com a participacdo de
representantes do MDN e suas organizagbes componentes, representantes da
Universidade da Republica, da sociedade, dos partidos politicos e do Programa de
Nacdes Unidas para o Desenvolvimento. O objetivo geral do MDN foi promover um
debate sobre a defesa nacional e desta forma contribuir para a melhoria
governamental, reforcando a integracdo regional e internacional, através da
transformacdo das politicas publicas de defesa nacional em politicas publicas e

transparentes. (URUGUAY, MDN 2006).

Como resultado deste processo pode-se encontrar varias publicacdes das
instituicdes participantes, bem como, a promulgacédo por parte do Estado Uruguaio
da Lei 18.650, Marco da Defesa Nacional, datado de 19 de fevereiro de 2010. Diante
deste cenario, surge a seguinte indagacao:

Tendo presente o processo desenvolvido a partir de 1985, qual ou quais
sdo as principais circunstancias para que o Estado Uruguaio ainda ndo possua

um Livro Branco da Defesa?

® URUGUAY. Debate Nacional sobre Defensa. Republica Oriental del Uruguay, Ministerio de Defensa.
Disponivel em: http://www.mdn.gub.uy/public/020_debnacdesobj.pdf. Consultado em novembro
2011.
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2.3 ALCANCE E LIMITE.

O presente trabalho serd desenvolvido realizando um estudo sobre a
metodologia e 0 processo que resultaram na elaboracdo da mencionada lei,
verificando se 0s mesmos cumprem com 0s requisitos classicos de um Livro Branco
da Defesa. Sera feita a andlise do processo e a apresentacdo dos diferentes
documentos produzidos, fundamentalmente a lei resultante. Também serdo

realizadas entrevistas com pessoas de destacada participacao no referido processo.

A delimitacdo do tema é muito importante, pois impde a necessidade de se
estabelecerem os limites da pesquisa no tempo e espago, sob pena de tornar-se
impraticavel uma conclusdo. (ECEME, 2004 e NEVES e DOMINGUES, 2007). A
delimitacdo do periodo historico que abrange o trabalho € determinada pela redacéo
do problema em si. Porém €é importante evidenciar que se estudara a situacao desde
a reinstalacdo do sistema democréatico de governo e o império da Constituicdo, ou
seja, de primeiro de marco de 1985, até os dias atuais.

Quanto ao que se refere a limitacdo espacial, a pesquisa se focalizara no
Estado Uruguaio e seu arcabouco legal. Contudo, é impensavel abordar estas
questdes sem considerar a insercdo do referido pais nos diferentes contextos, tanto
regionais quanto internacionais. Além disso, é necessério aclarar que foram
consideradas para o0 embasamento tedrico as correntes dominantes na matéria no

ambito internacional.

Além da limitacdo temporal e espacial, entende-se adequado estabelecer um
limite no que diz a qual é a vertente componente da defesa nacional que ser& foco
no trabalho. Ao momento de estudar a finalidade dos livros brancos da defesa, se
constata que tem finalidades internacionais e domeésticas. Tendo presente as
caracteristicas geopoliticas do pais, e a situacao regional — no que diz a integracao e
cooperacao — as finalidades domésticas dos livros brancos se apresentam como as
mais importantes e, porém, foco de nosso estudo.
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2.4 OBJETIVOS

Atento as recomendacdes realizadas por Neves e Domingues (2007) os
objetivos da pesquisa foram agrupados em dois niveis de profundidade. Inicialmente
se apresentarda o objetivo geral com o propésito de determinar o produto final da
pesquisa. Posteriormente se apresentardo dois objetivos especificos que

operacionalizam e permitem atingir o anterior.
2.4.1 Obijetivo Geral

O objetivo geral da investigacdo é analisar o processo e a metodologia utilizada
pelo Estado Uruguaio no desenvolvimento das politicas de Seguranca e Defesa
Nacional.

2.4.2 Objetivos Especificos

Neste segundo nivel de profundidade se apresentam os objetivos especificos
no intuito de operacionalizar o0 objetivo geral. Entendo ser oportuno para o trabalho
estabelecer dois objetivos especificos, suficientemente abrangentes e profundos de
modo a atingir os resultados almejados. A ordenacdo dos mesmos nao reflete em
grau de importancia, mas baseiam-se numa ordem légica que permite compreender

e apreender tanto os resultados da pesquisa quanto a metodologia empregada.

O primeiro objetivo especifico consiste em analisar os conceitos de Seguranca
e Defesa Nacional presentes na doutrina legal e politica uruguaia. Para isto
inicialmente se apresenta um estudo destes conceitos na doutrina das relacdes
internacionais com o propdsito de enquadrar a situacdo particular do Uruguai.
Percorre-se e apresenta-se assim a evolugédo dos termos e sua definicao atual.Em
seguida, se apresenta 0 segundo objetivo especifico, que consiste em analisar o
processo de desenvolvimento das politicas de Estado em relagcdo a Seguranca e

Defesa Nacional.
2.5 HIPOTESE

Novamente citando Neves e Domingues (2007), o pesquisador, apés
conscientizar-se sobre a questdo a ser examinada e ter realizado a revisdo da

literatura, pode chegar a uma possivel solugcéo para o problema da pesquisa.
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E oportuno entdo relembrar o problema, o qual se refere ao processo
desenvolvido pelo Estado Uruguaio em relagdo as Politicas de Seguranca e Defesa

Nacional e as circunstancias que fizeram que aquele ainda no possua um LBD.

E também importante salientar neste ponto que este trabalho de investigagéo
iniciou-se com a crenga da existéncia do documento LBD na doutrina do referido
pais. O autor deste trabalho, como aluno da Escola de Comando e Estado-Maior do
Exército recebeu o encargo de aprofundar neste sentido, ja que o portal do Livro
Branco da Defesa do Brasil inclui o Uruguai na relacéo de paises com Livro Branco.
Além do mencionado site do MD, existe outro site onde o Uruguai encontra se dentro
da lista de paises com LBD. O site do MERLN (the Military Education Research
Library Network), dedicado completamente a educacdo militar e divulgacéo
internacional. Depende do NDU (National Defense University) dos Estados Unidos

da América.

Assim, a solucdo sugerida para o problema de estudo, ou hipétese, afirma que
0 processo percorrido pelo Uruguai em relacédo ao desenvolvimento das Politicas de
Defesa e Seguranca Nacional cumpre com O0S requisitos necessarios para a
publicacdo do LBD, mas que as circunstancias existentes no pais fizeram que a
producéo deste documento néo recebesse a devida prioridade.’

2.6  VARIAVEIS

Apresentam-se aqui 0s elementos centrais da investigacdo, as variaveis
intervenientes. Este trabalho apresenta duas variaveis que serdo estudadas com
base em indicadores. Inicialmente serdo estudadas as Politicas de Seguranca e
Defesa. Num segundo momento, se fard& o mesmo com o Processo de construgcédo
do LBD. Tendo presente a complexidade das mesmas se faz necessario defini-las
operacionalmente, tornando-as mensuraveis por meio de suas dimensoes,

componentes e indicadores.

" Este pesquisador tem a intengdo de, no futuro, desenvolver pesquisa que atenda as hipéteses a
seguir, as quais agradece a sugestdo a banca. Hipotese A: o processo percorrido pelo Uruguai em
relacdo ao desenvolvimento das Politicas de Defesa e Seguranca Nacional se adéqua e ajusta aos
recomendados na literatura, e estd no caminho certo, precisando somente de tempo para sua
culminacdo. Hipétese B: existem diversas variaveis — alem das utilizadas neste trabalho- que afetam
o desenvolvimento das PDN; a falta de consenso em assuntos chaves, por exemplo, pode ser uma
das causas da nao publicacéo oficial das mesmas.



23

Dentro do Estudo das Politicas de Seguranca e Defensa Nacional foi analisado
0 conceito de seguranca, de defesa nacional, assim como também o Sistema
Politico Uruguaio, em particular no concernente a Politica Externa. Numa primeira
instancia foram definidos os conceitos de acordo com a doutrina vigente nas
relacdes internacionais, para logo apos verificar a validade destes na doutrina do
pais. Também foi feita a analise das doutrinas do idealismo e o realismo, antes de se
apresentar a situacdo particular da Republica em relagcdo a estas correntes de

pensamento.

Em relacdo ao processo de construgdo do Livro Branco da Defesa se
estudaram os passos cumpridos em comparagao aos recomendados na doutrina das
relacfes internacionais e também em comparagcdo com os praticados por outras
nacbes. Além disso, se apresenta a posicdo dos partidos politicos com

representacdo parlamentar, assim como a postura da academia uruguaia.
2.7 METODOLOGIA

Tendo em vista 0 escasso tempo transcorrido entre o0 processo estudado e a
atualidade, bem como a parca literatura que aborde o tema de referéncia desde a
perspectiva uruguaia, inicialmente foi realizada uma analise do tipo exploratéria.
Contudo a pesquisa enquadra-se num estudo do tipo descritivo dos processos e
metodologias empregadas na elaboracéo da lei, assim como de seu conteudo.

O trabalho sera desenvolvido fundamentalmente com base em pesquisa
bibliografica e documental, tanto na doutrina das relacdes internacionais quanto no
arcabouco juridico uruguaio. O trabalho de campo foi realizado por intermédio das
entrevistas realizadas com personalidades que se destacaram no trato dos assuntos
ligados ao tema, particularmente militares na ativa e na reserva com reconhecida
experiéncia no tépico, aportando, desta forma, a visdo da caserna na investigacao
do tema. Ainda na procura de uma observacgao holistica da realidade, além da visao
dos partidos politicos e dos militares, buscou-se a aproximacdo dos conceitos
divulgados no ambiente académico, mediante o estudo de diversas publicacdes

relacionadas.

O método, em parte, foi comparativo. Verifica-se este fato em duas instancias
diferentes: primeiro ao comparar 0 processo desenvolvido pelo Estado com aquele
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recomendado pelos diferentes autores e fontes consultadas para a confecgdo deste
tipo de documentos. Depois, compara-se também o contetido recomendado para um
Livro Branco da Defesa com os documentos publicados até hoje pelo Estado

uruguaio.

Em relacdo as grandes etapas nas quais se desenvolveu a investigacdo €
possivel afirmar que inicialmente se realizou um estudo exploratério descritivo das
diferentes teorias das relagbes internacionais relacionadas com a seguranca e
defesa nacional. Ap6s o embasamento inicial, se mergulhou nestes mesmos topicos
dentro de fronteiras, tanto na literatura militar, quanto na académica. Também foi
realizada nesta etapa uma analise histérica do processo percorrido pelo Estado na

elaboracao destas politicas publicas.

No prosseguimento foi estudado o conceito do livro branco e do livro branco da
defesa. Diversas posturas referentes a tema foram apresentadas e se concluiu com
uma definicdo e conteddo padrdo de um documento destas caracteristicas. Apos
isso, se realiza um estudo comparativo entre este produto e o processo percorrido

pelo Estado uruguaio até hoje em dia.

A pesquisa é predominante do tipo qualitativa ja que se realizou uma andlise
documental para ponderar de um modo conveniente toda a informacao obtida sobre
0 assunto. Mais precisamente, verificou-se a existéncia das variaveis anteriormente
definidas no arcabouco legal do Estado uruguaio e na metodologia empregada.
Assim, foram realizadas consultas a diferentes fontes tanto primarias quanto
secundérias, a as quais se acrescentaram as entrevistas realizadas a pessoas com
participacdo direta no processo como é o caso dos legisladores representantes

nacionais.
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3 SEGURANCA E DEFESA NACIONAL.
3.1 ANALISE DOS CONCEITOS DE SEGURANCA E DEFESA NACIONAL.

O Uruguai do século XXI, perfeitamente inserido no contexto regional e
internacional mediante sua ativa participacdo nos diversos organismos e, em todos
0s campos de atuagdo — politico, social, econédmico e legal — ndo se mantém alheio
aos debates, discussdes e agdes relacionadas com o assunto da seguranga. Com o
final da guerra fria e da bipolarizacdo no mundo, os assuntos relacionados com a
seguranca pareceram ter perdido forca, em proveito de assuntos de indole
econOmica e social. Contudo, os acontecimentos do 11 de setembro de 2001, nos
Estados Unidos, e a posterior reacao na luta contra o terrorismo levaram novamente

a seguranca ao primeiro plano internacional.

Hoje em dia na Republica Oriental do Uruguai o tema da seguranca € de suma
importancia, fato este que ndo somente é possivel conferir no dia a dia, assistindo
ao jornal, mas também mediante o aceso a publicacbes de diferentes pesquisas e
documentos. Empresas especializadas no assunto no ambito nacional realizam
consultas frequentes de opinido publica, e a seguran¢a se apresenta ocupando as

primeiras posi¢cdes nas pesquisas.

A pesquisa de opinido publica sobre as For¢cas Armadas conduzida pelo grupo
consultor Interconsult, de outubro de 2011 pode ser utilizada como exemplo. No
referido estudo, a seguranca publica se apresenta como o tema de maior
preocupacao dos uruguaios, com 71 % das indicacfes. Apresenta-se aqui ante nés
um termo relevante para a investigacdo, o que vem a ser seguranga? E por demais
importante lograr o consenso na definicdo do termo a fim de evitar andlises sobre

bases teodricas inadequadas.
3.2 DEFINICOES CONCEITUAIS.

Foram varias as definicbes que surgiram ao longo dos anos para explicar 0s
conceitos de seguranca e seguranca nacional. E importante compreender o
processo e 0 contexto nos quais as mesmas foram desenvolvidas, dando origem a
diferentes correntes de pensamento e consequentemente a diferentes doutrinas.

Dependendo do prisma utilizado, a visdo do tema em analise pode ter concepcdes
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diferentes; por isto é necessario estudar os paradigmas mais dominantes no ambito
internacional e suas respectivas percepgfes sobre a seguranca nacional, para

depois verificar os mesmos no ambito nacional.

De modo geral pode-se afirmar que ao longo da historia sédo duas as grandes
correntes de pensamento que dominam o debate internacional em questfes de
relagdes internacionais, o Idealismo, também conhecido como teoria construtivista, e
0 Realismo, também chamado de racionalismo. Da mesma maneira os debates
sobre seguranca nacional se estruturam com base nestas duas teorias. Como expde
o Doutor Gunther Rudzit em seu trabalho, O Debate tedérico em seguranca
internacional, a maior parte da literatura nessa area e baseada nos conceitos de

poder e paz, os que dao origem as mencionadas doutrinas.
3.3 O IDEALISMO.

De acordo com esta corrente de pensamento, um sistema internacional sem
maiores conflitos ofereceria seguranca para todos os participantes. O nome de
referéncia e maior expoente da teoria foi o Presidente norte-americano Woodrow
Wilson. Esta doutrina é baseada na crenca de que a natureza humana é altruista e

que as pessoas s&o capazes de ajudar uns aos outros e colaborar®.

O surgimento do idealismo esta diretamente relacionado com o processo de
paz posterior a primeira Guerra Mundial e os denominados quatorze pontos do
Presidente Wilson. A assinatura do Tratado de Versalhes, em 1919, pontua o fim
desse conflito e ao mesmo tempo o0 nascimento da Sociedade das Nacdes, a
primeira organizagcdo no ambito universal, obtendo neste momento o topo de sua

influéncia.

Dentre as principais caracteristicas desta linha de pensamento, podemos
identificar inicialmente uma concepcéo positivista da natureza humana e a crenca na
existéncia de interesses complementares e ndo antagonicos dos atores no ambiente
internacional. Além disso, esta doutrina preconiza a procura constante da moralidade

e da racionalidade nas rela¢des internacionais.

8 PEREIRA, Juan Carlos. Diccionario de relaciones internacionales. Editorial Ariel, 2008.Barcelona,
Espanha. Dispiveim em: www.books.google.es
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O Pacto que deu origem a Liga das Nacgles, escrito pelo entdo Presidente dos
Estados Unidos Woodrow Wilson, viria a ser mais tarde a referéncia politica dessa
doutrina de pensamento. Era possivel observar de forma explicita no seu preambulo
o0 compromisso dos Estados signatarios de néo utilizar a guerra como ferramenta, e
de manter relagbes internacionais baseadas na justi¢ca, honra e estrita observancia

das normas do direito internacional.

Pode se afirmar entdo, concordando com o pensamento de Juan Carlos
Pereira’, que o objetivo final de Wilson era erradicar o fantasma da guerra da
superficie da terra. E 6ébvio, mas importante ressaltar que essa meta ndo foi
cumprida. Ao contrario o mundo acompanhou a dissolugéo da Liga das Nacgdes e,
até hoje os conflitos armados incansavelmente distorcem a paz e tranquilidade

mundial.

Analisando esta doutrina no atual contexto internacional, se visualizam pelo
menos dois pontos que tornam a mesma como de dificil aplicacdo. Primeiramente, a
utilizacdo da palavra altruismo na definicdo desta doutrina, entendendo como tal a
virtude daquele que pensa mais nos outros que em si mesmo, parece pelo menos
complicado. Citando ao General Carlos Meira Matos'®, a missédo do estadista &,
sobretudo, a de defender os interesses da nagédo que representa. Os concidadaos
do governante sem davida alguma julgaram os atos deste em defesa dos mais caros

interesses da nacéao.

Em segundo lugar, outro aspecto do atual contexto internacional que corroi
ainda mais os principios do idealismo é o surgimento no contexto internacional de
novos atores, nao precisamente aqueles que outrora essa doutrina pretendia regular.
De Westfalia em diante, as relacfes internacionais eram baseadas no sistema de
Estados, e ainda hoje, os atores principais no contexto mundial, sdo os Estados.
Mas, com o fenbmeno da globalizagcdo, a crescente interdependéncia entre 0s
estados e o surgimento de diferentes organizacbes no governamentais, empresas
multinacionais e organizacfes relacionadas com o terrorismo e 0 narcotrafico, a

situacdo muda radicalmente.

° PEREIRA, Juan Carlos. Diccionario de relaciones internacionales. Editorial Ariel, 2008.Barcelona,

Espanha. Dispiveim em: www.books.google.es
10 MEIRA MATOS, Carlos de. Geopolitica. Volume I. Editora FGV, Rio de Janeiro 2011.
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A Segunda Guerra Mundial foi um forte golpe para o idealismo do Presidente
Wilson. De fato, com sua decorréncia, a doutrina perdeu muito da sua credibilidade.
Porém, permaneceu a nocdo de que ideais como paz, liberdade, e justica tém um
papel importante nos assuntos internacionais. Segundo o reconhecido escritor
realista - doutrina oposta - E.H. Carr, utopia e realidade sdo duas facetas da ciéncia
politica, e qualquer pensamento politico seguro deve ser baseado em ambos o0s

elementos.

