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RESUMO

O propdsito do presente trabalho é avaliar em que medida a reforma militar
empreendida pelo governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002),
“imposta” por mudancas tanto enddégenas quanto exdgenas, pode ser vista
como parte de um esforgco mais amplo de redesenho do aparelho de Estado
e de busca de uma subordinacdo militar ainda pendente no processo de
transicdo poés-autoritarismo. A inovacdo introduzida pela instituicido do
Ministério da Defesa ndao € desprezivel, podendo representar profundas
alteracoes tanto de ordem politica como diplomaticas, administrativas,
estratégicas e operacionais, que necessitam seriamente ser avaliadas.
Buscar compreender como a democracia entra como uma variavel
interveniente no desenho da defesa nacional no quadro pds-1985 via analise
da criacdo do Ministério da Defesa é a tarefa que pretendemos levar a cabo
nesta Tese, sem perder de vista que o controle civil pleno dos militares &
condicdo necessaria, ainda que insuficiente, a consolidagdo e

aprofundamento do regime democratico brasileiro.



ABSTRACT

The aim of this study is to analyze in what measure the military reform
released by the Fernando Henrique Cardoso’s government (1995-2002),
“imposed” by endogenous and exogenous changes, may be understood as
part of a bigger effort on redraw up the State structure and seek a military
subordination still missed in the transition process post authoritarian era in
Brazil. The innovation introduced by the creation of the Defense Ministry is
not despicable, indeed it represents deep changes in all spheres: political,
diplomatic, management, strategic and operational, all of them needed to be
evaluated. In this study we intend also to analyze the creation of the Defense
Ministry by trying to comprehend how democracy appears as an intervening
actor in the National Defense’s structure post-1985. We do this being sure not
to forget that, in spite of not being itself sufficient, the complete civilian’s
military control is essential to the consolidation and deepen of the Brazilian

democratic regime.



“Creio que houve pressées para que ele [FHC] criasse o Ministério {...)
Pressoées externas existiram (...) Os americanos raciocinam como se todo o
mundo, ao sul do Rio Grande, fosse igual’.

Zenildo Zoroastro de Lucena (ministro do Exército a época do envio do
projeto de criagdo do Ministério da Defesa ao Congresso Nacional)

“O Ministério da Defesa nao partiu de nds e nem do povo, do anseio popular.
Partiu de uma determinagdo do governo”.

Walter Werner Brauer (ministro da Aeronautica a época do envio do projeto
de criagao do Ministério da Defesa ao Congresso Nacional)

“A Marinha sempre foi contra o Ministério da Defesa (...) O Ministério da
Defesa tende a uma centralizagdo administrativa que ndo conduz a nada
correto (...) [Como] o patrdo-mor adotou, todo o mundo vai atras’.

Mauro César Rodrigues Pereira (ministro da Marinha a época do envio do
projeto de criagao do Ministério da Defesa ao Congresso Nacional)

“A implantagdo do Ministério da Defesa ndo se resume e ndo se encerra no
ato de sua criagdo. Constitui um processo de evolugdo continua, necessaria e
salutar”.

Fernando Henrique Cardoso (presidente da Republica)



INTRODUGCAO

Foi a partir da Guerra do Paraguai, ainda no século XIX, que as
Forcas Armadas brasileiras passaram a ter crescente importancia politica e
militar. Militar porque as Forgas, durante o conflito, verificaram a necessidade
de dispor de novas técnicas e processos para que pudessem dar mais
eficiéncia ao desempenho de suas multiplas tarefas. Passou-se entdo a
perceber a relacdo existente entre a organizagdo militar e o grau de
desenvolvimento econdmico de um pais como 0 nosso, onde eram tao
incipientes as bases da industrializacdo. Até entdo, as Forcas Armadas
regulares eram vistas como uma reminiscéncia da dominagao colonial.

A percepcéao da importancia de se montar uma maquina bélica
moderna passou a estar presente no pensamento militar durante os anos que
se seguiram aquela guerra. A partir dai, a Corporacdo Militar passou a
assumir uma progressiva influéncia politica na medida em que teve uma
nog¢ao mais critica de seu papel, como a “mais nacional” das instituicées de
um pais tdo marcado pelos regionalismos, sem que a mesma contrapartida e
preocupacao se desse por parte dos civis.

Passados mais de cem anos, o descaso continua e uma das
mais freqlientes imagens no senso comum ao falarmos de For¢cas Armadas e
democracia no Brasil pés-ditadura militar € o negligenciamento da questao

militar como um plano resolvido e a quase automatica vinculacdo entre a
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Instituicdo Militar e sua ades&o aos idearios democraticos.! Dada a histérica
escassa producéo de estudos sobre os militares brasileiros e o descaso que
a sociedade nutre pelo tema, sdo compreensiveis a representacdo e a
aceitacdo — embora ambas perigosas, a nosso ver — do ideario da questao
militar como um problema que ndo demandaria maiores consideragdes no
contexto pds-autoritario por amplos segmentos da sociedade brasileira.
Contudo, somos céticos com respeito a tal posicionamento e cremos que
novos elementos para além da inteligibilidade colocada devem ser buscados
na realidade, a fim de que se reforce ou refute tal representacéo.

Em nosso pais, numa breve digressao historica, salta aos olhos
— seja como “protetora” da sociedade e/ou do Estado — a proeminéncia militar
ao longo de toda a sua existéncia independente, especialmente no periodo
republicano nascido sob o signo da espada. Assim, apenas para citarmos
algumas datas fundamentais da vida politica nacional, como 1889
(Proclamacao da Republica), 1893 (Revolta da Armada), década de 1920
(Tenentismo), Revolugdo de 1930 (fim da “Republica Velha”), 1937
(instituicdo do Estado Novo), 1945 (deposicdo de Getulio Vargas), 1954/55
(suicidio de Vargas e contragolpe para a garantia de posse a Juscelino
Kubitschek), até o assalto direto ao poder em 1964, ndo podem ser pensadas

sem referéncia ao Aparelho Militar. Posto isso, acreditamos que uma

! Isso em partes pode ser explicado pelo fato de a distribuicao de opinides numa populagcéo
qualquer depender do estado dos instrumentos de percepgcdo e expressdo disponiveis
paralelamente ao acesso que os diferentes grupos tém a esses mesmos instrumentos.
Pierre Bourdieu. O poder simbdlico. Lisboa e Rio de Janeiro: Difel e Bertrand Brasil, 1989, p.
165.
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mentalidade tdo arraigada e conservadora como a militar ndo se transmuta
por uma simples “troca de guarda”.