Assim como seus antecessores, os idealistas de hoje, também conhecidos
como "internacionalistas liberais", tendem a ver o conflito como uma situacéo fora do
normal que pode ser atribuida a falta de lideranca ou ma governanga, a sistemas

sociopoliticos falhos, ou a um entendimento internacional inadequado.
3.4 O REALISMO.

Segundo o realismo classico, qualquer agente que possa acumular poder
suficiente para deter ou repelir um agressor, possuira seguranca. Esta doutrina,
geralmente conhecida pela palavra alema "realpolitik”, data da época da Guerra do
Peloponeso no século V A.C. A escola realista alcancou seu apogeu no Congresso
de Viena, no século XIX, com a pratica do equilibrio dos poderes, onde nacdes de
grande poder podiam fazer aliangas com as de menor poder, desde que tivessem 0s

mesmos interesses nacionais.

Para o General Meira Matos'*, em concordancia com o professor Hans
Morgenthau, a conduta dos estadistas na defesa dos interesses do poder que
representam deve se basear no realismo politico. Os principios do realismo politico
ou da Realpolitik podem ser resumidos em seis pontos que analisaremos em

seguida.

Cabe destacar que o Professor Hans Morgenthau € considerado como o pai da
doutrina realista. Sua obra é extensa, mas 0s seus principais livros sdo Scientific
man Vs. Power Politics (1946), Politic Among Nations (1948), e In defense of
National Interest (1951), onde os assuntos tratados podem-se resumir em filosofia da

ciéncia e filosofia politica, teoria de las relacdes internacionais e analises da politica

1 MEIRA MATOS, Carlos de. Geopolitica. Volume I. Editora FGV, Rio de Janeiro 2011
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internacional americana. A referéncia para a nossa area de estudo é o segundo,

Politica entre as Nacoes.

A politica, segundo a doutrina realista € dominada por leis objetivas cujas
raizes encontram-se na propria natureza humana. O progresso de qualquer
sociedade depende inicialmente do entendimento dessas leis. Essas leis para os
seguidores da doutrina sdo superiores aos Nossos interesses e preferéncias, razao

pela qual ndo podem ser desafiadas.

A importancia do interesse nacional: Bismark afirmava que a politica é a arte do
possivel, isto ndo é outra coisa que a capacidade requerida do estadista de
diferenciar entre os interesses e os simples desejos. O estadista deve agir com 0s
objetivos nacionais em mente, os quais devem guiar suas acfes. Nao é que o
realista se posicione de maneira indiferente ante os ideais e 0s principios morais,
simplesmente alerta ao governante que os atores internacionais tém cada um seus

objetivos e atuam em consequéncia.

Para refletir sobre o terceiro principio entendo que a melhor forma seja
transcrevendo o General Carlos de Meira Mattos:

O interesse definido em termos de poder n&o significa que um objetivo deva

ser fixado de uma vez por todas. A ideia de interesse, talvez a esséncia da

politica, esta sujeita a reavaliagdes indicadas por motivos de tempo e lugar.

Em George Washington encontramos a confirmacéo desse conceito de que
o0 interesse é o principal principio que é orientador da politica.

De Max Weber é a sentenca que segue: Interesses (materiais ou ideais),
ndo ideais, dominam as ac¢des dos homens. Mas as imagens do mundo
criadas pelas ideais servem, muitas vezes, como comutadores
determinando os caminhos nos quais o dinamismo dos interesses mantém
as a¢Bes em movimento. (Meira Matos, 2011).

Entendo por demais importante ressaltar aqui o conceito do dinamismo nas
relagcbes internacionais. O fato de ndo se lembrar deste aspecto pode resultar em
conclusdes e posturas ndo adequadas nos diferentes paises. Quaisquer sejam a
postura e a corrente de pensamento adotada por um Estado, os estadistas nao

podem deixar de ter presente este principio fundamental.
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No ponto seguinte, o tema da importancia da moral nas relagbes entre os
estados é tratado novamente. A ideia principal persiste, “0s principios morais em
suas formulacbes abstratas ndo podem ser aplicados as acdes dos Estados”, e
adiciona-se o conceito da prudéncia. O realismo entende que a prudéncia € a
suprema virtude do estadista. Essa prudéncia deve atender prioritariamente,
segundo esta doutrina, as consequéncias das decisfes politicas e ndo a observancia

da ética no sentido abstrato.

Mas também o realismo politico faz um chamado para a autocritica e auto-
avaliacdo, numa tentativa de que esta teoria nao fique prepotente demais. O
principio indica que as nacdes devem ser capazes de julgar a si mesmas e as outras
(nacdes) com o mesmo critério, e desse modo apontar para politicas que respeitem

0s interesses destas, sempre e quando ndo se apresentem contrarios a 0s proprios.

Finalmente, a doutrina indica que o politico realista deve manter autonomia em
suas decisdes, no que se refere a esfera politica, e pensar em termos de interesses
definidos em poder, em como as suas decisdes podem afetar o poder nacional. As
grandes politicas nacionais compreendem todos os campos de atuacdo. Enquanto
0os demais especialistas se concentram em seu campo de atuacédo, o estadista deve
considerar como as politicas afetam os diferentes fatores do poder nacional.

Para entender cabalmente esta doutrina € também necessario abordar o
conceito de soberania, ou autoridade suprema dentre uma dada jurisdicdo. De
acordo com o realismo politico, os estados sdo atores soberanos no sistema
internacional. Sistema este que € caracterizado pela auséncia de um corpo

governante acima dos estados, o que pode ser considerado como anarquia.

Por esse motivo, 0s estados que procuram proteger seus interesses ou
melhorar sua reputacdo em relacdo a outros estados ou organismos internacionais,
devem procurar ajuda em si mesmos. Isto pode implicar em arranjar aliangas com
outros estados, melhorando assim a sua capacidade militar ou, entdo iniciando uma

guerra contra um oponente vulneravel.
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Mas do surgimento do conceito de soberania até hoje em dia o contexto
internacional tem mudado. H& que se considerar o dinamismo que a propria doutrina
preconiza. Da Guerra Fria em diante os atores séo outros, porém os interesses e as
ameacas sao outras. Dentro desses novos atores devemos considerar 0s nao

estatais e as ameacas transnacionais.

Novas dimensbes da Seguranca. O conceito de seguranca nacional se
apresenta pelo menos como de dificil definicdo. Existem diferentes definicbes entre
as quais podemos citar a do estrategista politico americano George Kennan (2005):
"a habilidade que um pais tem em dar continuidade a sua vida interna sem
interferéncias mais sérias". Nesta definicdo, tendo presente o processo de
globalizacdo em que esta imerso o mundo, a questdo sobre o que constitui a "vida
interna” de um pais e o0 que quer dizer com “interferéncia mais séria" fica como

interrogagao.

Autores realistas como Walter Lippmann (1943) apontam para a importancia da
axiologia em suas definicdbes de seguranca nacional. "Uma nacdo esta segura”,
segundo Lippmann, “até que ndo esteja em perigo de ter que sacrificar valores
essenciais para evitar a guerra, e, se for possivel, quando desafiada, manter esses
valores conquistando a vitdria nesta guerra." Novamente podemos nos questionar a
partir desta definicdo, quais sao os valores essenciais para uma nacao e se estes
sdo mensuraveis a ponto de conferir se os mesmos sdo o ndo mantidos. Como o

leitor pode verificar, a definicdo fica num plano mais subjetivo.

Autores como Frank Trager e Frank Simonie (1973) ressaltam a importancia
dos chamados valores nacionais vitais, ou dito de outra forma, "Interesses" na
definicdo e conceito de seguranca nacional. ldentificam a seguranca nacional como
um aspecto da politica governamental cujo objetivo é criacdo de condi¢cbes politicas
nacionais e internacionais favoraveis a protecdo desses interesses. Alem do ja
mencionado sobre a definicdo anterior que se repete nesta, aparece aqui 0 conceito
de politica governamental; € oportuno indicar que este tipo de politicas deve tender a

constitui-se em politicas de Estado e ndo de Governo.
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Por sua vez Arnold Wolfers (1962) introduz o conceito da presenc¢a ou auséncia
de medo. "Seguranca em qualquer perspectiva objetiva, mede a auséncia de
ameacas a valores adquiridos; em um sentido subjetivo, mede a auséncia de medo

de que tais valores sejam atacados.” (como cita Wolfers,).

Na doutrina brasileira encontramos a definicdo do termo no Manual do
Ministério da Defesa “Doutrina de Operagdes Conjuntas” MD 30-M-01(2010).
Seguranca, segundo este documento e a Politica de Defesa Nacional, é a condicéao
que permite ao pais a preservacdo da soberania e da integridade territorial, a
realizacdo dos seus interesses nacionais, livre de pressdes e ameacas de qualquer
natureza, e a garantia aos cidaddos do exercicio dos direitos e deveres

constitucionais.

Dimensdes Objetivas e Subjetivas. A maioria dos observadores acredita que
seguranca nacional compreende tanto a auséncia de ameacgas ao territorio e seus
valores como também a auséncia de medo de que o territdrio ou seus valores sejam
atacados. Em outras palavras, tanto as dimensdes objetivas como subjetivas
existem na seguranca nacional. Pode se observar que a definicdo constante do
manual do MD é completa e alinhada com o0s conceitos expressados pelos
diferentes autores, mas esta orientada para a dimenséo objetiva da seguranca.

3.5 DIFERENTES PERSPECTIVAS SOBRE SEGURANCA.

Durante a Guerra Fria, o equilibrio do poder entre as superpoténcias,
codificado na doutrina do Tratado de Desarmamento, pareceu validar as afirmacdes
dos realistas e idealistas. As mudancas geopoliticas que ocorreram entre 1980 e
principio de 1990 — principalmente a queda do Muro de Berlim e o colapso do
comunismo — fizeram com que muitos observadores repensassem seus modelos.
Como consequéncia, foi possivel perceber uma convergéncia de pensamento entre
realistas e idealistas sobre seguranga, assim como esfor¢cos para aprofundar e
ampliar o conceito. Este conceito daqui em diante iria além de seu foco militar

tradicional.

Os esforgcos para ampliar o conceito de seguranca inicialmente tinham como
foco implicagbes relacionadas ao meio ambiente, desenvolvimento e bem estar

social. O Relatério Brandt (1980), anunciava uma re conceituacdo de seguranca a
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luz da crescente interdependéncia dos Estados. A nova visdo de seguranca
representada no Relatério estabeleceu que uma tarefa importante da politica
internacional construtiva consistira em oferecer um entendimento novo e mais
abrangente de seguranca, ndo tdo restrito aos aspectos puramente militares®?.
(Sotomayor, 2012)

Em suma, a questdo sobre o "que constitui a seguran¢a” ndo € tdo complexa
quanto parece, depende muito de quem ou do que olhamos como objeto principal da
seguranca (o individuo ou o Estado). Durante o século XX, tanto a perspectiva
realista como a idealista viam o Estado como o principal referéncial de seguranga —
uma nocdo patrocinada pela estrutura geopolitica do mundo bipolar. Finalmente,
desde o final da Guerra Fria, tem havido um grande esforco para estender o conceito

de seguranca para além do enfoque militar e diplomatico.

Por outro lado podemos analisar a doutrina de seguranca nacional observada
pelos Estados Unidos nas ultimas décadas e particularmente apds dos eventos do
11 de setembro. Poderia se afirmar que seguindo as grandes correntes de
pensamento, os aspectos militares da Defesa Nacional foram postergados ou pelo
menos negligenciados. As palavras de Ronaldd Steel (1994), anteriores aos fatos
mencionados pareciam antecipar este tipo de agressodes totalmente diferente das
convencionais.

"Diferentemente do termo defesa, cuja conotacdo significa repelir uma forca
invasiva, a seguranca nacional sugere ndo so resisténcia a agressao, mas
uma prevencao no sentido de antecipar e neutralizar perigos que poderiam
ser somente potenciais. A seguranca nacional traca um perimetro de

seguranca que € determinado, em pratica, somente pelo alcance do poder
nacional." (Steel, 1994)

Como é notério neste caso, a politica de Defesa teve uma mudanca
fundamental, fazendo referéncia as intervencdes em Afeganistdo e Iraque, esta
claro. Aqui os conceitos de Defesa Nacional e Seguranca Nacional definidos por
Ronald Steel ficam muito esclarecidos e até poderiam ser chamados de Ofensiva

Nacional pela Seguranca.

2 SOTOMAYOR, Arturo. “La Seguridad Internacional: viejo vino en botellas nuevas” Publicado em
Revista de Ciencia Politica, Volumen 27, No. 2, del Centro de Investgacion y Docencia Economica —
Mexico,2007.
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Também a partir do recrudescimento do terrorismo internacional e do crime
organizado com repercussdes transnacionais podem ser realizadas consideracgoes
sobre o objeto principal da seguranca (o individuo ou o Estado), como tratamos
anteriormente no texto. A envergadura desse tipo de agressdo pode ser de tal
magnitude que afeta por igual e simultaneamente aos dois objetos da seguranca

aqui mencionados.

Com o surgimento desta nova série de ameacas surgem também novos
paradigmas de seguranca. O TSP*® Transtaté Security Paradigm e uma teoria que
se apresenta como uma opg¢ao no momento de classificar as ameacgas e dirigir a
atuacdo das forcas de seguranca. Godson (1997, 81) descreve como este
paradigma:

... oferece uma perspectiva que reflete o importante rol desempenhado por
atores ndo-estatais no ambiente de seguranca global. Fornece uma
estrutura nova para explicar a politica do mundo contemporaneo (pds-
Guerra Fria), em particular o fenébmeno da ingovernabilidade emergente. O
Paradigma da Seguranca Trans-estados é definido como um modelo para a
compreensdo das formas pelas quais 0os governos e atores nao-estatais,

tanto dentro quanto fora das fronteiras, interagem e afetam a defesa de
Estados e seus cidadados. (COLLIER, 2005, 2)

O TSP constitui-se em uma boa base de analise para os estudiosos do tema ja
que permite ndp s6é compreender e explicar as causas de ameacas ao Estado, mas
também o uso e gestdo das forcas de seguranca, e 0s assuntos relacionados.
Envolve atividades de diferentes areas como justica criminal, historia, relacdes
internacionais, direito, filosofia, ciéncia politica e psicologia. Um destaque desta
teoria € que segundo Collier (2005, 5) as forcas de seguranca geralmente atendem
aos sintomas dos problemas de segurancas e nao as verdadeiras causas.
Facilmente perceptivel € que 0 escopo desta teoria € muito abrangente e encontra-

se além dos objetivos de nosso trabalho ja que é considerada multidisciplinar.

Porém para o presente trabalho torna-se interessante descrever o
entendimento das ameacas e 0 uso e administracdo das forcas de seguranca
segundo o TSP. Para isto € necessario inicialmente identificar e categorizar as

ameacas e as respostas previstas para aquelas. As ameacas sao distribuidas em

¥ Godson faz énfases no uso correto dos termos Estado e Nacdo. Para o autor as ameacas

consideradas nesta teoria sdo ameacas contra o Estado, ndo contra a Nacdo. A definicdo de
Estado aqui é tomada de Buzan (1991) e sua figura do triangulo, com a ideia do Estado, a base
fisica e as InstituicGes, como os trés vértices dele.
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trés categorias: internacionais, publicas e cidadas. Collier estabelece estas
categorias a partir de uma revisdo do modelo de seguranca publica, previamente

oferecido por Kincaid e Gamarra (1996).

Quadro 1: Modelo de Seguranca Trans Estados - TSE

Catégorias Seguranca internacional Seguranca publica Seguranca cidada.
Conflito nuclear Crime organizado internacional | Assalto, roubo
Invasédo externa Terrosimo, WMD Corrupgéo, fraude
Disputas limitrofes Guerrilha, insurgéncias Crimes financeiros
Guerra de coalizao Migracéo ilegal Sequestro, extorsdo
Ameacas — — - — —
Operagbes de manutencdo da | Catéstrofes Instabilidade politica
paz
OperagcBes de imposicdo da | Instabilidade politica anormal Violagdo de fronteiras
paz
Violacéo de fronteiras anormais | Ciber ataque
Forcas da Lei na lideranga
Respostas Forcas Armadas com apoio de Forcgas Forcas da Lei
Armadas

Fonte: Rethinking Latin American and Caribbean Security: A Transtaté Security Approach, Collier
2005. Traducdao propria.

No caso da guerrilhna e insurgéncia o papel das forcas se inverte, ficando as
Forcas Armadas com a lideranca. As trés catégorias diferem quanto a natureza da
ameaca, as forcas de seguranca empregadas para enfrentar a ameaca, e finalmente

em qual é o papel desempenhado por essas for¢as de seguranca.

3.6 SEGURANCA E DEFESA NACIONAL NO URUGUAIL.

No prosseguimento serdo analisados estes conceitos na doutrina legal do
Estado Uruguaio. O ponto de partida serd o ano 1985, particularmente a restauragéo
do sistema de governo democratico, e a partir desse momento a evolucédo daqueles.
Toda analise legal num Estado democratico deve ter como ponto de inicio a
Constituicdo da Republica. A Constituicdo em vigor € datada de 1967, com algumas
modificacdes aprovadas pela ferramenta do plebiscito, sendo a ultima delas
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incorporada no ano 2004. Nao se observam nesta carta magna definicbes de defesa
e seguranca nacional que possam atuar como farol para as politicas publicas nestes

ambitos.

As reformas constitucionais as quais fizemos referéncia no paragrafo anterior,
ocorridas depois da aprovacdo da Carta de 1967, foram realizadas em quatro
oportunidades, nos anos 1989, 1994, 1996 e 2004. Por ocasido das eleicOes
nacionais de Novembro de 1989, foi aprovada uma reforma que aumentava as
pensbes de aposentadoria. A reforma seguinte referia-se também a assuntos
relacionados com as pensdes. Mais tarde em 1996, a reforma foi mais profunda, e
focada principalmente no sistema eleitoral. Finalmente no ano 2004 foi plebiscitada
uma reforma que afetava 0s acessos a servicos publicos da agua e saneamento.
Fica claro que nenhuma delas relacionou-se com os assuntos de Defesa e
Seguranca Nacional. Se apresenta esta informacédo com a finalidade de destacar
gue o Estado ha reformado a Carta Magna naqueles temas que no momento foram

considerados como importantes.