E evidente que a nova realidade pés-1985 é substancialmente
distinta da anterior com a Instituicdo Militar no centro decisério do poder. Nao
obstante, cabe salientar que o término do ciclo militar/autoritario brasileiro
decorreu, como sabemos, menos das pressdes de uma forte e articulada
sociedade civil exigindo o retorno a normalidade democratica do que do
projeto distensionista elaborado por um setor das Forgas Armadas. De outra
parte, diferente de paises como a vizinha Argentina, onde literalmente houve
um colapso do sistema, a transicdo no Brasil foi negociada “pelo alto”,
fazendo com que isso viesse a se refletir no futuro modelo de relagbes civis-
militares que temos até os dias de hoje. Nos marcos desse quadro mais
amplo, a instituicdo do Ministério da Defesa entra como um teste critico para
cotejarmos o comportamento militar vis-a-vis a nova ordem democratica.

Merece atencdo o fato de que toda forma bem-sucedida de
exercicio do governo politico-institucional — nesse caso referido a condugao
sobre o Aparelho Militar — supde certas condi¢gbes basicas em sua aplicagéo,
a saber, (1) a manifestacdo de uma clara e firme vontade de exercicio da
conducao governamental em favor de formular e implementar politicas que
tendam a encarar a problematica ou a situacdo em questdo; (2) a
manutencdo dos necessarios conhecimentos técnico-profissionais acerca
dos problemas a serem resolvidos ou situacbes que requeiram ser

administradas ou transformadas, dos mecanismos a serem aplicados, dos
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recursos disponiveis e das condigdes socio-politicas de sua implementacao;
e, (3) a pratica de certa capacidade operativa-instrumental no
desenvolvimento dos imperativos de implementagdo correspondentes as
iniciativas ou politicas definidas. Vale dizer que vontade de conducgao,
conhecimento técnico-profissional e capacidade operativo-instrumental
constituem os requisitos necessarios para uma pratica de governo efetiva na
busca e conquista dos objetivos propostos. Para os fins que aqui nos afligem,
interessa reter e destacar que um sistema de defesa nacional ndo somente
deve contemplar a profissionalizagdo ou o aperfeigoamento técnico das

Forcas, sendo que também deve referir-se

A la existencia de una instancia formalizada de administraciéon y
coordinacién civil, a la forma de articulacion con otras &reas de
gobierno, a la adecuacién de las hipétesis de conflicto a una
compresién politico-estratégica moderna, a la eficiencia del gasto, a la
capacidad de coordinacién inter-ramas y, algo muy importante, a un
desarrollo doctrinario de las fuerzas castrenses vinculado a la

existencia de un liderazgo civil en materia de defensa”.?

Assim, ap6s um passado marcado pelo intervencionismo
politico autbnomo dos militares, o controle civil se otimiza quando se articula

em um contexto caracterizado por um elevado grau de institucionalizagao

2 Santiago Escobar. “La politica de defensa como politica de Estado”. Revista Nueva
Sociedad: 138, 57-82, 1995, p. 71.
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legal de tipo racional-burocratica, dando forma ao que se denomina
modalidade objetiva de controle civil, isto €, um controle assentado na
obediéncia as normas vigentes e aos poderes constitucionalmente
constituidos. Ao contrario disso, toda modalidade subjetiva de controle civil
articulado em torno de formas particulares de subordinacdo a um
determinado grupo politico e ndo a legalidade vigente, evidentemente
favoreceria novas formas de politizagdo das relagbes civis-militares e
apontaria rumo a autonomizacao politica dos militares. O Ministério da
Defesa pode entrar nessa equacao alterando substancialmente o resultado
final.

Nossa hipétese inicial é que a inovagdao que o Ministério da
Defesa representa nao é desprezivel, introduzindo profundas alteragbes
tanto de ordem politica como diplomatica, administrativa, estratégica e
operacional, que necessitam seriamente ser avaliadas. Criadas, em sua
maioria, no contexto poés-lIl Guerra Mundial, a essas novas estruturas
institucionais de fundamental importancia nas sociedades contemporaneas
caberia abrigar e coordenar os ramos diversos das For¢cas Armadas no plano
governamental. Hoje, em virtude do sucesso que alcangou, o Ministério da
Defesa existe em nada menos do que 165 dos 182 paises do mundo com
assento na Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), sendo que, das 17

nacdes que ndo o possuem, apenas duas representam paises de grande
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relevancia no cenario internacional, a saber, Japdo e México.?

Os militares, como € normal a toda organizagcao burocratica
complexa, tém resistido as mudancas — e a incerteza democratica civil —
procurando tomar medidas preventivas ou reativas para maximizar sua
autonomia e bloquear a “intromissdo” civil. Nessa direcao, buscam dirigir o
rumo da mudanga para posigcdes mais proximas as suas preferéncias,
orientando sua acao social para a redugdo do grau de incerteza acerca de
seu futuro institucional.

N&o podemos perder de vista que o Estado, como agrupamento
politico, envolve e supde o uso da forca.* Ja tornou-se lugar-comum a
definicao de Weber do Estado moderno com referéncia a um meio especifico
que lhe é préprio: a coagao fisica.” Nesse marco, o Estado se reivindica
como detentor do monopdlio legitimo da violéncia fisica e a forca armada
deve ser pensada e entendida como um ponto-chave dessa associagao
politica contemporanea.

Voltando ao ponto que mais de perto nos interessa, é possivel
sustentar que, dependendo do modelo adotado, pode vir a existir um

substancial impacto no conjunto de questbes ligadas ao trato das relagées

% Esses numeros podem ser encontrados no sitio da United Nations Statistics Division.
(http://unstats.un.org/unsd/class/intercop/expertgroup/2001/ac78-14.htm;  consultado em
14/04/05).

* Nesse ponto concordamos com Carl Schmitt ao assumir que é falsa a discusséo sobre a
necessidade ou ndo de Forgas Armadas, uma vez que efetivamente ndo existe Estado
soberano sem a presenca de um corpo militar para alicerga-lo. Carl Schmitt. O conceito do
politico. Petropolis: Vozes, 1992, pp. 71-79.
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civis-militares, redundando em ultima instancia num reforco do controle civil
sobre esse instrumento fundamental de forgca do Estado que sédo as Forcas
Armadas. Uma premissa central é que o controle ndo finaliza com a decisao
de delegar, sendo que supde a escolha de medidas de monitoramento e
analise do feedback que temos das mesmas. Assim, a questdo que aqui nos
preocupa poderia ser resumida a como os diferentes atores se comportam
frente a criacdo do Ministério da Defesa no Brasil — suas opgoes, escolhas,
decisdes e agdes — e qual a inovagao e continuidade que temos com relagcéo
a estrutura multiministerial anteriormente existente.

A democracia, por seu turno, sé pode funcionar se os que tém
as armas obedecem aos que nao as tém. Esse ponto nos remete a questéao
de quem detém o poder — entendido como probabilidade de impor dada
vontade, ainda que encontrando resisténcia.® Os instrumentos pelos quais o
poder € exercido e as fontes do direito para esse exercicio variam
enormemente conforme a realidade sécio-politica em foco. De igual modo e
em diferentes graus variam também os niveis de autonomia ou subordinacao
militar.

Como um eminente estudioso de estratégia militar ja escreveu

® “ Todo Estado fundamenta-se na coagéo’, disse em seu tempo Trotsky (...) Isso é de fato

correto”. Ver Max Weber. Economia e Sociedade (Volume 2). Brasilia: Editora Universidade
de Brasilia, 1999, p. 525.

® Cf. Max Weber. Economia e Sociedade (Volume 1). Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 1994, p. 33.
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sobre Napoledo, “cada época tem sua prépria estratégia”.” Adaptando essa

sabia constatagcdo ao tema que nos interessa, poderiamos dizer que as
pautas das relacbes civis-militares — entendidas como as interagdes entre o
Aparelho Militar enquanto instituicdo e os demais setores da sociedade civil e
politica — diferem conforme o pais e o periodo histérico em analise. Mais do
que apenas situar o estado d’arte das relagdes civis-militares no Brasil (que a
rigor existem em todos os paises), a nossa preocupagao aqui se seguira por
verificar até que ponto podemos falar em relagbes civis-militares
democraticas em nosso pais.

As duas dultimas décadas do século XX representaram
momentos decisivos na trajetéria da sociedade Dbrasileira. Crises
internacionais  sucessivas e o0 avango do  processo de
globalizagdo/mundializacdo determinaram pressdes que se traduziram numa
drastica redefinicdo da agenda publica, notadamente no que se refere as
caracteristicas politicas e econémicas do pais. Transicdo e democratizagéo,
programas de estabilizagdo econdmica, reformas orientadas para o mercado
e integracdo na ordem internacional globalizada tornaram-se as novas
prioridades, traduzindo-se numa reorientacdao das politicas publicas que
seriam postas em pratica pelos governos do periodo pds-autoritario.
Observou-se uma intensa producao legislativa e regulatéria, além de uma

ndo menos intensa atividade voltada para a consecucdo da pauta de

’ Peter Paret. “Napoleon and the Revolution in the War”. In: Peter Paret (Ed.). Makers of
Modern Strategy: from Machiavelli to the Nuclear Age. Princeton: Princeton University Press,
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reformas. Em conseqléncia, ocorreram mudangas profundas que afetaram
n&o sé o regime politico em vigor, como também o modelo econémico, o tipo
de capitalismo, a modalidade de Estado, as caracteristicas do sistema
politico e, por que nao dizer, as relagbes Estado—sociedade—Forcas-
Armadas.

Buscar compreender o papel da democracia como uma variavel
interveniente no desenho da defesa nacional no quadro brasileiro pos-
autoritarismo — via andlise da criacdo do Ministério da Defesa -, sem
especificar, ex ante, o comportamento dos diferentes atores, € a tarefa que
pretendemos levar a cabo neste trabalho, sem perder de vista que o controle
civil pleno é condicdo necessdria, ainda que nao suficiente, para a
consolidagdo e o aprofundamento do regime democratico brasileiro. Em
verdade, uma nova férmula para as relagdes civis-militares deve ser buscada
como parte crucial das relagdes envolvendo civis e militares em nosso pais,
com novos lagcos entre as partes envolvidas a fim de que a idéia de
democracia deixe de ser algo etéreo e substitua a histérica inabilidade
existente em se articular interesses, negociagdes, compromissos e
consensos sobre uma base comum. O maior sucesso ou nao dessa tentativa
de se estabelecer novas relacdes civis-militares depende principalmente e
fundamentalmente da capacidade da sociedade civil (preferencialmente em
aliangca com a sociedade politica) em desenvolver um novo marco tedrico,

consistente com a nova realidade que identifigue as condi¢gdes necessarias

1986, p. 141.
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para o correto, necessario e urgente restabelecimento de um novo equilibrio.
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CAPITULO 1

AS RELAGOES CIVIS-MILITARES NA TEORIA POLITICA

A forma pela qual as relagdes civis-militares sdo enxergadas
dentro da ciéncia politica oferece-nos um valioso instrumental para a tarefa
que pretendemos levar a cabo ao longo deste trabalho e a mensuracéo do
grau de autonomia institucional do estamento castrense vis-a-vis a sociedade
em que esta inserido. O fenémeno do “militarismo” nas sociedades hodiernas
e sua correta compreensdo seguramente passam pela adequada avaliacdo
dos construtos erigidos nos ultimos cinqlienta anos no interior deste campo e

as ferramentas que este legou-nos a construcdo das analises.

1.1) As perspectivas dos “estudos militares”

O processo de construgao da supremacia civil no quadro pos-
autoritario normalmente comega com a exclusao gradual dos militares dos
assuntos referentes a sociedade (civil e politica) para que esses passem a
ocupar-se de assuntos internos e/ou institucionais.! Assim, a velocidade e o

sucesso alcangcados em cada nacao variam consideravelmente. Mas, afinal
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de contas, a que estamos nos referindo quando falamos em supremacia
civil?