O mergulho na Constituicdo da Republica na procura de artigos em estreita
relagdo com os conceitos de defesa e seguranca nos conduz até o 168, onde o
constituinte apresenta uma lista com as competéncias do Presidente da Republica
atuando com o Conselho de Ministros como um todo ou com um Ministro em
particular. Dessa lista entendemos importante salientar o item nimero um onde se
destaca que €é de sua responsabilidade a conservacéo da ordem e a tranquilidade no
interior e a seguranca no exterior. No ponto imediato seguinte atribui-se, ao

Presidente, o mando superior de todas as FF.AA.

Mais na frente no mesmo artigo, no ponto nimero dezesseis fica estabelecido
e que é ainda responsabilidade do Presidente o ato de ruptura das relacdes com
outros Estados e, previa resolugdo da AG (Assembléia Geral), declarar a guerra, se
outros meios pacificos ndo forem efetivos para a resolugcédo do conflito. Também € a
sua responsabilidade a decisdo de declarar as medidas prontas de seguranca
naqueles casos graves e imprevistos de ataque exterior ou comocao interior,

informando devidamente a AG.
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Descendo do nivel constitucional ao nivel legal o panorama também sofreu
mudancas ao longo do tempo. Inicialmente € necessario se referir a o periodo do
governo de fato™®, e ao Decreto Lei N° 14.157 “Lei Organica das Forcas Armadas”.
Esta lei em seu segundo capitulo define os conceitos de Seguranca e Defesa
Nacional.

Artigo 4°- A Seguranca Nacional é o estado segundo o qual, o patrimdnio
nacional em todas as suas formas e o processo de desenvolvimento para o0s

objetivos nacionais, encontra-se a coberto das interferéncias ou agressdes
internas e externas.

Artigo 5°- A Defesa Nacional é um dos meios para conseguir a Seguranca
Nacional e consistem em o conjunto de érgaos, leis e regulamenta¢cdes que
com esse fim o Poder Executivo aciona através dos Mandos Militares para
anular, neutralizar o rechacar os agentes capazes de tornar vulneravel essa
seguranca. (ROU, Lei Organica das Forcas Armadas, 1974)

Criou-se se um vazio legal neste sentido a partir de abril de 1986, momento em
que a Lei N0.15.808 eliminou as definicdes estipuladas no periodo do governo de
fato. Mas as atividades de Defesa, obviamente, continuaram ainda nesta situagao
que se manteve até a promulgacédo da Lei 18.650 no ano 2010. Nesse periodo os
conceitos necessarios para o trabalho na matéria foram elaborados dentro mesmo
do MD, desde organismos como o INJUDE (Instituto Juridico da Defesa) ou CALEN
(Centro de Altos Estudos Nacionais). Estes dois organismos encontram se
unificados, como CALEN.

Para a elaboragédo das definicoes e conceitos dos que falamos, 0os organismos
utilizaram exercicios de deducéao a partir das escassas referéncias laterais existentes
sobre o ponto, considerando os principios defendidos pelo Estado uruguaio na
Constituicdo, & Lei Orgéanica das FF.AA. (Forcas Armadas) e a pertencente a cada
uma das Forgas singulares, assim como em outras leis e decretos mediante os quais
foram atribuidas tarefas as FF.AA. Posteriormente alguns destes documentos foram
utilizados pelo MD em publica¢des ja citadas neste trabalho, como “Bases para una
Politica de Defensa Nacional”, Storace,1999, e “La Defensa Nacional. Aportes para
un Debate”, FAU, 2005. (UdelaR, 2007)

O regime autoritario fico formalmente instalado no Uruguai no 27 de junho de 1973, por meio do
Decreto N° 464/973, que dispunha a dissolucdo das duas Camaras do Poder Legislativo. O sistema
democratico foi efetivamente restabelecido o 1° de marco de 1985.
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Estes documentos, que no entendimento do autor podem ser considerados
como Livros Verdes da Defesa’ n&o constituem normas juridicas. Foram elaboradas
por funcionarios do MD, civis e militares, mas sem discussao politica publica e,
portanto sem respaldo politico partidario. Contudo pelo fato de haver sido
apresentados oficialmente pelos titulares do MD do momento, adquirem certa
legitimidade, particularmente dentro do proprio MD e as FF.AA.

No ano 1999 durante a segunda Presidéncia do Dr. Julio Maria Sanguinetti
(eleito pelo PC) o MD, com a direcao politica do Dr. Storace, publicava os seguintes

conceitos em “Bases Para uma Politica de Defensa Nacional:
Seguranca:

“...situaciéon requerida para que exista un orden juridico institucional dentro
del territorio nacional, conforme a la Constitucion y a las Leyes de la
Republica. Comprende todos los actos destinados a asegurar la
preservacion de dicho orden, abarcando el mantenimiento de la tranquilidad
interior, la paz social, el nivel cultural, las condiciones necesarias para el
normal desarrollo de las actividades economicas, y el mantenimiento de la
soberania nacional e independencia del Estado”. (MDN, Uruguai, 1999,
Cap. IV)

Defensa:

“...refiere al mantenimiento de las condiciones que le permitan al pais
asegurar sus intereses primarios, ante posibles amenazas o acciones del
exterior. La Defensa constituye asi la faceta externa de la Seguridad, y por
lo tanto en este ambito actiian los Ministerios de Relaciones Exteriores y de
Defensa Nacional. Sin perjuicio de ello, en aquellas situaciones en que los
6rganos nacionales competentes lo dispongan, la Fuerzas Armadas
apoyaran a las fuerzas de seguridad interna”. (MDN, Uruguai, 1999, Cap.
V).

No momento de referir se & Politica de Defesa, o citado documento estabelece
como elementos fundamentais o carater dissuasorio das FF.AA. junto com a atuacao
preventiva do Servico Exterior, mantendo presente um dos principios do Estado, a

solucéo pacifica de controvérsias.

No ano 2005, no ocaso da presidéncia do Dr. Batlle (PC), o MD fazia outra
publicacdo como ja fora dito anteriormente, nesta oportunidade com o Prof. Fau

como Ministro da Defesa. Nela se definiam os seguintes conceitos:

1o O conceito do LV sera apresentado neste trabalho no capitulo nimero 4.
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Segurancga Interior:

. € dada pela estabilidade politica e institucional, para que os conflitos
sejam resolvidos dentro das normas legais do Estado, garantindo a coeséo
minima para assegurar o funcionamento da sociedade e a vigéncia do
Estado de direito." (MDN, Uruguai, 2005, 31)

Defesa

"... (Implica) a disposi¢do, conjuntes e acdo coordenada de todas as
energias e forgcas materiais e morais da nagéo, a fim de garantir em todos os
momentos, em todas as circunstancias e contra todas as formas de
agressao, a seguranca e integridade de seu territério, seu povo, suas
instituic6es e do seu desenvolvimento (MDN, Uruguai, 2005, 31)

No ano de 2006 teve lugar o Debate Nacional sobre Defesa, evento promovido
pelo MDN. Um dos principais produtos deste foi a Lei N°. 18650. Esta, Lei Marco de
Defesa Nacional (LMDN) foi promulgada em 19 de fevereiro de 2010 e
posteriormente publicada em 8 de marco do mesmo ano. Consta de 33 artigos, 0s
gue em grandes tracos definem a Defesa Nacional e suas caracteristicas, a Politica
de Defesa Nacional (PDN) e Politica Militar da Defesa (PMD), assim como a

estrutura organizativa e funcional do Sistema de Defesa Nacional (SDN).

Apresentaremos a continuacdo os pontos mais relevantes introduzidos pela
citada norma juridica. No Titulo Preliminar se define a Defesa Nacional e se
estabelecem suas principais caracteristicas. Posteriormente o legislador elenca os
principios fundamentais que nortearam a Politica de Defesa Nacional:

A defesa nacional compreende o conjunto de atividades civis e militares
dirigidas a preservar a soberania e a independéncia do pais, a conservar a
integridade do territorio, e de seus recursos estratégicos, assim como a Paz
da Republica, no marco da Constituicdo e das leis; contribuindo a gerar as

condicbes para o bem estar social presente e futuro da populacéo.
(URUGUAI, 2010).

Desprende-se da definicdo que ela abrange uma grande dimensao, e precisa
ser planejado a longo prazo, o que implica um compromisso politico sustentado, ou

seja, a Defesa Nacional deve ser uma politica de Estado.

Em quanto as caracteristicas estabelece-se também na referida lei, que a
Defesa Nacional constitui um direito e um dever da toda a cidadania, onde todos os
recursos e energias confluem; um bem publico, funcdo essencial e permanente,

indelegavel e integral do Estado.
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Politica de Defesa Nacional. Ao momento de determinar a PDN, o legislador
utiliza o tempo verbal futuro:

“A politica de Defesa Nacional, como politica publica, deve propender a

través de acordos amplos a politicas de estado y deve cumprir com 0s

principios gerais do direito interno e do direito internacional, em
coordenacgéo com a politica exterior do Estado”. (URUGUAI, 2010).

Isto ndo define a mesma, mas estabelece os lineamentos gerais para sua
definicdo. Entre os mesmos se podem citar: a autodeterminacdo dos povos, a
preservacado da paz, a ndo intervengdo nos assuntos internos de outras Nacgdes e a
solucdo pacifica de controvérsias, a cooperacdo entre os Estados e a acao

diploméatica como primeiro instrumento na resolucao de conflitos.

Politicas de Estado. A lei menciona o conceito de politicas de estado, sem
chegar a uma definicdo do mesmo. Gonzalez Guyer (2008) no seu trabalho define
este conceito como desenhos estratégicos de longo prazo, o que se equivale ao
grado de continuidade das politicas publicas — fundamentalmente politica exterior e
de defesa — com relacdo as mudancas na conducéo politica do pais. O documento
especifica que a PMD estabelecera a doutrina de emprego dos meios militares a fim
de assegurar a soberania do Estado, determinando a preparacdo necessaria para

fazer frente a uma agressao militar externa.

Segundo a lei, o Sistema de Defesa Nacional (SDN) conformado por aquela,
sera o responsavel pela determinacdo da PDN. O SDN é integrado pelo Poder
Executivo, o Poder Legislativo e o Conselho de Defesa Nacional (CODENA). O
ultimo constitui 0 6rgdo assessor e consultivo do Presidente em matéria de defesa.
Esta integrado alem do Presidente por os Ministros de Defesa, Interior, Relagbes
Internacionais e Economia e Financas. Alem dos membros permanentes definidos
na lei, o Presidente podera convocar outras autoridades, como por exemplo, as

militares.

No que tem a ver com as tarefas encomendadas ao Poder Executivo e ao
Poder Legislativo a lei praticamente repete aquelas ja atribuidas na Constituicéo.
Uma modificacdo importante € a criacdo de um novo organismo dependente do PE,
mais precisamente do MD, é o Estado Maior da Defesa (ESMADE). O ESMADE é o
orgao de assessoramento militar no &mbito ministerial, com a tarefa de coordenar as
atividades das FF.AA.
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3.7 PENSAMENTO DAS ELITES POLITICAS DO URUGUAI.

Sendo a Republica Oriental do Uruguai um pais que adota a forma democratica
Republicana para o governo, a soberania, em conformidade com a Carta Magna,
sera exercida diretamente pelo eleitorado nos casos de eleicbes e referendos, e
indiretamente pelo Poder Legislativo nela estabelecido. Por esse motivo, vamos
apresentar o atual panorama politico do poder Legislativo e discutir os programas de
governo apresentados pelos partidos politicos, para assim compreender O0sS

conceitos utilizados pela nacéo no que diz respeito a defesa e seguranca.

A atual lideranca politica do pais e integracdo da legislatura foi
democraticamente eleita nos comicios nacionais do domingo 25 de Outubro de
2009. Deve ser mencionado que o voto na Republica Oriental do Uruguai é
obrigatorio para todos os cidadédos. Na ocasido, foram eleitos Presidente e Vice-
Presidente, trinta senadores, noventa e nove deputados, e cinco membros do
Conselho Eleitoral. (URUGUAI Corte Eleitoral, 2011)

O sistema eleitoral uruguaio prevé que o Presidente e Vice-presidente da
Republica serdo eleitos por maioria absoluta de votos. Se nenhum candidato a
Presidente da Republica obtivese a maioria absoluta dos votos na eleicdo, sera
necessario fazer uma segunda escolha (ou balotaje). Nesta instancia resultara eleita
a férmula que obtivese a maioria de votos, mas ndo necessariamente uma maioria

absoluta.

Os partidos inscritos na Corte Eleitoral para essa eleicdo eram cinco, entre eles
encontramos 0s seguintes: Assembleia Popular, Partido Colorado, Frente Amplo,
Partido Nacional e Partido Independente. Os resultados eleitorais indicam que o
Frente Amplo obtenve a maioria dos votos com cerca de quarente e sete virgula
cinco por cento dos votos emitidos, portanto, sem uma maioria absoluta. E
importante, salientar que os votos obtidos por os candidatos dos partidos tradicionais

juntos, ndo conseguiram superar os do Frente Amplo.

Estas eleicdes nacionais deram como resultado para o Poder Legislativo a
seguinte integracdo: a camara alta do Legislativo da Republica se compde
atualmente de dezessete senadores do Frente Amplo (deizesseis mais 0 Vice-
Presidente), nove senadores do Partido Nacional e cinco do Partido Colorado,
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completando assim um total de trinta e um membros. O vice-presidente da
Republica, o Contador Danilo Astori, preside tanto a Assembleia Geral quanto a
Camara de Senadores. E facilmente percebido a vantagem obtida pelo partido do
governo frente a os partidos da oposicao, ja que o numero de senadores excede a

0s da oposicéo juntos.

A camara de Deputados ficou integrada da seguinte forma: o Frente Amplio
obteve cinquenta bancas, o Partido Nacional trinta, o Partido Colorado dezessete e
finalmente o Partido Independente dois representantes, alcancando desta forma os
noventa e nove integrantes. Ficou assim um panorama unico, onde o partido do
Presidente da Republica possui a maioria em ambas as camaras e obviamente na

Assembléia Geral.

A Assembleia Geral em termos percentuais esta constituida da seguinte forma:
o partido do governo tem uma representacdo que € equivalente a 52 por cento,
seguida pelo Partido Nacional, com 30 por cento, o Partido Colorado com 17 por
cento e, finalmente, o Partido Independente com cerca de dois por cento de

representacéo.

Seguidamente faremos uma apresentacdo dos principais pontos dos
programas de governo desses partidos politicos, disponiveis na Corte Eleitoral, para
identificar o seu pensamento atual sobre o assunto que nos convoca. Para este fim,

vamos seguir uma ordem decrescente do percentual de representacao.
3.7.1 Frente Amplio®®.

Sinteticamente e tal qual o apresenta o programa de governo para o periodo
2010 — 2015, a plataforma eleitoral do Frente Amplio pode ser exposta em “cinco
eixos: mais desenvolvimento, mais igualdade, mais integracdo, mais transparéncia e
mais seguranca.” Quando neste documento se fala de seguranca, fica claro que o
conceito ao qual se refere é seguranca publica. Se expressa nele que a
preocupagdo por a seguranca € uma caracteristica do mundo atual, que esta
intimamente ligada ao crescimento da incerteza gerada pelas mudancas e ao

surgimento de novos fendbmenos sociais.

16 Plataforma Electoral Frente Amplio, 2009. Disponible en: www.corteelectoral.gub.uy
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Identifica em forma explicita o consumo massivo de drogas como o fenémeno
mais preocupante. Como fora mencionado no paragrafo anterior, os integrantes da
coalizdo descrevem a situacdo atual como de incerteza crescente. Assim também
asseveram gque a incerteza nao pode ser excluida, mas uma sociedade integrada

procurara minimiza-la.

Em matéria militar manteriam a linha politica do governo anterior, consolidando-
se 0 entendimento da regido como uma zona de paz. S&o partidarios da participacéo
de Uruguai no Conselho de Defesa Sul-Americano / Unido de Nacgbes Sul-
Americanas, como ambito de intercambio. Destacam a importancia de manter uma
estreita coordenacdo entre os Ministérios de Defesa e Relagbes Exteriores, nos

assuntos de politica exterior e apoio a comunidade internacional.

Ao tempo que manifestavam na plataforma a continuacdo do dialogo
democratico instalado, em que a Defesa Nacional ndo sera a excecéo, salientavam o
continuismo com os grandes lineamentos do periodo de governo passado no qual
fora Presidente da Republica o Doutor Tabaré Vazquez, candidato da mesma
coalizdo de esquerda. Nesse periodo se realizardo os Debates sobre Defesa
Nacional, impulsionados por o Ministério de Defesa Nacional e outros organismos

nacionais e internacionais.

Na area legal, além de prever regimentar a novel Lei de Defesa Nacional,
visualizam uma revisao das leis organicas das Forcas Armadas, assim como uma lei
de inteligéncia Nacional. Propdem analisar o desdobramento das organizacdes
militares das trés forcas a fim de propor sua adequacdo as novas missdes
assinaladas. Na area da industria da defesa manifestam o interesse da participagéo

em projetos regionais.
3.7.2 Partido Nacional®’.

O partido Nacional apresenta os assuntos relacionados com a Defesa Nacional
no capitulo dedicado ao “Desenvolvimento publico”. Nele os integrantes deste
partido propdéem a elaboracdo de politicas e estratégias de Defesa Nacional
adequadas & o Seéculo XXIl, fazendo referéncia ao cumprimento dos objetivos

nacionais, tanto permanente quanto conjunturais. Nesse sentido apontam para o

o Programa de Gobierno Partido Nacional, 2009. Disponible en: www.corteelectoral.gub.uy
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emprego conjunto das Forgcas Armadas. No se menciona aqui quais seriam esses

objetivos.

Pode se observar também uma proposta para a reforma do Ministério da
Defesa atendendo as hipoteses de conflitos e a racionalizacdo dos recursos
humanos e materiais existentes. Para a otimiza¢cdo dos recursos humanos propdem
a eliminacdo da o6rbita do Ministério aquelas tarefas afastadas de seus cometidos
essenciais, assim como a modificacdo das idades para o passe a situacdo da
reserva, estendendo o mesmo. Em tanto que na procura de melhorar a capacidade
operativa e logistica 0 caminho sugerido e a concentracdo das atividades logisticas

comuns e o desenvolvimento das capacidades requeridas.