A fim de melhor podermos operacionalizar nossa analise e
termos um conceito elastico o suficiente e que possa nos dar respostas
consistentes as preocupagdes que norteiam este trabalho, associado a
convicgdo de que ndao ha regime democratico — por mais consolidado e
enraizado que seja — que em dado momento ja tenha tido que negociar ante
a pressao militar, optamos por empregar supremacia civil como um tipo-
ideal® contemplando a capacidade de um governo civil democraticamente
eleito de levar a cabo uma politica geral sem intromissdo por parte dos
militares, definindo as metas e a organizagdo geral da defesa nacional,
formulando e implantando uma politica de defesa e supervisionando a

aplicacdo da politica militar.> No entanto, como é possivel antever,

! Entre outros autores, mais recentemente esta perspectiva é encontrada em Juan J. Linz e
Alfred Stepan. A Transicdo e Consolidacdo da Democracia: a Experiéncia do Sul da Europa
e da América do Sul. Sao Paulo: Paz e Terra, 1999, p. 89 e sgs.

% Para uma abordagem mais ampla desta construcao intelectual feita a partir da acentuacao
unilateral de um ou vdrios elementos da realidade, mas dos quais ndo se encontra nunca
equivalente no mundo empirico, ver Max Weber. “A ‘objetividade’ do conhecimento nas
Ciéncias Sociais”. In: Gabriel Cohn (Org.). Weber (Colegdo Grandes Cientistas Sociais). Sao
Paulo: Editora Atica, 1991.

% Subsumido nesse conceito estd a nogdo de moderna democracia representativa que
comeca a desenvolver-se no ocidente a partir das Revolu¢gdes Americana e Francesa. Essa
operacionalizagao foi feita a partir do conceito por nés julgado problematico de democracia
procedural/procedimental de Dahl, centrada na possibilidade dos cidaddos formularem e
expressarem suas preferéncias — e de estas estarem representadas na acao governativa —
, com suas correspondentes garantias institucionais. Julgamo-lo problematico por
considerarmo-lo preocupado mais com ritualismos, sem ir a fundo na mensuragdo da
qualidade desta democracia. Zaverucha apropriadamente aponta, por exemplo, que entre o0s
pré-requisitos necessarios elencados por Dahl para a existéncia de uma democracia politica
(poliarquia) nédo esta a necessidade de um controle civil sobre os militares, de mecanismos
de regulagdo das policias evitando-se a violéncia arbitraria contra a populagéo etc, em
virtude talvez de considerar tais pontos como muito 6bvios para a realidade norte-americana
que o informa. Nesse antigo debate, o pai da democracia moderna, Jean-Jacques
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problemas tém aparecido no caminho.

Dadas as peculiaridades e singularidades da profissdo militar,
ao lado do forte sprit de corps que a Instituicdo possui, muitas vezes o
controle/supremacia civil tem sido dificultado em nome de um conhecimento
tecnocratico exclusivo que leva os militares a reclamarem autonomia frente a
todo controle externo.* Aqui entra um problema fundamental. Por exemplo,
mais do que apenas verificar se um dado pais possui ou ndo um Ministério
da Defesa,® h4 que se estar atendo aos moldes deste, ou seja, que areas
sdo por ele efetivamente controladas e com civis a frente. Em outras
palavras, quem manda e sobre quais atividades, como nos sugere Lopez.®

Apenas um exemplo: o Brasil foi o ultimo pais sul-americano a
criar seu Ministério da Defesa. Nao obstante, recentemente a regido foi
sacudida n&o por golpes militares, mas por graves crises politico-
institucionais em que as Forcas Armadas desempenharam um destacado

papel de “arbitragem”, conforme foi possivel perceber no Equador, Peru,

Rousseau, alertava, ainda no século XVIII, para os riscos e equivocos que envolvem a
delegacdo da soberania, destacando que “um povo que ndo abusa do governo, jamais
abusara da sua independéncia (...) Querendo tomar o termo democracia na sua acepgao
perigosa, poderemos dizer que jamais existiu verdadeira democracia, nem existira nunca”.
Cf. Robert Dahl. Polyarchy: Participation and Opposition. New Haven and London: Yale
University Press, 1971; Jorge Zaverucha. Fragil democracia: Collor, Iltamar, FHC e os
militares (1990-1998). Rio de Janeiro: Civilizagcdo Brasileira, 2000, pp. 13-14, e Jean-
Jacques Rousseau. O Contrato Social (Principios de Direito Politico). Rio de Janeiro:
Ediouro, 1991, p. 81.

4 Felipe Aguero trabalhou muito bem essa questdo no caso da transigdo espanhola. Vale a
pena conferir Militares, civiles y democracia: la Espafa postfranquista en perspectiva
comparada. Madrid: Alianza Editorial, 1995a, especialmente p. 47 e sgs.

® O cientista politico Alfred Stepan é o classico formulador dessa importante, porém
insuficiente, nocao de prerrogativa versus contestacdo, em Rethinking Military Politics: Brazil
and the Southerm Cone. Princeton: Princeton University Press, 1988a, especialmente p.93 e
sgs.
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Venezuela e Paraguai — todas nagbes possuidoras de Ministério da Defesa.
Isso demonstra a precariedade de argumentos como o de que ha uma
difusdo e aceitagdo das normas de profissionalismo militar e controle civil
sobre os militares ao redor do mundo, uma vez que a reforma civil-militar
imporia poucos custos & sociedade e produziria amplos beneficios,” ao lado
da forca da critica instrumentalista.

Como veremos mais a frente, a andlise das chamadas relagdes
civis-militares é preciso ser pensanda para além da mera questao do controle
civil conforme elaborada por Samuel Huntington. Para esse decano,
responsavel por uma nova abordagem criada ainda na década de 1950 no
estudo da Instituicdo Militar contemporanea, o controle civil “é alcangado na
medida em que se reduz o poder de grupos militares”.® Apresentando-se
tanto sob a forma de controle civil subjetivo — via maximiza¢ao do poder civil
— ou de controle civil objetivo — via maximizacao do profissionalismo militar —,
ou seja, centrando-se nas vinculagbes estabelecidas entre o Estado e o
corpo de oficiais, cremos que esse modelo ndo consegue dar conta da
complexa realidade de paises latino-americanos como 0 nosso, uma vez que

foi concebido com base na realidade anglo-saxénica. Nessas nagdes ja

existia efetivamente um controle civil (tratando-se de avaliar qual o tipo de

® Cf. Ernesto Lopez. Ni la ceniza, ni la gloria. Buenos Aires: Universidad Nacional de
Quilmes, 1994.
’ Ver, especialmente, em Armed Forces & Society, Rebecca L. Schiff. “Civil-Military Relations
Reconsidered: A Theory of Concordance”™ 22 (1), 7-24, 1995, e Peter D. Feaver. “The Civil-
Military Problematique: Huntington, Janowitz, and the Question of Civilian Control”: 23 (4),
149-178, 1996.
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controle la existente), distintamente do que se passa nos paises ao sul do
Rio Grande, onde o processo de controle civil sobre os militares ainda hoje é
uma tarefa em construcdo em muitos dos Estados da regiéo.