Os conceitos apresentados neste programa de governo sdo amplos e abertos,
sem definicbes concretas em quanto a defesa e seguranca. Hipoteses de conflitos
som mencionadas, mas ndo esclarecidas e o0 apoio as operacdes antarticas €
somente mencionado. Obviamente que existem no documento outras propostas
relacionadas com o ambito do Ministério da Defesa, mas as mesmas se afastam do

interesse de nosso trabalho.
3.7.3 Partido Colorado®®.

O ultimo capitulo, o No. 24 da proposta do PC e dedicado a Defesa Nacional.
Logo na introdugdo se faz referéncia a as FF.AA. e sua missao, destacando a
existéncia das novas ameacas e como as mesmas nao serdo sempre enfrentadas
com meédios militares. Alude a um processo de modernizacéo das forcas e destaca o
rol daquelas no cenério de crescente importancia da defesa dos recursos naturais,

particularmente a agua e os hidrocarbonetos.

O programa foi elaborado apds de que o Poder Legislativo aprovara o projeto
de lei de defesa. Por isto apresenta uma acentuada critica para esta, afirmando que
carece de claridade, coeréncia e que alem disso tem erros conceituais. Contudo nao
se apresentam definicdes ou corre¢cdes conceituais. Destaca que o projeto de lei no

contemplava o objetivo geoestratégico que € a Antartica.

Programa de Gobierno Partido Colorado, 2009. Disponible en: www.corteelectoral.gub.uy
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Dedica um apartado para falar das Forcas Armadas na seguranca interna. A
proposta é para estudar e definir com claridade o marco legal adequado para a
atuacdo das FF.AA. no ambito interno com antecipacado. Isto com a finalidade de
evitar a aprovacédo de leis e decretos em situacdes de crises, sem a preparacao e o

assessoramento necessario.

Similar a os programas apresentados anteriormente existe neste documento
outras propostas relacionadas com a gestdo no ambito do Ministério da Defesa, mas

as mesmas se afastam do interesse de nosso trabalho.
3.8 MAS, QUAL E A POLITICA DE DEFESA DA ROU?

Existe uma polémica sobre a existéncia ou ndo da PDN. Para alguns dos
atores politicos todos os paises tém uma politica de defesa nacional, talvez nao
publicada num documento oficial, mas que sim pode ser definida a partir de certos
fatores. Segundo FAU (2006) a PD de um Estado pode ser definida a partir da

constituicdo, leis e da sua atuag&o no contexto internacional e regional.

Para Piloi (2012) ndo existe uma PDN. Para este autor uma Politica quaisquer
deve assinalar objetivos e a0 mesmo tempo assinar recursos e articular estratégias.
No caso da DN, ndo s6 deve articular meios das FF.AA. mas também dos demais
componentes do Estado e a sociedade civil, e isto “é evidente que ndo acontece”.
Para ele o que sim existe € uma espécie de “continuidade no emprego das forcas
em certas atividades”, continuidade esta que ha persistido nos governos dos

diferentes partidos politicos apds da restauracédo da democracia.

O Coronel Pioli faz referéncia aqui a & participacdo das FF.AA. em MOP, em
situacdes de emergéncia social e catastrofes. Pode se falar entdo de que existe uma
Politica de Governo e na medida em que esta se prolonga num periodo
relativamente largo constituir-se numa Politica de Estado. Contudo, estas atividades
— salvo as MOP — nada tém a ver com a definicdo de Defesa Nacional segundo a Lei
18.650, j& que ndo se relacionam com a soberania, a independéncia, a integridade

territorial e dos recursos estratégicos e a paz da Republica.
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No caso da ROU e, particularmente apdés da promulgacdo da lei da Defesa
Nacional, o Estado comegou 0 processo para a elaboracdo e divulgacdo da PDN.
Como foi especificado mais acima, a lei 18.650 cria o Conselho de Defesa Nacional
e o Estado Maior da Defesa. E esse ultimo, o ESMADE, o elemento que desde sua
criagdo, alem de outras atividades, tem vindo se dedicando a elaboragdo de

propostas para estas politicas publicas.

O ESMADE elaborou um documento intitulado “Diretrizes para a formulacédo da
PDN”. Esse documento foi apresentado ao CODENA na reunido inaugural daquele
sendo recebido com plena satisfacdo por parte do Senhor Presidente da Republica e
demais integrantes daquele conselho. Reacdes similares tiveram outras autoridades
nacionais aos quais ha sido apresentado o trabalho. (Legnani, 2012). Se bem a PDN
nao foi publicada, at¢ mesmo nao aprovada oficialmente, o fato mencionado

anteriormente atribui certa validade a os conceitos encontrados no documento.

Porém ndo pode ser esquecido que segundo a Lei de Defesa a formulacdo da
PDN néo é responsabilidade do ESMADE e sim do Presidente da Republica e do
CODENA. Assim as Diretrizes elaboradas pelo ESMADE necessariamente deverao
ser enriguecidas com insumos dos demais integrantes do CODENA e ser objeto de
discusséo nesse ambito. A producdo deste documento por parte dos militares do
ESMADE pode ser atribuida a dois motivos diferentes. Por um lado identificada com
a intencdo de encontrar pontos de convergéncia da PDM com a PDN para dessa
forma gerar a sinergia necessaria para uma tarefa da tal envergadura. Por outra
parte a existéncia da PDN € necesséria para uma adequada elaboracdo da PDM, ja
gue a ultima é parte integrante e subsidiaria daquela.

Para o ESMADE, Uruguai pode enfrentar ameacas que se caracterizam pela
diversidade e complexidade, e que podem vir tanto de Estados quanto de atores
nao-estatais. O terrorismo, 0 crime organizado, as catastrofes naturais, os atagues
nNAo convencionais e muitos outros podem causar sérios danos ao Estado Uruguaio.
Para eliminar ou reduzir seus efeitos, € necessario agir com rapidez e eficacia,
enfatizando a necessidade de identificar os riscos de forma antecipada, antes que se
degenerem em crise. Identificam a seguran¢ca da matriz energética como uma

prioridade, sendo assim necessario definir formas de diversificarla.(Legnani, 2012)
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Das diretrizes para a formulacdo da PDN se deduz que esta € um conjunto de
orientacbes e diretrizes que regem a conduta da sociedade nos aspectos
relacionados a Defesa Nacional, que, documentada, constitui 0 guia essencial para
seu planejamento. Como politica publica, sua tematica deve ser de interesse de
todos os segmentos da sociedade uruguaia, considerando que ela se sustenta sobre
0os principios da Constituicdo da Republica. Procura preservar e defender os
interesses nacionais contra ameacas OuU riSCOS que 0S ameacem, NoOS niveis

nacional, regional e internacional.

Esta politica aponta para a necessidade de agir como um elemento de
coordenacao entre diversos atores estatais, buscando sinergias entre eles, definindo
o papel da industria, aproximando a sociedade das questdes relacionadas a Defesa
Nacional, buscando o consenso politico e maior transparéncia. Da Lei 18.650 da
Defesa Nacional, infere-se que a Politica de Defesa Nacional € a pedra angular para
o desenvolvimento de politicas derivadas, tornando a gestao da Defesa Nacional um

processo légico, coerente e estavel.

A defesa é um bem publico, uma funcdo essencial, permanente, indelegavel e
essencial do Estado, onde devem coincidir todos os esforcos para preservar 0S
interesses vitais da Republica. Nao € um problema exclusivo das for¢cas armadas,
mas toda a sociedade. E uma ferramenta dindmica e Gtil, que visa preservar 0s
interesses nacionais, definindo uma concepc¢éo ampla de Defesa Nacional, ligadas a
fatores internos e externos do pais. (URUGUAI, 2010. LMDN)

Os diferentes autores e atores politicos coincidem neste ponto: a defesa
nacional € uma fungdo essencial basica do Estado. A lei de defesa ainda estipula
que € uma funcéo néo delegavel pelo Estado. Infere-se entdo que é tdo basica que o
estado ndo confia em ninguém para assumir essa funcéo, e a reserva para ele
mesmo. Cabe aqui a questdo de qual € o motivo de sendo uma funcdo esséncia

bésica a mesma ndo é devidamente instrumentada pelo Estado. Por qué?

...porque ndo existe um perigo iminente que ameace a soberania, € nao
existe uma percepcdo da necessidade préxima e vital de defesa,... porque
nao existem elencos politicos significativos especializados em temas de
defesa que possam incluir estes temas na agenda politica; porque esta
esta, quase sempre, saturada por assuntos mais imediatos e mais atrativos
eleitoralmente; porque tampouco, desde as préprias forgas, se insiste com
eficacia na necessidade de avancar nestes temas, entre outras razdes.
(PIOLI, 2012)
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Compatrtilhando alguns dos conceitos expressados por Pioli encontramos as
afirmacdes do analista politico Bottinelli, das quais se extrai a seguinte cita:

A PDN se apresenta como um assunto marginal para a esmagadora maioria

dos civis e os préprios dirigentes politicos. S6 um ou outro acontecimento

escandaloso ou tudo aquilo relacionado com o periodo do Governo de fato

constituem temas de preocupagdo para os politicos e civis em geral. E s6

um pequeno grupo, que cabe numa méo, os politicos de todos os partidos

com especializacdo no tema da defesa e no tema militar, que ao mesmo
tempo sdo assuntos diferentes... (BOTTINELLI, 2011)

A defesa de uma nacéo deve ser concebida em forma sistémica. Isto obedece
ao fato de que ndo sé depende do poderio militar daquela, mas também do seu
desenvolvimento econOGmico, de sua capacidade de inovagao, de sua cultura, dos
valores e principios que pautam sua organizacdo e funcionamento institucional, em
fim, em palavras do ex Presidente Vazquez (2006), de sua consisténcia e
estabilidade democratica. Neste sistema deve ser considerado também - e

condicionado por - o sistema das relagdes internacionais.

Para o ESMADE (2012) deve incluir todos os atos destinados a assegurar a
manutencao da tranquilidade domeéstica, a paz social, o nivel cultural, as condi¢des
necessarias para o normal desenvolvimento das actividades econOmicas, e a
manuten¢do da soberania nacional e da independéncia do Estado. Portanto, para
que se materialize a Defesa Nacional, é necessario mais que a Defesa Militar, ja
que esta se refere a manutencdo das condicfes que permitam ao pais garantir 0s
seus interesses nacionais frente possiveis ameacas ou acdes externas, que

requeiram predominantemente o uso de meios militares.

Percebe-se novamente uma concordancia entre 0s conceitos exteriorizados
pelas autoridades e atores politicos e o trabalho atualmente desenvolvido pelos
integrantes das organizagdes ministeriais. Existe também coincidéncia no que
respeita a consideracdo das relacdes com a Politica Externa. Dada a sua natureza, a
Defesa Nacional deve ser alinhada com a Politica Externa na sua concepgao e
implementacéo, pois ambas constituem os pilares da projecéo politico-estratégica do

pais, devendo haver uma estreita coordenacao entre os 6érgaos executores.

Poderia se concluir entdo que atualmente ndo existe uma Politica de Defesa
Nacional na Republica. Ainda, aquelas politicas publicas nas que se registra uma

atuacao das Forcas Armadas e que poderiam alcancar o nivel de politicas de estado,
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pouco tem a ver com a Defesa Nacional, se atendemos a definicdo dada pela Lei.
Em forma paralela a definicdo deste tipo de Politicas estda em processo de
elaboracdo avancado dentro dos organismos ministeriais de assesormento militar,
existendo um claro e marcado concenso dos diversos atores politicos em quanto a

seus principais caracteristicas, principalmente na area de Defesa Militar.

No que diz respeito a qual é a corrente de pensamento que prevalece no
Uruguai, poderia ser falado que é propria, jA que as caracteristicas daquele som
Unicas. Considerando-se as doutrinas idealistas e realistas a posi¢cdo do Uruguai se
aproxima a primeira. Aténto a sua histéria o pais se aferra a os na defesa dos
grandes principios do Direito Internacional (a ndo-intervencgéo, solucao pacifica de

controvérsias, a livre determinacdo dos povos).

No entanto, é evidente que os diferentes atores do sistema internacional na
pratica, se aproximam ao realismo politico. Isto € foi bem entendido e aténdido por
muito tempo pelo Ministério das Relagcbes Exteriores; hoje ndo € tdo bem assim, ao
contrario, € considerado que as afinidades ideoldgicas dos governos regionais

tornam confiavel a aplicacéo pratica dos principios do idealismo. (PIOLI, 2012)
3.8.1 Conceito de Defesa Nacional.

Segundo um estudo do INSS (pelas suas siglas em inglés: Institute for National
Strategic Studies) no core de todo LBD encontra-se o conceito do governo sobre
Defensa Nacional. Neste sentido se apresentam dois correntes de pensamento.
Alguns paises escolhem uma postura centrada no Estado; neste caso a defensa
nacional esta intimamente ligada a assuntos de poder relativo, aliancas e as
ameacas contra a soberania. Este conceito faz foco em ameacas externas contra a
integridade fisica do territério. Outros optam por uma aproximacdo com menos foco
na seguranca fisica do Estado, sendo ainda necessario alertar que esta nao é
totalmente esquecida. O foco é nas politicas econdmicas, sociais e ambientais.
(INSS, 2000)

Como conclusdo parcial pode se afirmar que a ROU opta pela corrente
idealista nas relacbes internacionais, onde o0s principios basicos do Direito
Internacional sao respeitados: autodeterminacdo dos povos, preservacao da paz,

nao intervencdo em assuntos internos de outras nagdes, solucdo pacifica de
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controvérsias e a cooperagdo entre os Estados. Os conceitos incluidos na Lei de
Defesa Nacional se aproximam a segunda opcao apresentada anteriormente, j4 que
para Uruguai a Defensa Nacional engloba as atividades de civis e militares em um
esforco para contribuir a gerar as condicbes necessaria para o bem-estar social

presente e futuro da populagéo.

Em termos gerias pode se falar que o modelo uruguaio se aproxima ao modelo
de Seguranca Trans Estatal, mas ndo em forma pura. O que para essa teoria é
considerado Seguranca Nacional, na doutrina legal uruguaia é Defesa Nacional,
onde alem disso a responsabilidade é compartilhada entre a sociedade como um
todo. Por outro lado ndo estao definidos em essa doutrina legal os trés conceitos de
seguranca. O conceito de seguranca publica dessa teoria se apresenta muito amplo;
no Uruguai a participacdo das FF.AA. nesse sentido seria em condicbes
excepcionais, e cuidadosamente regulada pela Lei, e alem de tudo em carater

provisorio.
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4 PROCESSO DE DESENVOLVIMENTO DO LBD

4.1 O QUE E UM LIVRO BRANCO DA DEFESA?

Apos de ter pesquisado profundamente a literatura disponivel, e sem temor de
cair em apressadas conclusdes, € possivel afirmar que esta ndo € uma pergunta
facil de responder. Isto obedece ao fato de que diferentes profissdes, governos e
industrias usam o termo para se referir a diferentes tipos de documentos. Mesmo
dentro de profissdes especificas, o termo "livro branco” é aplicado a documentos

com diversos estilos e formatacédo e que servem a varios propositos diferentes.

Neste capitulo se chega a uma definicdo de o que é um Livro Branco da
Defesa, sua finalidade e conteldo. Descrevem-se 0s aspectos fundamentais que
deveriam ser incluidos num livro branco da defesa genérico, ou seja, que poderia ser
aplicado por quaisquer Estados. Para atingir este objetivo se recorreu a literatura de
diversa origem tanto no Uruguai, guanto no ambito regional, caracterizado pela OEA
e a literatura disponivel a nivel mundial, pretendo deste modo conseguir uma

definicdo mais objetiva.

Inicialmente faremos uma lacOnica resenha das origens deste tipo de
documentos, apoiados no livro “A survey of White Paper Types” (Thompson, 2008),
para, em seguida definir o que é um livro branco, analisando brevemente os distintos
tipos existentes, para posteriormente fazer o foco naqueles relacionados com as
pastas de defesa e seguranca. Um analise mais profunda das origens dos livros
brancos pode ser observado no referido livro, no que diz respeito a estender esta
parte do estudo em nosso trabalho se apresenta como distante dos objetivos do

mesmo.
4.2 AS ORIGENS DOS LIVROS BRANCOS

O termo "Livro Branco" surgiu na Europa do século XV para descrever
documentos do tipo informativo pertencentes as campanhas de propaganda
destinada a justificar varias guerras europeias e para atrair 0s jovens a se alistarem.
Destaca-se que, desde as suas origens, o termo foi usado para descrever
documentos informativos utilizados de forma persuasiva. Esta talvez tenha sido a

caracteristica que definiu os livros brancos desde o inicio.
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Por volta do século XVIII, varios regimes europeus empregaram o termo para
descrever as publicacGes preparadas pelas agéncias ou comissfes governamentais
sobre temas tao diversos como a defesa militar, planejamento fiscal, saude publica,
imigracdo, entre outras. Na Grad Bretanha, longas propostas politicas eram
apresentadas com capas azuis e, em contraste, 0s resumos curtos e informativos
eram com capa branca. Desta forma tornou-se o termo nao-oficial para se referir as
publicacbes do governo que apresentavam uma posicdo sobre um assunto

especifico.

No continente americano ndo foi até década de 1940 que os livros brancos
comecaram a ser produzidos; especificamente foi nos Estados Unidos, nessa época,
que se publicou o Livro Branco Americano contendo discussdes diplomaticas
privadas entre Roosevelt e seus assessores imediatos, apenas antes da
invasdo alema da Pol6nia e o inicio da Segunda Guerra Mundial. Simplesmente o
titulo desta publicacdo permite observar que o termo é importado e nao originado

neste pais.

Um fato anedotico e ndo por isso pouco descritivo da génese dos livros
brancos e citado por Thompson no seu trabalho.

Em 1940, Martin Dies, presidente da Un-American Ativiities Committee in
the US House of Representatives (HUAC) ou Comissdo da Cémara de
Deputados para a investigacdo de atividades subversivas - apresentou um
documento sobre as organizacfes nazi-fascistas, como resultados de um
ano inteiro de trabalho investigativo sobre essas atividades nos EUA. A
frase "livro branco" ndo forma parte do titulo do trabalho do Dies; porém
relatérios jornalisticos posteriores se referem a este documento como um
"white paper”. Reconhecer um documento como um Livro Branco, apesar da
auséncia do termo em seu titulo, e além de tal designacéo pelo autor, € uma
tendéncia constante na utilizacdo do “Livro Branco”, e a aplicacdo do termo
parece quase arbitraria. SO posso especular que alguns documentos sao
designados como "white papers"-ao invés de meros relatérios, porque sua
intencdo persuasiva € diferente de outros documentos semelhantes.
(THOMPSON, 2008, 23. Traducao proépria).

No ano 1941 os LB fizeram sua inauguragdo no setor privado comercial, nos
Estados Unidos em no mundo. Nessa data e como resposta a mudancas
instauradas pelo governo dos EE.UU. na area das telecomunicacdes foram
publicados livros que apresentavam uma otica diferente e uma defesa dos interesses

das empresas do setor. Apds o crescimento do uso deste tipo de documentos em
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diferentes areas simplesmente ndo parou estendendo-se até mesmo aos setores
religiosos. Décadas mais tarde, acompanhado 0s avances no setor tecnoldgico
verificou-se uma explosdo da utilizacdo dos LB como uma ferramenta de
“marketing”, em especial no setor de “hardware”, “software” e outros assuntos

relacionados com a internet.

Voltando ao setor governamental, é possivel conferir o uso dos LB por parte do
governo dos EE.UU. acompanhando diversos fatos historicos, logo depois do ataque
japonés a Pearl Harbour, até nossos dias. Alguns exemplos a citar podem ser 0s
publicados em referéncia ao relacionamento com a China, ou o caso da Coreia. O
denominador comum sempre foi a intencdo de fazer publico o modo de sentir e

pensar do governo em determinado assunto em voga.

Porém, Thompson conclui que sem importar qual seja a fonte examinada um
tema geral persiste: os livros brancos essencialmente sdo documentos informativos
utilizados para persuadir. No seu trabalho ele verifica esta premissa estudando tanto
0os documentos originados tanto no setor governamental, quanto aqueles do setor

privado.
4.3 CONCEITO DE LIVRO BRANCO

Para Gonzalez Guyer™ (2008), a elaborac&o dos livros brancos da defesa ndo
€ uma pratica habitual nos governos dos paises latino-americanos. Na sub-regido do
Cone Sul, até o ano 2012, unicamente dois dos cinco paises integrantes -Argentina
e Chile- elaboraram os referidos documentos. O Professor também afirma que a
elaboracdo dos LBD representa um elemento estranho nas tradicbes e cultura
politica das nossas sociedades. Segundo ele, um Livro Branco € um documento
publicado pelo governo, no intuito de explicitar e fundamentar uma politica publica,

geralmente associada a uma area transcendental do governo.

J& no ambito continental, as referéncias aos LBD podem ser procurados na
Organizacdo dos Estados Americanos. E obvio que o foco neste ambito esta no

' Mestre em Ciéncia Politica, Opcdo Governo e Politicas Publicas, Faculdade de Ciéncias Sociais,
UdelaR. Uruguai (2002). Coordenador do Programa de Investigacdo sobre Seguranca Regional,
FFAA Politica e Sociedade, Instituto de Ciéncia Politica, FCS, UdelaR. Assessor do Ministério de

Defesa Nacional.
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fortalecimento das medidas de confianga mutua. Tal fato € facilmente apreciavel na
leitura da resolugdo No. 829 do Conselho Permanente da OEA (2002), onde se
emitem diretrizes para a elaboracdo de documentos sobre politicas e doutrinas
nacionais de defesa. Segundo esta resolucéo os paises integrantes da Organizacéo
identificaram a elaboragcdo e o compartiihamento dos Livros Brancos da Defesa
Nacional como um mecanismo util de fortalecimento da confianca e da seguranca

para a promocao da seguranca no Hemisfério.

Estabelecem-se ainda na mesma uma breve descricdo das caracteristicas
essenciais dos Livros Brancos da Defesa, assim como também se explica quais séo
os fundamentos e o processo para sua elaboragdo. Além disso salienta como
importante que:

Nas Américas ndao ha um formato padrdo acordado para os Livros Brancos.
Isso talvez seja um reflexo légico dos diferentes contextos historicos,
geograficos, culturais, politicos e fiscais nos quais os paises das Américas
definem suas ameacas a seguranca e objetivos, capacidades e limitacdes
da defesa. Entretanto, ha elementos comuns a muitos Livros Brancos. Este
documento focaliza principios basicos e levanta questdes que poderiam ser
Uteis aos governos na formulagédo dos proprios Livros Brancos, com base na

experiéncia dos Estados membros da OEA que ja iniciaram esse processo.
Resolucdo No.829, Conselho Permanente.(OEA, 2002)

Saindo do continente e pesquisando na literatura mundial relacionada com o
tema a situagdo tedrica ndo € muito diferente. Num sentido amplo, entende-se que
a publicagcédo de um livro branco é o resultado de processos de elaboracéo, debate e
negociacdo abrangente, tanto dentro do préprio governo, quanto com as agéncias
estaduais envolvidas, com a oposicdo politica e, até mesmo, com a sociedade civil.
Esse processo acontece geralmente, com assuntos de primeira importancia e ou
com aqueles que requerem politicas relativamente estaveis a medio e longo prazo.
(CHOI e WATTANAYAGORN, relatério No. 13 do SIPRI?)

Finalmente citaremos a definicdo de Edward Thompson (2008), onde ele afirma
gue para analisar estes documentos € necessario enxergar o assunto desde dois

pontos de vista, que sao os livros brancos e o que eles fazem.

%2 O SIPRI é um instituto independente para a investigacéo sobre problemas de paz e dos conflitos,
especialmente aqueles sobre o controle das armas e o desarmamento. Foi criado em 1966 na
Suécia. http://lwww.sipri.se
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...0s livros brancos s@o documentos hibridos que mantém um equilibrio
cuidadoso entre informacé&o e persuasdo. No seu melhor, os livros brancos
fornecem uma base sélida para a tomada de decisdes e influenciar a
opinido; no seu pior, eles sdo propaganda manipuladora. Em todas as
situacdes, tentam persuadir por meio de informacdes e vender através da
educacéo. (Thompson, 2008, 98)

Documentos hibridos em quanto tem sido originados em organizacdes das
mais variadas naturezas, mas que ainda assim mantém um equilibrio cuidadoso
entre informacgéao e persuaséo. Os propésitos também variam, podendo ser explicitos
ou nao, proporcionando ou oferecendo uma base sdlida para a tomada de decisao
ou influenciando obliguamente na forma de propaganda tendenciosa. Porém, em
todas as situacdes, tenta persuadir através da informacdo e vender através da

educacéao.

No trabalho de Thompson é possivel encontrar vinte e nove definicdes para os
livros brancos. Elas foram extraidas pelo autor de diferentes fontes como dicionarios,
governos e diversas areas de negoécios no setor privado. Da mesma forma, os
propdsitos ou finalidades destes documentos se distribuem entre a informacao, a
educacgéo e a persuasao, ndo sendo excludentes estas trés catégorias entre si. Foi
incluida a lista completa das definicdes apresentadas por Thompson como o Anexo A

a este trabalho.

Quadro 2: Distribuicao das definicdes de LB segundo origem.

Definicdes segundo origem

Dicionarios
24%

Negécios
55%

Gowerno
21%

Fonte: elaboracao propria a partir de dados obtidos de Thompson, 2008.
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Quadro 3: Distribuicdo das definicdes de LB segundo suas finalidades.

Finalidades dos Livros Brancos

Persuadir
12%

Educar

27% Informar

61%

Fonte: elaboracao propria a partir de dados obtidos de Thompson, 2008.

Sem duvida alguma, a utilizacdo deste tipo de documento é tdo ampla que a
asseveracao feita ao comecar este capitulo € indiscutivel: responder o que é um LB
nao é facil. Um dado relevante e que bate ainda nesta questao pode ser conferido ao
realizar uma simples pesquisa na “internet” sobre o termo “white paper”. Em abril de
2002 e utilizando o motor de busca Google, se obtiveram 2,3 milhdes de resultados.
Em margo de 2006 uma pesquisa idéntica apresentou 54 milhdes de resultados, em
janeiro de 2007, 9,2 milhdes, em junho de 2007, 120 milhdes de resultados.
(Thompson, 2008 pag. 1). Finalmente em junho de 2012 o saldo é de 1,34 trilhdes
de resultados. Todavia importante é aclarar que estes dados correspondem a
resultados na lingua inglesa, jA que para o portugués ou para o espanhol sao

diferentes (6,52 e 10,6 milhdes respectivamente).
4.4  CONCEITO DE LIVRO BRANCO DA DEFESA

Nas paginas seguintes serdo apresentas a respostas a quatro importantes
itens: o que € um LBD, quais sdo suas principais caracteristicas e fungbes e qual
seria um formato ideal para este tipo de documento. Tomando como ponto de partida
0 ja explicado anteriormente, no caso especifico do livro branco da defesa, o
processo referido deve ser feito com a participagdo do Estado, do Ministério da
Defesa, das Forcas Armadas e da Sociedade. O objetivo do debate envolvendo
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estes autores sera lograr um consenso na identificagdo do futuro contetdo do livro

branco da defesa dessa nacéo especifica.

Todavia é afirmado que a estrutura e o conteuddo de um LBD diferem de um
pais a outro. Do mesmo modo, o tipo, 0 escopo e o0 nivel de informacédo variam
amplamente entre os Estados. Até em alguns casos a estrutura e conteudo de um

LBD pode diferir daquele publicado previamente.

Segundo os autores Kang Choi e Panitan Wattanayagorn 2!, um livro branco da
defesa € um documento publico e disponivel, com a declarac&o oficial da politica de
defesa nacional, preparado e publicado pelo 6rgao responsavel pela matéria, que
oferece uma descricdo abrangente dos assuntos relacionados com a defesa e

seguranca naquele determinado pais.

Reconhecido como o documento da maior expresséo oficial do governo na
pasta da defesa, um Livro Branco é uma forma Unica de expressar a avaliacdo de
um pais de seu ambiente de seguranca, assim como da sua capacidade para
alcancar os objetivos de seguranca nacional e suas estratégias para reagir a

ameacas a seguranca nacional percebida.

A Resolugéo No. 829 da OEA afirma que este documento oferece uma visao do
Governo a respeito da Defesa. Entende-se aqui que o termo mais apropriado para
esta afirmacédo seria o de Estado no lugar de Governo, uma vez que a visdo deste
tipo de politicas aponta para médio prazo. Isto é muito importante jA que descreve
uma visdo estratégica para o planejamento da defesa e permite um suporte para o

planejamento orcamentario.

Obviamente que essa visdo € construida a partir da observacdo da realidade
na qual esta imersa o referido pais, ou seja 0 seu ambiente de seguranca. Esse
ambiente neste mundo “Confuso e globalizado” €, pelo menos, dinamico. Segundo
Celso Amorim, Ministro da Defesa do Brasil, “nossos” territdrios nas ultimas décadas
foram poupados de grandes conflitos, mas a incerteza domina a situacao e é dificil
afirmar que eles nédo voltardo a ocorrer. Mesmo que nao sejam catastroficos, como

se pensava na Guerra Fria, pode haver outro tipo de conflito (Amorim, 2012).

L Arms, Transparency and Security in South-East Asia - Stockholm International Peace Research
Institute, Estados Unidos 1997.
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Neste contexto é necessario que os LBD sejam elaborados de modo a ser
suficientemente flexivel para levar em conta modificacdes no ambiente da

seguranca.

Com o objetivo de outorgar validade e legitimidade a este tipo de trabalhos, os
diferentes autores concordam que um Livro Branco é produzido depois de extensa
consulta tanto dentro como fora do Governo. Para a OEA, a analise deve ser feita
sobre o ambiente de seguranca do pais, tanto nacional como internacional. Isso
pode incluir uma avaliacdo das ameacas e fatores de seguranca, tanto tradicionais
como ndo-tradicionais. Esta recomendacao realizada pela Organizagéo é importante
e geradora de discussdes no que se refere a quais sdo as areas de atuacdo dos

diferentes Ministérios.

Na Republica Federativa do Brasil, a Presidéncia da Republica por meio do
Decreto No. 7438, de 11 de fevereiro de 2011, estabeleceu os principios e as
diretrizes para criacéo e elaboracao do Livro Branco de Defesa Nacional. No mesmo
ato, criou-se um Grupo de Trabalho Interministerial com o objetivo de elaborar
estudos sobre temas pertinentes aquele Livro. No mesmo decreto se definiu o
conceito do LBDN como um documento de carater publico, por meio do qual se
permitira 0 acesso ao amplo contexto da Estratégia Nacional de Defesa, em
perspectiva de médio e longo prazo, que viabilize o acompanhamento do orgamento
e do planejamento plurianual relativos ao setor. Ainda se acrescenta que aquele
devera conter dados estratégicos, orcamentarios, institucionais e materiais
detalhados sobre as Forcas Armadas. (BRASIL, Decreto No. 7438, de 11 de
fevereiro de 2011)

4.5 O QUE E UM LIVRO VERDE DA DEFESA?

Em geral entende-se que a publicacdo de um LBD é o resultado de um
processo de elaboracdo, debate e negociagdo abrangente, tanto dentro do proprio
governo quanto com as agéncias estatais relacionadas, com a oposi¢ao politica e
até com a sociedade civil. Isto acontece geralmente, como ja fora dito, com assuntos
de primeira importancia e ou com aqueles que pelas suas caracteristicas exigem

politicas relativamente estaveis a meio e longo prazo.
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Por isto, em muitas oportunidades, os livros brancos séo precedidos de outros
documentos, geralmente caracterizados como Livros Verdes:

“...rascunhos de trabalho emitidos com a finalidade de gerar debates

publicos e provocar aportes desde a oposicao politica ou por parte

das organizacbes da sociedade civi, a imprensa, instituicGes

académicas, etc. Em tais casos, se 0s processos de negociagao resultarem

exitosos, estes documentos adquirem, ademais, niveis de legitimidade
politica y social significativos.” GONZALEZ GUYER, 2008%

Outra referéncia aos LV pode ser encontrada no Governo da Africa do Sul.
Para seu Governo, este tipo de documento é antes de tudo uma ferramenta para o
teste das ideias e um promotor de futuros debates, ratificando assim o conceito
acima citado. Ao momento de definir os LV expressam:

Um Livro Verde € um documento de consulta que define a posicdo do
governo referente a determinada politica pretendida. Os LV descrevem a
posicdo do governo sobre planejamento estratégico nacional. Como um
documento de discusséo, proporciona ao governo a oportunidade de testar
as suas ideias sobre um assunto importante, entre o publico e se beneficiar

de contributos e comentarios a partir do debate. (Governo da Africa do Sul,
2009)

4.6  FINALIDADE DO LBD

E necesséario e importante esclarecer o propésito dos Livros Brancos da
Defesa. Geralmente trabalhos desta natureza tém propodsitos multiplos que se
manifestam em dois grandes ambientes diferentes, no menos importante um do que
um outro. Estes propdsitos ou objetivos séo atingidos de forma simultdnea com a
publicacdo do documento e se manifestam particularmente no ambiente sociopolitico

interno, e no ambiente internacional®®

E possivel identificar duas finalidades dentro de um determinado pais. Dentro
deste ambiente interno, (entendendo assim o ambiente do pais), é plausivel fazer
uma divisdo, s6 com o proposito compreensivo. Por um lado a publicacdo do LBD
perseguira fins com o publico externo, extra Estado, ou seja, a sociedade civil. Por
outro, os lineamentos e conceitos nele estabelecidos serviram de insumo para 0s

organismos estatais, com énfase na Defesa Nacional.

?2 GONZALEZ GUYER, Julian. Rara Avis; Los Libros Blancos de la Defensa en el Cono Sur.
Montevidéu, Uruguai. 2008.

» HOLZMANN, Guillermo. Politica de defensa y disefio del libro blanco de la defensa. El caso de
Chile. Santiago de Chile. Disponivel em http://www.libroblanco2010.gov.ar/descargas/redes-03-
holzmann.pdf
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Neste ambiente interno, um dos objetivos mais importantes é a promoc¢éo do
debate em assuntos relacionados com a Defesa. Este aspecto outorga legitimidade
ao documento, transformando o que podem ser politicas de Governo em politicas de
Estado. Do mesmo modo tanto com a publicacdo quanto com o debate — prévio e
posterior - se desenvolve e fortalece a consciéncia da cidadania com respeito ao
valor da Defesa como tarefa de todos, e ndo como exclusividade das Forgas

Armadas.

Ainda no ambiente interno o LBD cumprira com o objetivo de justificar politicas
e prioridades dos assuntos relacionados com seguran¢ca e defesa. Notorio € a
importancia que tem para 0s governantes o estabelecimento das prioridades para a
posterior atribuicdo de recursos, no ambiente onde estes normalmente escasseiam.
A producéo deste tipo de documento deveria ser necessariamente precedida de uma
avaliacdo do ambiente de seguranca e ameacas por parte dos responsaveis da
conducéo do governo.

Dentro do ambiente pais, finalmente, o LBD tem também a finalidade de
auxiliar aos organismos estatais relacionados com a Defesa, no processo de
definicAo de objetivos e necessidades orcamentarias, a partir dos grandes
lineamentos expostos pelo Estado, identificando aqueles de sua area de interesse.
Assim, e em concordancia com as recomendacdes da OEA, o LBD também pode se

transformar num instrumento de prestacdo de contas.

Para cumprir com este ultimo propésito é essencial que a politica e os objetivos
constantes do Livro Branco se refiram aos niveis de recursos disponibilizados pelo
Governo as forcas da defesa e sejam coerentes com eles. Pode ainda incluir
medicdes do desempenho, o que tornara o Ministério da Defesa e as Forcas
Armadas responsaveis pelos objetivos declarados e 0 mais importante, também os
capacitara a defender o pedido de recursos or¢camentdrios necessarios para
alcancar o nivel de desempenho para cumprir a politica de defesa do Governo #*.

Segundo, no ambiente internacional, um livro branco da defesa desenvolvido
apropriadamente, possui varios objetivos. Fundamentalmente, manifesta o0s

aspectos centrais da Politica da Defesa de um determinado pais. Além disso,

** OEA, Resolucdo do Conselho Permanente No. 829, novembro 2002. Disponivel em:

http://www.oas.org/consejo/pr/resolucoes/res829.asp
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funciona como um instrumento importante na construgdo da confianga e seguranca
regional, apresentando a comunidade internacional, com uma absoluta clareza, os

fundamentos que norteiam a conduta do Estado de referéncia no concerto mundial.

Pode se converter também, ainda no ambiente internacional, em um elemento
importante na politica de dissuasdo para alguns Estados, tanto no regional como no
mundial, a0 momento de sugerir aos potenciais adversarios, seu grau de presteza,

alistamento e capacidades.