Talvez o aspecto mais importante e que passa desapercebido
na andlise huntingtoniana é que, de fato, é perigosa e enganadora a nog¢ao
de que o grau de sucesso na obtencdo do controle civil € estreitamente
vinculado a reducdo de poder dos grupos castrenses (objetiva ou
subjetivamente), negligenciando uma fundamental dimensdo da analise
politica que constitui a atuagdo do sistema politico em todo esse processo.
Dessa perspectiva, basta recordarmos que no auge do profissionalismo
militar brasileiro® tivemos o golpe de 1964, mostrando as limitaces que o
modelo tedrico acima nomeado impde.

Pensando-se nas dificuldades postas e em se fugir de tais
armadilhas, utilizamos controle civil como um conceito subsumido no interior
do conceito supremacia civil, mutuamente referidos, que se relaciona a um
processo (no sentido sociolégico do termo) de construgcdo de controle do
mundo militar a partir do universo civil e que envolve complexas interagdes.

Enfim, o controle civil pode englobar diferentes gradacées na busca do

8 Samuel Huntington. O Soldado e o Estado: Teoria e Politica das Relagées entre Civis e
Militares. Rio de Janeiro: Biblioteca do Exército Editora, 1996a, p.99.

°® Cf. Alfred Stepan. "The New Professionalism of Internal Warfare and Military Role
Expansion”. In: Alfred Stepan (Ed.). Authoritarian Brazil: Origins, Polices and Future. New
Haven and London: Yale University Press, 1973.

10 Optamos por empregar a expressao simples golpe ao invés do binbmio golpe militar pois,
assim como Dreifuss, compreendemos que a idéia de “golpe militar” é incompleta para
explicar aquele ponto de inflexdo da recente historia brasileira. Na esfera mais ampla da
sociedade, outros atores foram tdo ou mais importantes que os fardados aquela altura. Ver
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mando dos militares pelos civis — ser algando em sua plenitude, ser
alcancado em partes, ser alcancado minimamente ou ainda ndo ser
alcancado — em contraste a idéia de supremacia civil, que existe ou nao, ndo
admitindo situagbes intermediarias. Conseqlentemente, o controle civil é
vislumbrado e deve ser trabalhado como uma condigdo imprescindivel para
que a supremacia civil seja efetivamente alcangada.

Pouco tempo depois da publicacdo da obra inaugural de
Huntington, um compatriota seu iria também abordar a Instituicdo Militar
como um grupo profissional, portador de conhecimentos especializados em
determinados campos e possuidor de uma identidade prépria, inaugurando —
a partir da reuniao de novas varidveis — uma série de novos trabalhos nessa
direcdo. Conforme essa perspectiva, “[the] proliferation in the size and
functions of the military professional has produced a corresponding
organizational revolution in the mechanics of civilian control (...)
Continuously, since the end of World War II, both the legislative and the
executive branches of government have sought to strengthen the machinery
of political control over the armed forces. The number of congressmen on
committees dealing with military affairs, as well as the staff personnel for
these committees has grown. At the same time, there has been a marked
development of the activities of the office of the Secretary of Defense (...) In

addition, the President has been equipped with an expanded personal staff,

René Armand Dreifuss. 1964: A conquista do Estado — Agéo Politica, Poder e Golpe de
Classe. Petropolis: Vozes, 1981.
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and has at his disposal the elaborate structure of the National Security
Council as the central means for political direction of the military
establishment”.!" Sem duvida, trata-se de um interessante padrdo de
responsabilidade compartilhada entre Executivo e Legislativo que, ao lado de
um Ministério da Defesa fortalecido, mostra como é possivel se alterar
significativamente o padrédo das relagées civis-militares em um dado pais a
partir do desejo de seu sistema politico.

N&o obstante, ndo podemos nos esquivar a salientar as
dificuldades advindas de se tentar alterar uma cultura politica cristalizada, ou
melhor, parte do conjunto de subculturas que a informa, como é o caso da
variante militar.'® Assim, em boa medida, nossa anélise privilegiara a
dimenséo relativa as atitudes, normas e valores, como parte fundamental da
mensuragado do grau de mudangas decorrentes do novo modelo organizativo
de defesa. O sistema politico moderno, entendido como o mecanismo de
partidos combinado ao sistema de representacdo politica e a competicao

3

estabelecida entre grupos sociais organizados,’ nao pode nem deve ser

" Morris Janowitz. The Professional Soldier: A Social and Political Portrait. New York and
London: The Free Press and Collier-Mecmilan Limited, 1971, pp. 347-8.

12 Apenas para destacar um dos pontos, a intensidade do processo de socializagdo do
profissional militar através das academias militares (“instituicbes assimiladoras”) é tratada
como um caso-limite no interior da sociologia onde a brusca transicdo e passagem do
mundo civil ao universo da caserna “isola os cadetes do mundo de fora, [ajudando-os] a
identificar-se com um novo papel, e assim muda sua auto-concepgao”, reforcando a perigosa
percepcao “militares” (imagem positiva) versus “paisanos” (imagem negativa). Ver John
Masland e Lawrence |. Radway. Soldiers and Scholars: Military Education and National
Policy. Princeton: Princeton University Press, 1976, pp. 321-2.

'3 Cf. Umberto Cerroni. Politica: método, teorias, pocesos, sujetos, instituciones y categorias.
México/DF: Siglo Veintiuno Editores, 1992, pp. 136-8.
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avaliado dissociado do conjunto de interagcbes mais amplas conformadas
pela cultura politica nacional.

Posto isso, essa definicdo nos ajuda a langar luz ao processo
de criacdo do Ministério da Defesa e sua interacdo com o sistema politico
nacional. Antes de qualquer coisa, é importante que fique claro que o
Ministério da Defesa ndo deve ser visto como uma panacéia. Ele néo foi e
nao sera garantia contra golpes de Estado ou interferéncia indevida dos
militares na vida politica nacional. O Chile, por exemplo, nosso parceiro
especial do Mercosul e de regime autoritario — guardadas as devidas
diferengas — possui um Ministério da Defesa ha décadas, inclusive ocupado
por um civil, e nem por isso o nivel de autonomia gozado pelos militares
chilenos é baixo. Contudo, novas possibilidades podem se abrir como vem
atestando esse mesmo pais recentemente. A primeira metade dos anos 90
se mostrou um periodo prédigo para a discussao sobre uma nova politica de
defesa gracas a um trabalho realizado sob a lideranca do Ministério da
Defesa e a erosao do poder militar no Chile, a0 menos nos moldes
conformados pela transicdo pinochetista, parece estar se transformando

numa constante.’ Um controle ministerial Gnico associado a autoridade final

1 Segundo Francisco Rojas Aravena, “o foco concentrou-se nas questbes politico-
estratégicas e no papel e na missdo das Forcas Armadas no campo da defesa. Foi um
dialogo do qual participou a assim chamada comunidade de defesa, integrada por altas
autoridades civis, tanto do governo quanto do Parlamento, bem como por académicos e
especialistas civis nesse campo, aos quais se juntam altos oficiais das For¢cas Armadas”. Ver
“A detencao do general Pinochet e as relagdes civis-militares”. In: Maria Celina D’Araujo e
Celso Castro (Orgs.). Democracia e Forgas Armadas no Cone Sul. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2000, p. 145 e Carlos Gutiérrez. “El Tema Militar y las Exigencias Democraticas
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efetiva pode ser um interessante ponto de partida para uma reconfiguragéo
do setor de defesa. Nesse sentido, a existéncia de um Ministério da Defesa é
um indicador bésico importante do conjunto da situacao das relagdes civis-
militares em um dado pais, constituindo-se em grande parte no elemento
central dessas mesmas relagdes. Alguns autores destacam que essa
estrutura atualmente é amplamente vista como a solugdo ao classico
problema paradoxal de “quem guarda os guardides?”. Se a resposta correta
€ que os civis democraticamente eleitos guardam os guardides, entdo um
Ministério da Defesa é o veiculo fundamental utilizado para esse controle.
Portanto, algumas das tarefas mais importantes com referéncia as relagoes
civis-militares na era contemporanea, em consonancia com um contexto de
consolidagdo do regime democratico, devem ser enderecadas a forma e as
fungcbdes de um Ministério da Defesa.

Como Janowitz ja salientou ha algum tempo, para se lograr
éxito nesse processo, concomitantemente ao avango civil € necessaria a
criagdo de canais adequados para a expressao dos interesses profissionais
militares, bem como infundir nas Forgcas Armadas a confianga de que seus
interesses institucionais essenciais estdo sendo razoavelmente atendidos.'®

Assim, “punir” e “recompensar” sdo faces de uma mesma moeda. Ainda: é

Emergentes en un Contexto Transicional (El caso chileno)”. Research and Education in
Defense and Security Studies. Washington/DC: mimeo, May 2001.

' Cf. John T. Fishel. “The Organizational Component of Civil-Military Ralations in Latin
America: the Role of the Ministry of Defense”. LASA International Congress. Miami: mimeo,
March 2000, e Thomas C. Bruneau. “Ministries of Defense and Democratic Civil-Military
Relations”. Center for Civil-Military Relations. Monterey: mimeo, September 2001.

'® Morris Janowitz. Op. cit., 1971, p. Ivi.
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necessario muito cuidado em todo esse processo, haja vista a urgéncia da
criacdo do Ministério da Defesa normalmente ser fruto de um momento
anterior marcado por acentuado protagonismo militar e de ainda imperarem
nesse novo contexto diversas fragilidades institucionais.

Para analistas como Huntington, a onda democratica que varre
o mundo em suas trés ultimas décadas tem auxiliado substancialmente os
paises a reformarem suas relagdes civis-militares. Mas por que sera que as
novas democracias tém obtido sucesso nesse processo? Entre diversos
fatores elencados por esse autor, poderiamos eleger trés como centrais: em
primeiro lugar, haveria uma difusdo e aceitagdo das normas de
profissionalismo militar e controle civil sobre os militares ao redor do mundo;
em segundo lugar, e tdo importante quanto, as elites civis e militares se
conscientizaram que a institucionalizagcdo do controle civil objetivo serve aos
interesses de ambos; e, terceiro, mas ndo menos importante, apesar da
reforma econbmica entdo em curso, a reforma civil-militar impde poucos
custos a sociedade e produz amplos beneficios, como redugdo nos gastos
militares, diminui¢cdo das violagdes aos direitos humanos e transferéncia para
maos privadas de empresas antes controladas por militares. Dessa forma, os
baixos custos politicos e societarios impostos para essas reformas serem

levadas a cabo levam a crer que as mesmas estejam fadadas ao sucesso.'’

" Samuel Huntington. “Reforming Civil-Military Relations”. /n: Larry Diamond e Marc F.
Plattner (Eds.). Civil-Military Relations and Democracy. Baltimore and London: The Johns
Hopkins University Press, 1996b.
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Na prética, os processos nao tém se desenvolvido linearmente
como acima descrito por Huntington. Uma limitacao anteriormente apontada
por Janowitz traz a lembranga que “las tensiones asociadas a la transicion
producen demandas poderosas en la Institucién Militar que pretender volver
a pautas de autoridad y organizacién ‘tradicionales’ y passadas”.'® Nesse
momento o poder civil ndo pode ser fraco e hesitar, estando abertas as
portas para que o controle civil (democratico) se imponha sobre o conjunto
do Aparelho Militar. Nao sé: abandondo-se o plano ideal (leia-se anglo-
saxao) por onde o autor do classico O Soldado e o Estado costuma transitar,
uma instituicdo como o Ministério da Defesa pode assumir um importante
papel de lideranca nesse processo, definindo as pautas e as mudancgas
desejaveis e, paralelamente, avaliando as respostas de adaptacdo ou néo
frente a um comportamento organizativo de novo tipo.