E importante destacar aqui que a intencdo deste capitulo é salientar os
aspectos comuns e gerais de um livro branco da defesa. Assim n&o todos estes
serdo aplicaveis ao Estado Uruguaio. Os objetivos elencados para o ambiente
interno sociopolitico e intra Estado, se apresentam como 0s mais importantes para
um documento destas caracteristicas neste pais. Em tanto que os relacionados com
as medidas de confianga mutua, considerando o atual contexto regional e em
especial o0 marco instituido com a UNASUL, aparentam ndo ser tédo relevantes. Ainda
assim, a publicacdo do livro branco da defesa é fomentada pelos organismos

regionais.

Compatrtilha-se aqui a visdo do Gonzalez Guyer de que em nosso contexto
sub-regional se observa com desconfianca a efetividade dos LBD como ferramentas
de fomento e impulsdo das medidas de confian¢ca mutua — ainda desnecessarias. Ao
mesmo tempo se acredita que contribuem na melhora da qualidade da democracia,
aperfeicoando as relagdes civis - militares e outorgando transparéncia nas politicas

de Defesa.

Andlise dos conceitos de transparéncia e sigilo no contexto dos livros brancos
da defesa. Ao analisar os objetivos que deveriam perseguir os livros brancos da
defesa, e em particular no que se refere a avaliacgdo do ambiente de seguranca e
ameacas por parte dos responsaveis da condugdo do governo, ndo resulta
interessante que aqueles alcancem um grau méaximo de transparéncia.
Primordialmente porque a publicacdo de informagcdo excessiva pode afetar
negativamente a postura defensiva e dissuasoéria de um estado. No lado oposto, 0
sigilo excessivo pode aumentar as suspeitas e exacerbar os dilemas de seguranca
entre os estados.
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O conhecimento das politicas da defesa de outros estados ajudard a um
determinado governo no processo de formulacdo de suas proéprias politicas de forma
adequada. Sem esse conhecimento, 0s governantes tendem a formular e
implementar as politicas de defesa baseados nos piores cenarios formulados a partir
de interpretag6es unilaterais e as vezes mal influenciados. Ao reduzir a incerteza, o0s
livros brancos podem facilitar a identificacdo do grau de colaboragdo possivel com

outros estados.

Ao estudar as finalidades dos LBD, percebem se facilmente as vantagens da
publicacdo deste tipo de documentos por parte de um pais, mas quando e como
fazé-lo é decisdo do governo. Contudo, o aumento do niumero de LBD na regido e
no mundo sugere que 0S paises conseguem poupar 0os beneficios da transparéncia,

ainda protegendo os seus legitimos interesses nacionais.
4.7  AVALIACAO E CONTEUDO

Segundo Choi e Wattanayagorn (1997), os LBD podem ser avaliados por pelo
menos cinco diferentes critérios: abrangéncia do conteudo; equilibrio e apoio mutuo
entre diferentes secbes do relatério; precisdo e confiabilidade de informacéao;
consisténcia e padronizacdo; e disponibilidade. Faremos uma andlise de cada um
destes critérios com o propdsito de esclarecer o tipo, a quantidade e a qualidade da

informacao que deve ser incluida nos mesmos.

A fim de proporcionar um entendimento claro e preciso da politica de defesa de
uma nacgao, o LBD desta deve ser abrangente. Todos os aspectos relevantes da
defesa nacional, desde a avaliacdo das ameacas (novas e tradicionais), as
necessidades militares, a destinagdo de recursos, a organizacdo do Ministério da
Defesa, a manutencao e operacdo de forcas, até os critérios para o uso da forca,
devem ser incluidos. A omissao intencional ou ndo de determinados elementos da
politica de defesa pode ser mal interpretada e desta forma néo s6, reduzir a
qualidade do documento, como também aumentar a suspeita sobre os verdadeiros

objetivos do pais.

Este tipo de documento serve de referencia e fonte de informacao, tanto no
ambito regional, quanto no internacional; o seu conteudo deve ser bem equilibrado,

logicamente consistente e bem costurado. Ele ndo deve lidar com certas areas de
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defesa em detalhes, enquanto ignora outros, ou ser demasiadamente subjetiva ou
cheia de eufemismos. Assuntos, capitulos ou secBes devem ser logicamente
conectados e coerentes entre si de modo que seja possivel compreender as politicas
de defesa atuais e fazer previsbes razoaveis sobre o futuro. Se possivel, as

informagdes devem ser apoiadas por dados quantitativos.

O proximo critério elencado pelos ja mencionados autores é a padronizacdo do
esqueleto e da disposicdo do conteudo do Livro; este aspecto pode ser interpretado
observado por dois angulos diferentes: mantendo a padronizacdo nas diferentes
edicBes pertencentes a um anico pais, ou com os diferentes estados de uma regido
ou organizacdo. No primeiro casso, € necessario manter a coeréncia ao longo dos

anos o que facilita a comparacéo ao longo do tempo.

Finalmente, a disponibilidade do documento para a consulta publica é
importante. Caso contrario, ndo sera possivel cumprir com uma de suas mais
importantes finalidades, informacdo, tanto para o publico interno quanto para o
externo. Cada governo deve fornecer copias suficientes e melhorar a acessibilidade
e disponibilidade do seu Livro Branco. A disponibilidade do mesmo em formato digital

e em diferentes linguas facilitara esta fungéo.

Com base nestes cinco critérios, estes autores sugerem um modelo padréo
para o Livro Branco da Defesa. Indicam que ele deve cobrir pelo menos seis
categorias: avaliacdo de ameacas (ou avaliacdo do ambiente de seguranca);
objetivos de seguranca nacional; postura de defesa atual; necessidades da defesa e
iniciativas, gestdo de defesa; e avaliacdo global. Além disso, indicam como
apropriado que cada Estado adicione anexos com referéncias, dados estatisticos,

organograma das Forcas Armadas, entre outros de modo a outorgar maior clareza.

Ver quadro 4. Analisando o conteudo proposto por estes autores pode-se
chegar a conclusdo de que os livros brancos da defesa tem como propdsito

fundamental comunicar a estratégia de defesa de uma nagéo.
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Formato do LBD tipo.

Capitulo

Secdes principais

Subsecdes

Avaliacdo das ameacas

Ambiente de seguranca

Internacional, regional e nacional.

Internacional, regional e nacional.

Objetivos de seguranca | . N
Niveis estratégico, tatico.

nacional

» Niveis estratégico, tatico.
A politica geral de defesa

Tamanho e estrutura de forca, militar exploragées, uso
[l Postura defensiva atual e futura | da forca, treinamento e exercicios, manutencédo da

forca, aliancas e tratados internacionais.

L Compras, pesquisa, desenvolvimento e producdo na
V. Exigéncias da Defesa i -
area militar.

Planejamento, pessoal, organizacdo, logistica,

V. Administracdo da Defesa
orgamento.

Vi Avaliacdo geral da situacdo e
" | conclusdes.

Vil Apéndices e matérial de

referéncia.

Fonte: Development of defense White Papers in the Asia—Pacific region, Kang Choi and Panitan

Wattanayagorn.

O formato padrdo pode ser subdividido em a avaliacdo do ambiente de
seguranca do pais; a avaliacdo das capacidades do pais para alcancar os seus
objetivos; e a promulgacdo de estratégias de seguranca do pais. Todavia
concordando com a ideia de Thompson, (2008), as caracteristicas apresentadas por
estes autores sao especificas para o problema da defesa nacional, mas elas podem
ser generalizados para a resolucédo de qualquer problema. Em termos mais gerais,
0s objetivos de um livro branco sdo: avaliar o problema, avaliar os recursos
disponiveis para resolver o problema e delinear as possiveis solugdes, estratégias e

metas para enfrentar o problema.
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A Lei Complementar No. 97, de 09 de junho de 1999, dispde sobre as normas
gerais para a organizacao, o preparo e o emprego das Forcas Armadas e determina
o conteudo do livro branco, estabelecendo que o mesmo deva conter dados
estratégicos, orcamentarios, institucionais e materiais detalhados sobre as Forcas
Armadas, abordando tépicos como o Cenario estratégico para o século XXI; Politica
Nacional de Defesa; Estratégia Nacional de Defesa; Modernizagcdo das Forcas
Armadas; Racionalizacdo e adaptacdo das estruturas de defesa; suporte econémico
da defesa nacional; as Forcas Armadas: Marinha, Exército e Aeronautica; e
operacles de paz e ajuda humanitaria. Estabelece-se também que o “Livro Branco é
produzido depois de amplas consultas dentro e fora do governo. Visa refletir um
consenso de base ampla com respeito a Defesa do Pais, no contexto das

prioridades nacionais, do marco juridico e dos recursos disponiveis.”

Por outra parte a OEA, mediante resolu¢do supracitada, estabelece uma série
de principios basicos no intento que 0os mesmos sejam (teis aos governos na
formulacdo dos proprios Livros Brancos, com base na experiéncia dos Estados
membros da OEA que ja concluiram esse processo. A resolucdo estabelece uma
serie de caracteristicas essenciais dos LBD, as que a mesmo tempo podem ser
referénciadas como a concluséo parcial deste capitulo.

Para a OEA, o LBD deve ser “um documento publico que descreve o contexto
amplo da politica estratégica para o planejamento da defesa com uma perspectiva
de médio prazo”. Nao pode ser redigido anualmente ou a cada dois anos, devendo
ser suficientemente flexivel para se adaptar a pequenas modificacdes. Deve refletir
politicas de Estado e ndo de Governo. “Um novo LB é normalmente preparado em
resposta a importantes mudancas no ambiente estratégico ou para indicar mudancas

significativas nas prioridades do Governo”.

Afirma também que deve ser produzido depois de uma extensa consulta tanto
dentro como fora do Governo. Deve incluir também uma analise do ambiente de
seguranca daquele pais, tanto no ambito interno quanto no externo. Isso pode incluir
uma avaliacdo das ameacas e fatores de seguranca, tanto tradicionais como nao-

tradicionais.
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O LBD deve destacar questdes da mais alta prioridade para o pais e
proporciona uma visao geral do modo como a politica de defesa serd implementada
para enfrentar esses desafios a seguranca. Também deve descrever, em termos
amplos, as capacidades atuais e planejadas, bem como as fun¢bes das forcas de

defesa.

A OEA também define que o Livro Branco da Defesa pode se converter
também em um instrumento de prestacdo de contas. Para isto é essencial que a
politica e 0s objetivos constantes do Livro Branco se refiram aos niveis de recursos
disponibilizados pelo Governo as forcas da defesa e sejam coerentes com eles. O
Livro Branco pode conter medigbes do desempenho (por exemplo, prazos para a
reestruturacdo das Forcas Armadas ou prazo maximo para o desdobramento de um

elemento militar especifico).

Esta ideia coincide com os conceitos de Choi e Wattanayagorn, ja que fazem
ao Ministério da Defesa (e as Forcas Armadas), responséveis por alcancar os
objetivos declarados. Aléem disso, no mesmo ato outorga a estes as ferramentas
adequadas para elaborar e defender o pedido de recursos orgcamentarios
necesséarios a fim de alcancar o nivel de desempenho estabelecido na politica de
defesa do Governo.

4.8 DIFERENTES OPCOES PARA O PROCESSO

Segundo um estudo realizado pelo INSS (da sigla em inglés: Institute for
National Strategic Studies), o processo para a producdo do LBD pode adotar trés
diferentes formas. Todas elas devem ser precedidas de uma pesquisa cientifica
académica na pasta. Reconhece-se também para as trés formas um catalisador ou
impulsor nacional para que o0 processo tome andamento: O Poder Executivo,
representado pelo Presidente, ou o Poder Legislativo. Na primeira opc¢do, uma
agencia estatal, geralmente o MD, elabora um rascunho em um nivel de trabalho
que se estende além dos limites da organizagdo ministerial. Logo apds a proposta é

apresentada para sua aprovacao (INSS, 2000).

Na segunda opcdo, o Presidente estabelece um grupo de trabalho
intergovernamental e designa-o para desenvolver o livro. O diretor deste grupo pode
vir do staff do Presidente, do Ministério de Rela¢cdes Exteriores ou do Ministério da
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Defesa. O numero de participantes e entidades representadas pode variar. Contudo
nao deve ser esquecido que o objetivo desta metodologia é obter consenso geral,

antes de submeter o trabalho para a aprovacéo do Presidente e do Legislativo.

A Ultima alternativa varia na composicdo do grupo (ou grupos) de trabalho.
Nesta, tanto a integragao, quanto o processo para obter o consenso séo estendidos
além dos limites do governo a fim de incluir especialistas externos, académicos,
representantes de agéncias ndo governamentais e lideres do setor privado. A

finalizacdo do processo ndo tem deferéncia com o anterior.
49 O PROCESSO DO DEBATE NACIONAL SOBRE DEFESA.

Dentro do ja mencionado “site” do governo brasileiro dedicado ao Livro Branco
da Defesa, existe uma lista dos paises que possuem livro branco da defesa, na qual
consta o Uruguai, fazendo referéncia a o documento do ano 1999, “Bases para una
Politica de Defensa Nacional”. Como ja fora dito, este trabalho foi produzido pelo
Ministério da Defesa Nacional do Uruguai, sob a direcdo do entdo Ministro, Dr. Juan
Luis Storace, o qual ja havia percebido a falta de uma publicacdo como uma

referéncia sobre o assunto da Defesa Nacional.

Um dos objetivos deste documento foi o de promover o debate nacional sobre
defesa e despertar o interesse da sociedade na matéria como um todo. Depois de
vinte anos de restaurada a democracia isto hdo aconteceu em forma espontanea.
Precisou-se de um novo impulso estatal para que acontecesse. Sem duavidas, e
dividindo o conceito com varios autores, o Uruguai ndo tem tradicdo no que diz
respeito ao debate publico democratico sobre a defesa nacional e politica militar.

Ainda, este é considerado um campo classico das politicas publicas onde as

politicas estatais ndo sdo apenas desejaveis, mas essenciais. (ROU, MDN 2006)

O fenbmeno, embora nédo seja exclusivo do Uruguai, esta profundamente
enraizado na sua historia politica e ainda vinculado a certas caracteristicas da sua
cultura nacional. Somente nos ultimos anos e muito gradualmente, a sociedade
uruguaia e o sistema politico comegaram a assumir mais fortemente as questfes de
defesa nacional. O interesse académico tem crescido para investigar estas questdes

e integra-las a agenda da universidade.
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Devido ao fato ja mencionado de que na historia contemporanea do Uruguai as
politicas de defesa nacional e questfes relacionadas as forcas armadas, tendem a
nao ser integradas na agenda do debate publico, o MD em parceria com a
Universidade da Republica e o Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) impulsionou o referido debate nacional sobe defesa.
Nesse processo foram concebidos dois objetivos fundamentais: contribuir para o
aperfeicoamento da governabilidade democratica e o fortalecimento da integracao
regional e paz internacional, mediante a transformacéo de politicas publicas da

defesa nacional em politicas transparentes e de Estado. (ROU, MDN, 2006)

Segundo o Ministério da Defesa Nacional a promoc¢éo do referido debate sobre
defesa no pais € um fato inédito. Aléem disso, a revisdo da doutrina de defesa
nacional e a consequente re-estrutura das forcas armadas, no contexto da uma
realidade regional e internacional com profundas mudancas, aparece também como

uma tarefa inadiavel.

O objetivo geral que o MDN perseguia com o debate nacional sobre a defesa
era principalmente o de contribuir para a melhoria da governabilidade democratica e
o fortalecimento da integragcdo regional e da paz internacional através da
transformacdo das politicas publicas de defesa nacional em politicas estatais
transparentes. Particularmente, se procurava promover um acordo que fosse o mais
amplo possivel sobre as politicas de defesa nacional, como resultado da ampla
participacdo e do intercambio de informacéo das mais diferentes origens: deputados,
funcionéarios civis e militares, diplomatas, politicos, académicos, especialistas,
organizacdes da sociedade civil e jornalistas, nacionais e estrangeiros. (ROU, MD,
2006)

Como se percebe facilmente, a ideia do MDN esta alinhada com os conceitos
doutrinérios existentes e recomendados para a formulacdo das politicas de defesa
nacional analisados anteriormente. A etapa final deste processo seria a publicagéao
daquelas, num documento oficial e publico, o LBD. Para alcancar o objetivo
planejado, o MD organizou o debate como um processo que compreendeu duas
grandes etapas, sendo a primeira destinada a obter os insumos necessarios para a
elaboracao de uma Lei de Defesa Nacional.
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A outra etapa se baseou nas conclusbes da primeira, com o objetivo de
contribuir ao debate de uma nova Lei Organica das For¢cas Armadas no Parlamento.
O prosseguimento nesta segunda instancia ainda ndo atingiu resultados concretos,

ja que nao foi publicada mudanca alguma neste sentido.

Dentro da metodologia de trabalho foram programados seminarios publicos
com participacdo de especialistas, nacionais e internacionais, nas diversas
tematicas, instalando posteriormente oficinas de debate de carater reservado onde
estiveram representados o0s diversos organismos publicos e a sociedade. O
documento final foi entregue a Ministra da Defesa Nacional da época, a Dra. A.
Berrutti. Atendia-se desta forma ao requisito necessario para a transformacgéo de

uma politica publica numa politica de Estado.

Especificamente foram realizados dois seminarios, o de Aportes Internacionais

realizado em Margo de 2006, e o de Aportes Nacionais em Maio do mesmo ano.
4.9.1 Seminario de aportes internacionais.

Inicialmente, € oportuno esclarecer que na parte metodologica os dois
seminarios foram idéntiicos.
Em cada uma das duas etapas estéo programados seminarios publicos com
a participacdo de especialistas nacionais e internacionais sobre temas
diversos, e, posteriormente, instalar debates convocando 6rgdos publicos,
instituicbes representativas da sociedade e alguns especialistas
reconhecidos. Estas mesas de trabalho funcionardo sob um regime
reservado, e os documentos finais serdo entregues ao Ministério da Defesa

como uma base para o desenvolvimento dos projetos de lei
correspondentes (ROU, MDN, 2006, p 17)

A ideia para o seminério Internacional ndo foi a de encontrar modelos para ser
reproduzidos. Pelo contréario, foi apresentado como uma oportunidade de aprender
os caminhos seguidos por outros Estados através de repersentantes qualificados
destes. Assim foram recebidas vinte e duas contribuicées por especialistas oriundos
de nove paises, distribuidos em trés continentes diferentes.

Estas contribuicbes podem ser ordenadas de acordo com quatro conceitos
principais: a realidade estratégica da regido no mundo, a complexa relacdo entre
integracao regional e defesa nacional, as definicbes de defesa nacional segundo os

paises da regido e, finalmente, a andlise das experiéncias de reestruturacdo
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democratica do setor da defesa em varios paises com a histéria recente semelhante
a uruguaia. Como essa estrutra foram organizados cinco paineis ou oficinas de
trabalho e trés conferéncias. (ROU, MDN, 2006)

Dessa forma fica claramente representado o carater internacional do seminario.
Nas representacfes dos diferentes paises tiveram lugar tanto autoridades civis
quanto as da caserna. Para citar um exemplo, da RFB compareceu pela parte civil o
Dr. Marco Aurélio Garcia para tratar da perspectiva brasileira sobre o MERCOSUL e

a comunidade sul-americana de nacdes.

Em quanto que o Gen Ex Augusto Heleno representou os militares do EB. Sua
participacdo fez parte do quinto painel, A Defesa Nacional Militar da América do Sul,
uma visdo desde a profissdo militar. Junto a ele participaram entre outros,

representantes do Ex da Argentina e da Venezuela.

De acordo com a quantidade de paises que participardo do seminario e a
qualidade dos representantes, civis e miliatres, é possivel afirmar que o trabalho
conduzido pelo Ministerio da Defensa Nacional foi muito proveitoso. Conseguir reunir
diferentes autoridades nacionais, atores politicos dos diferentes partidos,
representantes da sociedade, para debater junto aos convidados das nacbes
amigas, por si so ja é um éxito. Além dos resultados, 0 processo € enriquecedor, ja
gue coloca sobre a mesa um tema esquecido pela sociedade.

4.9.2 Seminario de aportes nacionais.

Como foi mencionado, a metodologia empregada durante os dois seminarios
foi a mesma, variando o escopo. Durante o seminério diferentes painéis de trabalho
ocorreram paralelamente. O objetivo do trabalho consistia em procurar contribui¢cdes
significativas para a futura lei de Defesa Nacional. Assim foram organizados painéis
para tratar os seguintes topicos: Defesa Nacional, Politica Exterior e Defesa,

organizacdo do MD e Forcas Armadas.

No painel da Defesa Nacional além de obter a definicdo daquela, o objetivo foi
determinar 0s conceitos referentes a sua conducdo politica, componentes e
competéncias institucionais. Um ponto importante foi o referente ao aspecto da

cidadania e sua relacdo com a defesa nacional.
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No referente a Politica Exterior e Defesa o escopo englobou as definicdes
Estratégicas daquela, assim como o0s conceitos de Seguranca Internacional e
Seguranca Regional, Cooperacdo militar e Operacfes de Paz. No que compete ao
Ministério da Defesa, foram estudadas as grandes definicbes sobre suas
competéncias e alcances. Foram considerados 0s lineamentos para um novo
desenho Institucional, especialmente no que tem a ver com 0s servigos nao militares

do Ministério.

Para o braco executor e o componente militar da defesa, as For¢cas Armadas,
se revisaram as definicbes gerais sobre missdes, pertinéncia das missdes policiais e
de outro tipo ndo militar. No anexo C deste trabalho é apresentado o resultado final

deste processo, a Lei de Defesa Nacional 18.650.

Atendendo aos conceitos apresentados no ponto anterior 4.7, e segundo o
INSS, o fator determinante no momento de escolher um das trés formas do processo
para a elaboracdo do LBD depende do grau em que a Defensa Nacional é
considerada um assunto de importancia para a politica nacional do pais de
referéncia. Quanto mais importante é considerado o assunto, 0 maior consenso

possivel sera procurado.

Como conclusdo parcial, pode-se afirmar aqui que no caso da ROU, o
processo escolhido se aproxima da terceira op¢édo apresentada segundo 0s critérios
do estudo do INSS. Isto €, o assunto € considerado importante, com a suficiente
relevancia politica como para convocar a sociedade toda e a representantes

estrangeiros para obter o maior grau de consenso.
4.10 REFLEXOS DO PROCESSO E PROMULGAQAO DA LEI
4.10.1 Governo - Ministério da Defesa Nacional

Com a promulgacédo da Lei Marco da Defesa Nacional em 19 de fevereiro de
2010, o Ministério da Defesa orientou seus esforgos para colocar em prética os
conceitos e deveres que definem a referida lei. O Conceito de Defesa Nacional
abrange as atividades, tanto civis quanto militares, relativas a preservacdo da
soberania, independéncia, integridade territorial e dos recursos estratégicos. Além

disso, é definido como um direito e dever de todos os cidadaos.
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A Lei Marco de Defesa Nacional, compromete ao governo a definir diretivas
politicas explicitas sobre a defesa nacional e assuntos militares. Estabelece
condicbes politica e legais para dotar ao Ministério da Defesa de capacidades
organizacionais e de recursos humanos que Ihe permitam assumir plenamente sua
responsabilidade legal como organismo de lideranca politica da defesa nacional, e

em particular dos seus instrumentos militares, as Forgcas Armadas.

Em abril de 2011, o Governo celebrou a primeira reunido do Conselho de
Defesa Nacional, presidido pelo Presidente da Republica. Segundo o relatado pelo
entdo Ministro de Defesa, Luis Rosadilla®®, o objetivo principal dessa reunido
fundacional do CODENA foi atingido: dar comeco aos trabalhos para a elaboragéo
das politicas publicas da defesa. O primeiro passo foi a construgcdo de um
documento com 0s objetivos e as ameacas enquadradas no novo conceito de

defesa nacional e nos diferentes cenarios.

Dentro do Ministério da Defesa Nacional, o 6érgdo com a responsabilidade de
assessoramento no plano militar da Defesa Nacional, como foi dito, € o ESMADE.
Como resultado do trabalho deste € possivel conferir trabalhos orientados nos
seguintes assuntos: relevancia da politica de defesa nacional; diretrizes para o
desenvolvimento da politica de defesa nacional, e reorganizacdo das Forgas
Armadas.

4.10.2 Na area académica.

E importante salientar inicialmente a destacada e relevante participacdo da
Universidade da Republica (UdelaR) no processo. Esta participacdo se matérializa
ndo sO nas conferéncias e seminarios, mas principalmente como organizador e
promotor dos eventos junto com o MD. Dentre os conferencistas destacan-se a
Diretora do Instituto de Ciéncias Politicas da UdelaR, Dra. Constanza Moreira e o

Professor Gonzalez Guyer.

O Professor Julian Gonzalez Guyer é o responsavel por uma Oficina de
Trabalho sobre Politica, Sociedade e as Forcas Armadas, destinado aos alunos da

Universidade da Republica, com especializacdo em Ciéncia Politica e Sociologia.

?® Disponivei em: <http://www.uruguayaldia.com/2011/04/gobierno-instala-consejo-defensa-nacional/>,
consultado no 10 do outubro do 2011.
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A promulgacdo da Lei de Defesa e sua implementacdo representa para a
UdelaR a necessidade de preparar 0os seus estudantes para a tarefa de criar
politicas explicitas sobre defesa nacional e Forcas Armadas, bem como ocupar
cargos no Ministério da Defesa, onde serdo requeridas capacidades organizacionais
e de recursos humanos que permitam, entre outras coisas, assumir o carater de

lideranga politica na area da defesa nacional.

O objetivo da Oficina de trabalho é outorgar aos seus participantes o
conhecimento das politicas de defesa nacional e as instituicdes envolvidas nesta
area, alem de acerca-los a as caracteristicas da profissdo e os profissionais
militares. Além disso, a Faculdade de Ciéncias Sociais é o Unico centro académico
que tem um programa de pesquisa sobre este assunto. O programa depende do
Instituto de Ciéncias Politicas € denominado PRISFAS, pelas suas siglas em
espanhol (Programa de Investigacion sobre Seguridad Regional, FFAA Politica y
Sociedad).
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5 CONCLUSOES E RECOMENDACOES.
51 CONCLUSOES.

O trabalho de investigacao aqui apresentado permite ao leitor obter uma visao
holistica sobre a metodologia e o processo de elaboracédo da Lei Marco da Defesa
da Republica Oriental do Uruguai (ROU), além de oferecer também uma
oportunidade para tomar contato com 0s conceitos sobre Seguranca e Defesa

utilizados pelo referido Estado.
5.1.1 Conceitos de seguranca e defesa no Uruguai.

Com relagdo a estes conceitos no Uruguai é preciso dizer que a Lei de
Defesa Nacional constitui um marco na histdria politica e juridica do pais, ja que é 0
fruto de um processo abrangente que engloba a sociedade uruguaia como um todo.
Nela sédo detalhadas as orientacGes gerais da Politica de Defesa Nacional. Ainda
nao existe no Uruguai um documento publico disponivel para a consulta das
Politicas de Defesa Nacional. Contudo este tipo de politica gradualmente comecga a

se apresentar com maior for¢ca no debate publico nacional.

O documento referénciado em diversos “sites” e organiza¢cdes como o LBD da
Republica Oriental do Uruguai constitui uma referéncia importante, mas ndo deveria
ser considerado como tal. Marca uma etapa no desenvolvimento politico do pais e
difundiu informacdo e experiéncias para o desenvolvimento do Debate Nacional
sobre Defesa. E inegavel que sua contribuicéo tanto fora como dentro de fronteiras
também € importante. Pode ser considerado como um Livro Verde da Defesa. Ainda
definicdes conceituais importantes que enquadram a atividade na area da defesa,
capacidades militares e os gastos orcamentarios do pais em defesa, devem ser
pesquisados ou construidos a partir de uma pluralidade de fontes dispersas e,

geralmente, inacessiveis a um publico leigo.

No que tem a ver com 0s conceitos de seguranca e defesa nacional na ROU
se conclui que a corrente predominante nas relagdes internacionais é o ldealismo,
onde os principios basicos do Direito Internacional ja mencionados sao respeitados.
Os conceitos incluidos recentemente na Lei 18.650 determinam que no pais a

Defesa Nacional engloba atividades de civis e militares em um esfor¢o continuo para
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preservar a soberania, independéncia e integridade do territorio e de seus recursos
naturais. Tudo com a finalidade de gerar os requisitos necessarios para o bem-estar
social presente e futuro da populacédo. Assim pode se entender a defesa como um

conjunto de atividades que terdo como resultado a seguranca.
5.1.2 Processo de desenvolvimento do LBD.

Quanto ao LBD em geral, € possivel concluir que ndo existem modelos
universais para sua preparacdao. Porém o modelo sugerido pelos autores CHOI e
WATTANAYAGORN se apresenta como o mais apropriado. No nivel operacional, os
governos utilizam informacéo, experiéncias e documentos produzidos por outros
Estados a fim de obter principalmente ideias sobre a organizacdo do processo e a
elaboracdo dos documentos; ocasionalmente também sdo extraidos conceitos

importantes.

Contudo, o estudo mostra que a contribuicdo mais importante para um pais no
momento de elaborar um LBD é justamente o processo que aquele percorre para
sua elaboracdo. O beneficio encontra-se no caminho percorrido, nos resultados da
pesquisa necessaria para a producdo do livro, no desenvolvimento dos conceitos
doutrinérios de defesa nacional, e nos lineamentos que dele se desprendem. Este
processo garante o consenso da sociedade sobre estas importantes politicas
publicas, transformando-as definitivamente em politicas de Estado.

Finalmente, é possivel concluir que o processo percorrido pelo Uruguai em
relacdo ao desenvolvimento das Politicas de Defesa e Seguranca Nacional cumpre
com 0s requisitos necessarios para a publicagdo do LBD. Este processo foi
abrangente e profundo, envolvendo ndo s6 as autoridades nacionais, civis e
militares, mas também aos diferentes setores da sociedade. Ainda, 0 processo e a
metodologia empregada contaram com o0 apoio, a participacdo e a guia de

representantes de diferentes nacdes amigas, principalmente as regionais.

Todas as contribuicbes foram recolhidas e adequadamente documentadas.
Porém, para finalizar de forma adequada o processo iniciado em 2006 com o Debate
sobre Defesa Nacional, ainda existem pendéncias importantes como a determinacéo
e publicacdo da PDN e as politicas dela dependentes. S6 apds serd possivel
enfrentar a etapa final, a publicacdo do Livro Branco da Defesa.
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E inegavel que no pais concorrem todos 0S aspectos necessarios para
finalizar este caminho: foi seguido o devido processo e a metodologia empregada foi
adequada. Porém, as circunstancias existentes no pais fizeram que a producédo
deste documento ndo recebesse a devida prioridade. No Uruguai ndo existe
atualmente um perigo iminente que ameace a soberania e nao existe uma
percepcdo da necessidade proxima e vital de defesa; no presente ndo existem
elencos politicos significativos especializados em temas de defesa que possam
incluir estes temas na agenda politica, e esta esta, quase sempre, saturada por
assuntos mais imediatos e mais atrativos eleitoralmente; todavia, desde as préprias

forcas, ndo se insiste com eficacia na necessidade de avancar nestes temas.

A situacdo descrita configura um cenario onde as circunstancias existentes
determinam a falta de prioridade para o desenvolvimento das politicas de defesa
nacional e do LBD. No futuro, tendo presente os reflexos do processo analisado na
area académica e o atual desenvolvimento de cursos e programas na UdelaR, a
formacdo de recursos humanos para nutrir os organismos de Defesa tera um efeito
positivo no desenvolvimento das politicas de defesa nacional e na publicacdo do
LBD.

5.2 RECOMENDACOES.

Recomendam-se 0s seguintes assuntos, enquadrados na linha de pesquisa
Estudos de Paz e da Guerra — Defesa Nacional, em funcdo da investigacéo
realizada durante a elaboracao desta dissertacdo: apresenta-se como interessante e
importante o aprofundamento no estudo da teoria de Collier, o Transtate security
paradigm e sua aplicacdo na América do Sul. Por outra parte o estudo das relacbes
entre civis e militares, com uma visédo prospectiva, e ndo historica revisionista, como
outro assunto de significancia. Finalmente um estudo comparado dos processos de

elaboracao dos Livros Brancos da Defesa do Brasil e do Uruguai.

Eduardo A. Ferreira Galvan — Maj Cav
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Anexo B — BRASIL, Decreto No.7.438

Presidéncia da Republica. Casa Civil Subchefia para Assuntos Juridicos
DECRETO N° 7.438, DE 11 DE FEVEREIRO DE 2011.

Estabelece principios e diretrizes para criacdo e elaboracao do Livro Branco de
Defesa Nacional, institui Grupo de Trabalho Interministerial com o objetivo de
elaborar estudos sobre temas pertinentes aquele Livro, e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicdo que Ihe confere o art.
84, inciso VI, alinea “a”, da Constituicdo, e tendo em vista o disposto no art. 9° da Lei
Complementar n® 97, de 9 de junho de 1999,

DECRETA:

Art. 1° O Livro Branco de Defesa Nacional é documento de carater publico, por
meio do qual se permitira 0 acesso ao amplo contexto da Estratégia Nacional de
Defesa, em perspectiva de médio e longo prazos, que viabilize o acompanhamento do
orcamento e do planejamento plurianual relativos ao setor.

Art. 2° O Livro Branco de Defesa Nacional devera conter dados estratégicos,
orcamentarios, institucionais e materiais detalhados sobre as Forcas Armadas e
modelo a ser sugerido a partir dos parametros definidos na Lei_Complementar
no 97, de 9 de junho de 1999.

Art. 3° A elaboracdo do Livro Branco de Defesa Nacionalficard sob a
presidéncia do Ministério da Defesa, observados os seguintes principios e diretrizes:

| - incentivo a pesquisas que permitam estudo sobre temas pertinentes ao Livro
Branco de Defesa Nacional;

Il - realizagd@o de parcerias com instituicdes publicas e privadas para aprimorar
e viabilizar os projetos referentes ao Livro Branco de Defesa Nacional; e

Il - agdo governamental integrada, sob a coordenacao do Ministério da Defesa,
com a participagado de o6rgdos do governo com atribuicGes nas areas tematicas que
serdo abordadas no Livro Branco de Defesa Nacional.

Art. 4° Fica instituido o Grupo de Trabalho Interministerial do Livro Branco de
Defesa Nacional, de carater temporario, cujas reunides deverdo se realizar
ordinariamente, a cada trimestre, e extraordinariamente, a qualquer tempo, mediante
convocacao pelo Ministério da Defesa.

Art.5° O Grupo de Trabalho Interministerial serd integrado por um
representante, titular e suplente, de cada 6rgao a seguir indicado:

| - Ministério da Defesa, que o presidirg;

Il - Ministério da Ciéncia e Tecnologia,

[l - Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior;
IV - Ministério da Fazenda;

V - Ministério da Integragcéo Nacional,

VI - Ministério da Justica;

VII - Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao;
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VIII - Ministério das Relac6es Exteriores;

IX - Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica;
X - Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica; e

Xl - Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica.

§ 1° Os membros do Grupo de Trabalho Interministerial serdo indicados pelos
titulares dos 6rgaos representados e designados em portaria do Ministro de Estado
da Defesa.

§ 2° A presidéncia do Grupo de Trabalho Interministerial podera convidar
representantes de outros orgdos e entidades da administracdo publica e da
sociedade para participar de suas atividades.

§ 32 Os resultados dos trabalhos serdo registrados em atas, que consolidardo
as demandas de interesse geral aprovadas e servirdo como referéncia para
definicdo de temas e questbes que deverdo ser abordados no Livro Branco de
Defesa Nacional.

Art. 62 O Ministro de Estado da Defesa decidira sobre a realizacdo de outras
atividades relevantes para o desenvolvimento do Livro Branco de Defesa Nacional.

Art. 7° O Ministério de Estado da Defesa definird o cronograma de atividades
do Grupo de Trabalho Interministerial, observado o prazo a que se refere o § 3° do
art. 9° da Lei Complementar n°® 97, de 1999.

Art. 8° Este Decreto entra em vigor na data de sua publicacio.
Brasilia, 11 de fevereiro de 2011; 190° da Independéncia e 123° da Republica.