Numa analise mais substantiva, Samuel Fitch sugere a adogéo
de um sistema de avaliacdo das relagbes civis-militares (democraticas) no
qual, em primeiro lugar, os militares devem ser politicamente subordinados
ao regime democratico; em segundo, a consolidacéo requer controle politico
das Forcas Armadas por autoridades civis constitucionalmente designadas
as quais sao profissionalmente e institucionalmente subordinadas; e, por

ultimo, em democracias consolidadas, o pessoal militar € submetido a regra

'® Morris Janowitz. “Las pautas cambiantes de la autoridad organizativa: La institucion
militar”. In: Rafael Bandn e José Antonio Olmeda (Eds.). La institucion militar en el Estado
contemporaneo. Madrid: Alianza Editorial, 1985, p. 100.
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da lei." Essas variaveis ajudam a medir com maior acuidade se temos
controle militar, tutela militar, subordinacdo condicional ou controle
democratico no quadro das relagdes civis-militares.

E sabido que o fim da guerra fria disseminou um grande
otimismo quanto ao futuro das relagdes civis-militares em torno do planeta,
sobretudo a partir da idéia de uma espécie de inflexdo mundial centrada na
valorizacdo da democracia representativa.?° Contudo, em tempos de paz o
setor civil se mostra menos interessado nos negoécios militares, ocasionando,
em virtude do vacuo deixado, uma elevacdo da participacao militar nos
assuntos de seguranca e defesa.?’ Face ao longo histérico de participagao
militar na politica latino-americana, existem conflitantes pontos de vista
acerca das relagdes civis-militares nas novas democracias bem como das
possibilidades abertas pelo fim da guerra fria. Nao é possivel tratar
igualmente o papel das variaveis individuais, militares, estatais e societarias
em sociedades tdo diversas como as do nosso subcontinente que,

dependendo da forma como se combinem, alterardo significativamente o

'% John Samuel Fitch. The Armed Forces and Democracy in Latin America. Baltimore and
London: The Johns Hopkins University Press, 1998, pp. 36-38.

?0 Esse estagio supremo de coroagdo histérica das democracias liberais capitalistas tem seu
melhor representante em Francis Fukuyama, em seu O fim da histdria e o ultimo homem. Rio
de Janeiro: Rocco, 1992.

2 Até mesmo os Estados Unidos, por muitos considerados um modelo a ser seguido no
campo das relacdes civis-militares, ndo fogem a esta constatacdo. Talvez o mais significativo
dos textos, que aborda a insdlita historia de um golpe militar nos Estados Unidos no ano de
2012 pelo comandante-em-chefe das Forgcas Armadas Unificadas desse pais, como
resultado de tendéncias reais que se manifestam ja em 1992 e foram ignoradas, seja “The
Origins of the American Military Coup of 2012, de Charles J. Dunlap, Jr. Parameters:
(XXII/4), 2-20, 1992-93. Sugerimos também Michael C. Desch em “Soldiers, States, and
Structures: The End of the Cold War and Weakening U.S. Civilian Control”. Armed Forces &
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resultado final. Ao lado disso, processos poderosos como a
globalizagdo/mundializagcdo em curso e o crescimento do progresso
tecnoldégico que inaugurou o paradigma da chamada Revolugdo nos
Assuntos Militares (RAM), ao lado das mudangas nas prioridades das
missdes militares, do relacionamento das Forcas Armadas com os meios de
comunicagdo, do impacto crescente da incorporacdo e presengca das
mulheres, das sang¢des aos homossexuais, do perfil de funcionarios civis
etc? podem ter diferentes e ainda ndo suficientemente explorados impactos
para o controle/supremacia civil.

A consolidacdo do regime democratico exige, entre outros
pontos, a constru¢cao de condigcbes para que se efetive o controle civil pleno
sobre as Forgcas Armadas. Definigées do tipo a mensuragdo da consolidagcao
de uma democracia se da com o teste “das duas transferéncias de votos”, no
qual o governo perde uma eleicdo para a o0posiCcdo e seu sucessor
subseqiientemente perde o outro pleito,?® sdo extremamente problematicas.
De outra parte, pelo critério huntingtoniano o Japao poderia ser considerado
uma democracia somente a partir dos anos 1990, os Estados Unidos nao

teriam passado pelo teste até 1890, bem como a democracia chilena estaria

Society: 24 (3), 389-405, 1998, e Civilian Control of the Military: The Changing Security
Environment. Baltimore and London: The Johns Hopkins University Press, 1999.

2 \Jer Charles C. Moskos, John A. Wilians e David R. Segal (Eds.). The Postmodern Military:
Armed Forces After the Cold War. New York: Oxford Universijty Press, 1999.

# Samuel Huntington. A Terceira Onda. Sao Paulo: Editora Atica, 1994, p. 261.
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consolidada pouco antes do golpe militar de 1973 liderado pelo general
Augusto Pinochet.?*

Tentativas de explicar a atuacao do Aparelho Militar em termos
de exercicio da funcdo de Poder Moderador (analogo ao do soberano nos

tempos do Império),?

presenca ou nao de determinados canais que
garantam o “bom andamento” da Instituicdo Militar, bem como um processo
onde ndo se pode prever minimamente o resultado final dado o enorme grau
de indeterminacao, contradicées e ambigiidades, langam pouca luz a critica
que aqui pretendemos realizar. Mais razoavel julgamos ser considerar uma
natural interdependéncia entre dois niveis de profundidade sem, no entanto,
negar uma compreensivel tensdo que se faz por acompanhar entre os niveis

micro e macro, constituindo-se numa espécie de relagdo dialética entre o

parcial e o global.

1.2) O paradigma huntingtoniano

A pioneira e mais célebre das conceitualiza¢cées acerca das

relagbes civis-militares nas ciéncias sociais foi a introduzida por Samuel

Huntington na década de 1950, por meio da classica publicagcdo O Soldado e

2 Ben Ross Schneider. “Democratic Consolidations: Some Broad Comparisons and

Sweeping Arguments”. Latin American Research Review: 30 (2), 215-234, May 1995, p. 220.
%5 Cf. Alfred Stepan. The Military in Politics: Changing Patterns in Brazil. Princeton: Pricenton
University Press, 1971, especialmente pp. 57-121, e Oliveiros S. Ferreira. As Fércas
Armadas e o desafio da revolugdo. Rio de Janeiro: Edigdes GRD, 1964.
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0 Estado. Dada sua importancia, seja como marco fundacional seja como
referéncia obrigatdria ao procurarmos entender a dinamica em torno do
mundo militar como referéncia ao mundo civil, esse é um ponto que exige
uma reflexdo mais detida de nossa parte.