DILMA ROUSSEFF
Nelson Jobim

Este texto ndo substitui o publicado no DOU de 14.2.2011

Decreto n® 7438 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2011/Decreto.
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Anexo C - LElI DE DEFESA NACIONAL No. 18.650

TITULO PRELIMINAR
CAPITULO | - DEFINICION Y CARACTERISTICAS DE LA DEFENSA NACIONAL
Articulo 1

La Defensa Nacional comprende el conjunto de actividades civiles y militares
dirigidas a preservar la soberania y la independencia de nuestro pais, a conservar la
integridad del territorio y de sus recursos estratégicos, asi como la paz de la
Republica, en el marco de la Constitucion y las leyes; contribuyendo a generar las
condiciones para el bienestar social, presente y futuro de la poblacion.

Articulo 2

La Defensa Nacional constituye un derecho y un deber del conjunto de la
ciudadania, en la forma y en los términos que se establecen en la Constitucién de la
Republica y en las leyes. Es un bien publico, una funcién esencial, permanente,
indelegable e integral del Estado. En su instrumentacion confluyen coordinadamente

las energias y los recursos del conjunto de la sociedad.
TITULO PRELIMINAR

CAPITULO 2 - POLITICA DE DEFENSA NACIONAL Y POLITICA MILITAR DE
DEFENSA

Articulo 3

La politica de Defensa Nacional, como politica publica, debe propender a través de
acuerdos amplios a politicas de estado y debe cumplir con los principios generales
del derecho interno y del derecho internacional, en coordinacion con la politica
exterior del Estado; y respetar, especialmente, los principios de autodeterminacion
de los pueblos, de preservacion de la paz, de no intervencién en los asuntos internos
de otras Naciones, de solucion pacifica de las controversias y de cooperacion entre

los Estados.

Se establece la accion diplomatica como primer instrumento de solucion de

conflictos.
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Articulo 4

En el ejercicio del derecho de legitima defensa consagrado en la Carta de las
Naciones Unidas, la Republica Oriental del Uruguay se reserva el recurso del uso de
la fuerza para los casos de agresion militar, sin perjuicio de ejercer todos los medios

disuasorios y preventivos que resulten adecuados.
Articulo 5

La politica militar de defensa establecera la doctrina del empleo de los medios
militares que aseguren la integridad territorial del pais y el libre ejercicio de los
derechos de jurisdiccién y de soberania en los espacios terrestre, maritimo y aéreo
del Estado uruguayo. Asimismo, determinara la adecuada y eficaz preparacion para

enfrentar una agresion militar externa.

TITULO Il - ESTRUCTURA ORGANIZATIVA'Y FUNCIONAL DEL SISTEMA DE
DEFENSA NACIONAL

Articulo 6

El Sistema de Defensa Nacional que se conforma porla presente ley determinara la

politica de Defensa Nacional.
Articulo 7

Los integrantes del Sistema de Defensa Nacional, actuando cada uno en el marco

de sus competencias, son:
A) El Poder Ejecutivo.
B) El Poder Legislativo.

C) El Consejo de Defensa Nacional.

TITULO Il - ESTRUCTURA ORGANIZATIVA'Y FUNCIONAL DEL SISTEMA DE
DEFENSA NACIONAL

CAPITULO 1 - PODER EJECUTIVO
Articulo 8

Compete al Presidente de la Republica actuando con el Ministro de Defensa

Nacional, con los Ministros respectivos o con el Consejo de Ministros:

A) Determinar la politica de Defensa Nacional y sus objetivos.
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B) Dirigir la Defensa Nacional.

C) Ejercer el Mando Superior de las Fuerzas Armadas.

D) Adoptar las medidas pertinentes para solucionar las situaciones de
Crisis que afecten a la Defensa Nacional.

E) Ejercer la conduccion politico-estratégica de la Defensa Nacional.

F) Establecer las directivas para las negociaciones exteriores que afecten a la

politica de Defensa Nacional.

TITULO Il - ESTRUCTURA ORGANIZATIVA'Y FUNCIONAL DEL SISTEMA DE
DEFENSA NACIONAL

CAPITULO 2 - PODER LEGISLATIVO
Articulo 9

Corresponde al Poder Legislativo ejercer las funciones relativas a la Defensa

Nacional que le asigna la Constitucion de la Republica:
A) Decretar la guerra.
B) Designar todos los afos la Fuerza Armada necesaria.

C) Permitir o prohibir que entren tropas extranjerasen el territorio de la
Republica, determinando para el primer caso, el tiempo en que deban salir de
él.

D) Negar o conceder la salida de fuerzas nacionales fuera de la Republica,
sefalando para este caso, el tiempo deregreso a ella.

E) Hacer los reglamentos de milicias y determinar eltiempo y niUmero en que

deben reunirse.

F) Adoptar resolucion respecto a las medidas prontasde seguridad que
decretare el Poder Ejecutivo, asi como de los arrestos o traslados de

personas que fueren dispuestos en virtud de las mismas.

G) Tomar conocimiento de los programas de estudio delas escuelas e

institutos de formacién militar.

H) Conceder la venia para ascensos militares en la forma constitucionalmente

prevista.
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TITULO Il - ESTRUCTURA ORGANIZATIVA'Y FUNCIONAL DEL SISTEMA DE
DEFENSA NACIONAL

CAPITULO 3 - CONSEJO DE DEFENSA NACIONAL
Articulo 10

El Consejo de Defensa Nacional (CODENA) constituye un O6rgano asesor y
consultivo del Presidente de la Republica en matéria de defensa. Esta integrado por
el Presidente de la Republica, quien lo preside, los Ministros de Defensa Nacional,

del Interior, de Relaciones Exteriores y de Economia y Finanzas.
Articulo 11

Se reunen a instancia del Presidente de la Republica quien convoca a sus miembros
permanentes. Podra citar al Jefe del Estado Mayor de la Defensa, a los
Comandantes en Jefe de la Armada, del Ejército y de la Fuerza Aérea e invitar a
legisladores nacionales, a Ministros de la Suprema Corte de Justicia o a aquellos
integrantes del Poder Judicial que ellos designaren, a autoridades de la
Administracion Publica; asi como a personas cuyos conocimientos o competencias

considere de utilidad para los asuntos especificos que hubieran de tratarse.
Articulo 12
Compete al Consejo de Defensa Nacional asesorar sobre la Defensa Nacional.

Tiene entre otros cometidos:

A) Analizar las amenazas que pudieran poner en riesgo la soberania e
independencia de la Republica, asi como afectar gravemente los intereses
nacionales, proponiendo en tales casos las medidas y/o acciones que se

estimen necesarias para su resolucion.
B) Analizar y proponer las hipotesis de conflicto.

C) Sugerir la adopcion de estratégias, aprobar los planes y coordinar las

acciones necesarias para la defensa.

D) Realizar propuestas sobre asuntos relacionados con la defensa que, por

afectar a varios organismos del Estado, exijan un tratamiento conjunto.
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Articulo 13

El Consejo de Defensa Nacional contard con una Secretaria Permanente que
funcionara en el ambito del Ministerio de Defensa Nacional y cuyo funcionamiento se

reglamentara.

TITULO Ill - MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL
SECCION | - ORGANIZACION
Articulo 14

El Ministerio de Defensa Nacional tiene por atribucion y competencia basica la
conduccion politica de aquellas areas de la Defensa Nacional que las leyes y el
Poder Ejecutivo en el marco de sus facultades determinen y en particular todo lo

relacionado con las Fuerzas Armadas.

Esta dirigido por el Ministro de Defensa Nacional quien tiene como cometidos,

ademas de los asignados por la Constitucion de la Republica, los siguientes:

A) Actuar con el Presidente de la Republica en todo lo inherente a la Defensa
Nacional.

B) La preparacion, la direccién, el ordenamiento y la ejecucion de la politica
de Defensa Nacional; la obtencién y la gestion de los recursos humanos y

matériales para ello.

C) La direccion superior y la administracion de las Fuerzas Armadas, en

aquello que no se reserve directamente el Poder Ejecutivo.

D) Integrar como miembro permanente el Consejo de Defensa Nacional.
Articulo 15
Constituyen ademas funciones del Ministerio de Defensa Nacional, las siguientes:

A) Ejercer la gestion administrativa, financiera, juridica y establecer los
criterios de gestion de los recursos humanos, tanto civiles como militares de
todas las Unidades y dependencias que lo componen. A tales efectos, puede
emplear personal de origen civil o militar indistintamente, siguiendo el criterio

de adecuacion y conveniencia para el servicio a prestar.

B) Ejercer la direccion y la supervision de todas las actividades que cumplan

las Fuerzas Armadas, siguiendo los lineamientos que se establezcan al
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respecto por el Mando Superior.

C) Determinar la orientacion y el delineamiento de la formacion de las Fuerzas
Armadas, tendiente al maximo desarrollo de sus valores, aptitudes y deberes
necesarios para el cumplimiento de los cometidos fundamentales que por esta

ley se establecen.
Articulo 16

Sin perjuicio de las disposiciones que establezca la Ley Organica del Ministerio de
Defensa Nacional y demas normas complementarias que se dictaren, seran areas

bésicas de su competencia las siguientes:

A)Politica de Defensa: Con funciones de asesoramiento y de gestion esta
area entiende en temas generales de politica de Defensa Nacional y en los
asuntos internacionales vinculados a ella, llevando a cabo las tareas de
articulacion con otras instituciones nacionales o extranjeras en las matérias

propias de este Ministerio.

B) Administracion General: Comprende la Direccion General de Secretaria, la
Direccion General de Recursos Financieros, la Direccion General de
Recursos Humanos y la Direccion General de Servicios Sociales, las cuales
entienden en: la administracion general, la gestion de los recursos humanos,
la direccion y la supervision del reclutamiento del personal civil y militar, los
sistemas de regulacién de cuadros y de ascensos, los asuntos juridicos,
notariales y sociales del Inciso. Asimismo, planifica, gestiona y controla la
ejecucion presupuestal asignada, asi como el establecimiento y controlde los
indicadores de gestion presupuestarios de todas las unidades ejecutoras del

Inciso.

C) Estado Mayor de la Defensa: Es el érgano de asesoramiento ministerial
militar encargado de asesorar y coordinar las actividades de las Fuerzas
Armadas, bajo las directivas de la politica militar, en matéria de:

a) Elaboracion doctrinaria y planificacion del concepto de operacion

conjunta de las Fuerzas Armadas.
b) Andlisis y valoracion de escenarios estratégicos.

c) Planificacion logistica de las Fuerzas Armadas a nivel ministerial,

particularmente en lo referido a sistemas de armas, de
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comunicaciones, de equipamiento y de nuevas tecnologias.
d) Doctrina y reglas de enfrentamiento del instrumento militar.

e) Planificacion y coordinacion de operaciones conjuntas Yy/o
combinadas, centralizando en su organizacion los diferentes asuntos
vinculados con la inteligencia militar; asi como la actuacion de los
Agregados de Defensa de la Republica acreditados ante gobiernos

extranjeros.

f) El Jefe del Estado Mayor de la Defensa sera un Oficial en actividad
de la misma jerarquia que los Comandantes en Jefe de las Fuerzas
Armadas, no estableciéndose ningun tipo de rotacién obligatoria entre
las Fuerzas, siendo que su designacion debe responder a la confianza
gue en él le deposita el Poder Ejecutivo. Para su designacion se
seguiran los mismos procedimientos que para la designacion de los
Comandantes en Jefe, debiendo pasar a retiro en los mismos plazos
indicados que para aquéllos. En caso de ser removido de su cargo
pasara a la situacion de retiro, no pudiendo un Oficial designado para
ese cargo regresar a su Fuerza de origen en la calidad de Comandante
en Jefe. El Jefe del Estado Mayor de la Defensa dependera
directamente del Ministro de Defensa Nacional, pasando a revistar
fuera de cuadros de su Fuerza de origen a partir de la designacion, en
cuyo caso se ascendera un nuevo Oficial General para cubrir la

vacante en la Fuerza que lo provee.

g) Dependerd del Jefe del Estado Mayor de la Defensa el Mando
General de las operaciones conjuntas 0 conjuntas combinadas.
Asimismo, existird un Jefe de Operaciones, cargo que se reglamentara
y que podra ser rotatorio entre las fuerzas representando el Nivel
Estratégico Operacional junto con los Comandantes de Mandos
Conjuntos que se creen para el cumplimiento de los Planes Militares de

la Defensa.

h) Del Jefe del Estado Mayor de la Defensa dependera el Sistema
Nacional de Operaciones de la Paz (SINOMAPA).

D)Armada Nacional, Ejército Nacional y Fuerza Aérea Uruguaya: Ejecutaran

las tareas necesarias para cumplir los cometidos asignados atinentes a la
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defensa, en el marco de la Constitucion de la Republica y las leyes, de
conformidad con la politica de Defensa Nacional.

TITULO IIl - MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL
CAPITULO 1 - ORGANIZACION Y MISIONES DE LAS FUERZAS ARMADAS
SECCION 2 - FUERZAS ARMADAS
Articulo 17

Las Fuerzas Armadas, institucion militar de la defensa, son responsables de la

ejecucion de las actividades militares de la Defensa Nacional.
Articulo 18

Las Fuerzas Armadas estan integradas por la Armada Nacional, el Ejército Nacional
y la Fuerza Aérea Uruguaya. Se constituyen como la rama organizada, equipada,
instruida y entrenada para ejecutar los actos militares que imponga la Defensa
Nacional. Su cometido fundamental es la defensa de la soberania, la independencia
e integridad territorial, la salvaguarda de los recursos estratégicos del pais que
determine el Poder Ejecutivo y contribuir a preservar la paz de la Republica en el
marco de la Constitucién y las leyes.

Articulo 19

Su composicién, dimensiébn y despliegue, asi como su organizacion y
funcionamiento, se inspiraran en el criterio de eficiencia conjunta; unificAndose las
funciones, actividades y servicios cuya naturaleza no sea especifica de una sola

Fuerza.

Articulo 20

En tiempos de paz y bajo la autorizacion expresa del Ministro de Defensa Nacional,
podran prestar servicios o colaboracion en actividades que por su especialidad,

relevancia social o conveniencia publica les sean solicitadas y sin que ello implique

detrimento en el cumplimiento de su misién fundamental.
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TITULO Ill - MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL
CAPITULO 2 - MISIONES EN EL EXTERIOR
Articulo 21

Las misiones en el exterior que no estén directamente relacionadas con la defensa
de la Republica deberdn ser promovidas, dentro del marco de sus respectivas
competencias, por los organismos internacionales de los que el Estado forme parte.
Cumpliran fines defensivos, humanitarios, de estabilizaciéon o de mantenimiento y de

preservacion de la paz, previstos y ordenados por las mencionadas organizaciones.
Articulo 22

La participacion de contingentes nacionales en Misiones de Paz constituye una
decision soberana que estara determinada por la politica exterior de la Republica y
en tal sentido tendera ala promocion de los intereses nacionales en el ambito
internacional, la practica de medidas de confianza mutua y la promocion de
relaciones de cooperacion y respeto entre los diferentes actores de la comunidad

internacional, en consonancia con el derecho internacional.

Articulo 23

El despliegue de contingentes militares fuera de fronteras no debe afectar el
cumplimiento de la misidon fundamental de las Fuerzas Armadas.

Articulo 24

La participacion de fuerzas o efectivos militares nacionales en actividades reales o
virtuales de caracter combinado con fuerzas militares de otros Estados debe guardar

coherencia con las necesidades de la defensa militar del pais y su politica exterior.
Los objetivos de la participacion en las referidas actividades son:

A) Intercambiar experiencias y conocimiento de doctrinas de empleo

diferentes.

B) Propiciar el conocimiento y el entrenamiento profesional en la utilizacion de

tecnologias y de sistemas de organizacion diversos.

C) Profundizar en el conocimiento de fortalezas y debilidades de diferentes

sistemas.

D) Desarrollar las capacidades propias para la accion combinada y

combinada conjunta.
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E) Potenciar las medidas de confianza mutua.

TITULO IV - CONTRIBUCION A LA DEFENSA PREPARACION DE RECURSOS
PARA CONTRIBUIR A LA DEFENSA

Articulo 25

El Poder Ejecutivo establecera los criterios relativos a la preparacién y la
disponibilidad de los recursos humanos y matériales no propiamente militares para
satisfacer las necesidades de la Defensa Nacional en situaciones de grave amenaza
o crisis, considerando para su aplicacion lo dispuesto en el articulo 35 de la
Constitucion de la Republica y los mecanismos de cooperacion y coordinacion

existentes entre los diferentes Poderes Publicos, dando cuenta al Poder Legislativo.
Articulo 26

En tiempo de conflicto armado y durante la vigencia del estado de guerra, el sistema
de disponibilidad permanente de recursos sera coordinado por el Consejo de

Defensa Nacional.
DISPOSICIONES FINALES
Articulo 27

El Poder Judicial ejerce la jurisdiccion ordinaria y la jurisdiccién militar a que refiere
el articulo 253 de la Constitucion de la Republica. A tales efectos, el Poder Ejecutivo
a través del Ministerio de Defensa Nacional, coordinara con la Suprema Corte de
Justicia el respectivo traslado de funciones, mediante el correspondiente proyecto de
modificacion a la Ley N° 15.750, de 24 de junio de 1985, Organica de la Judicatura y

Organizacion de los Tribunales.

La jurisdiccion militar, conforme con lo dispuesto en el articulo 253 citado, mantiene
su esfera de competencia exclusivamente a los delitos militares y al caso de estado

de guerra.
(*)Notas: Ver en esta norma, articulo: 31.
Articulo 28

Dispénese que solo los militares pueden ser responsables del delito militar. Los
delitos comunes cometidos por militares en tiempo de paz, cualquiera sea el lugar

donde se cometan, estaran sometidos a la justicia ordinaria.
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(*)Notas: Ver en esta norma, articulo: 31.

Articulo 29

Dispdnese que la instruccion militar y el servicio militar son de caracter voluntario.
Articulo 30

Las necesidades de la Defensa Nacional y las lineas generales de politica de
Defensa Nacional seran objeto de informacion constante y actualizada, las que
seran difundidas a través de un "Libro Blanco".

Articulo 31

(Disposicion transitoria).- DispOnese que hasta la implementacion de lo dispuesto en
el articulo 27, mantendran plena vigencia las normas contenidas en los Codigos
Penal Militar, de Organizacion de los Tribunales Militares y de Procedimiento Penal
Militar, con excepcion de lo establecido en el articulo 28, en cuanto no se ajuste a lo

dispuesto en la presente ley.
Articulo 32

El Poder Ejecutivo dictara las reglamentaciones necesarias para el cumplimiento de

esta ley.
Articulo 33

Quedan derogadas todas las disposiciones legales o reglamentarias que se opongan

a la presente ley.
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