Para comegcarmos a entender a visdao huntingtoniana, é
fundamental compreendermos a categoria a quem o Estado delega o
exercicio legal da violéncia, como é o caso dos militares. Entre as diversas
especificidades da profissdo militar, interessa reter num primeiro momento
que o autor estd preocupado em procurar entender as relagcdes que se
estabelecem entre o oficialato e o Estado, que constituem um sistema de
elementos interdependentes e mutuamente referido, em que qualquer
alteracdo em um dos campos seguramente se refletira no outro (aqui
incluidas as pressbes de ordem funcional e as pressbes de ordem

societaria). Dessa forma, temos que

“A oficialidade é o elemento dirigente ativo da estrutura militar e é
responsavel pela seguranca militar da sociedade. O Estado, por sua
vez, é o elemento dirigente ativo da sociedade e é responsavel pela
distribuicdo de recursos entre importantes valores que incluem a
seguranca militar. As relacdes sociais e econdmicas entre os militares
e o restante da sociedade normalmente refletem as relagées politicas
entre a oficialidade e o Estado. Conseqlientemente, na analise da

relagdo entre civis e militares, a primeira necessidade consiste em
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definir a natureza do corpo de oficiais. Que espécie de corporacgdo é

essa? Que espécie de homem é o oficial?”"%®

Uma variavel central na argumentacdo de Huntington é a
emergéncia de um profissionalismo militar fundado em novos valores. O
surgimento de uma profissdo especificamente militar remonta ao inicio da
Idade Moderna e esta relacionada a varias transformacdes sociais como a
desagregacao da sociedade feudal e, com ela, a figura do nobre guerreiro,
paralelamente a formacado dos exércitos permanentes. A formacao dos
modernos Estados-Nagdes e o constante litigio entre essas novas formas
demandariam exércitos cada vez maiores, com contingentes crescentes e
treinamento permanente que passaram a exigir maior hierarquizacao e
disciplina. A introducdo da promocao por mérito e o aparecimento dos
Estados-Maiores a partir de Napoledo Bonaparte consolidaram de vez a
instituicdo da moderna profissdo militar tal qual a conhecemos, portadora de
conhecimentos técnicos e dotada de especial saber na administracdo da
violéncia.

A existéncia de uma fonte reconhecida de autoridade legitima
sobre as forcas militares € um dos fatores mais importantes para a
consolidagdo do profissionalismo. Assim, Huntington estabelece que as

relacdes civis-militares supdem sempre a subordinacdo castrense as

% Samuel Huntington. Op.cit., 1996a, pp. 21-2
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autoridades governamentais — obviamente civis — ou, em outros termos, “o
controle civil sobre os militares”.

Em razdo disso, segundo o autor, o estudo do papel dos
militares na sociedade moderna deve centrar-se na analise do poder relativo
existente entre civis e militares, no marco mais amplo da compreensao de
que as relacbes civis-militares sao articuladas em torno do controle civil
sobre os militares. Conforme sua linha de andlise, o controle civil “é
alcancado na medida em que se reduz o poder de grupos militares”, o que
significa que o problema basico das relagdes civis-militares gira em torno de
uma questao central: “como minimizar o poder militar?”. Huntington nos
oferece duas respostas a essa inquietagdo que permeard todo seu trabalho,
a saber, duas construgdes tipicas-ideias edificadas a partir da idéia de
controle civil: o controle civil subjetivo e o controle civil objetivo.

O controle civil subjetivo constituiria a forma mais simples de
minimizacdo de poder dos militares e consistiria em “maximizar o poder de
grupos civis em relagdo aos militares”. No entanto, essa exigéncia resultaria
em um paradoxo, haja vista que a permanente existéncia de conflitos entre
os diversos setores politicos civis que representam uma imensa variedade de
interesses e estratégias divergentes no seio de uma dada sociedade,
resultaria na tentativa de controle sobre as instituicoes militares como um
recurso de poder para enfrentar as disputas mantidas com os adversarios. O

controle civil subjetivo sempre resulta em elevar ao maximo o poder de

algum grupo ou de varios grupos civis particulares as expensas de que o
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poder militar assuma projecdes politicas nao-militares, quer dizer, como
condicao de que os militares se politizem no sentido de apoiar algum grupo
civil e, assim, subordinar-se politicamente a ele.

Porém, na trilha ja aludida da moderna profissdo militar e dos
novos imperativos militares derivados das caracteristicas funcionais e
organicas das instituicbes castrenses profissionalizadas, decorre que “a
ascensao da profissdo militar transformou o problema das relagdes entre
civis e militares, complicando os esforgos de grupos civis em maximizar seu
poder sobre os militares. Tais grupos viam-se agora confrontados ndo sé
com outros grupos civis de objetivos semelhantes, mas também com novos,
independentes e funcionais imperativos militares. A agdo continuada das
formas particulares de controle civil subjetivo exigia que esses imperativos
fossem negados ou modificados. Se isso nao fosse feito, o controle civil no
sentido subjetivo se tornaria impossivel. Precisar-se-ia de alguns principios
para governar as relacées entre os imperativos militares funcionais e o
restante da sociedade”.?’

Estavam abertas as portas para o surgimento do que
Huntington definiu como controle civil objetivo, modalidade essa centrada na

maximizagcdo do profissionalismo militar, que por sua vez o diferenciava

substancialmente do controle civil subjetivo.

2 Samuel Huntington. Op.cit., 1996a, p. 102.
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“O controle civil subjetivo atinge seu fim ao tornar civis os militares,
fazendo deles o espelho do Estado. O controle civil objetivo atinge seu
fim ao militarizar os militares, tornando-os o instrumento do Estado.
Existe controle civil subjetivo numa grande variedade de formas, mas
controle civil objetivo s6 existe numa Unica forma. A antitese de
controle civil objetivo é a participacdo do militar na politica: o controle
civil diminui a medida em que os militares se envolvem
progressivamente em politica institucional, classista e constitucional.
Por outro lado, controle civil subjetivo pressupde esse envolvimento. A
esséncia do controle civil objetivo é o reconhecimento do

profissionalismo militar autbnomo; a esséncia do controle civil

subjetivo é a negagado de uma esfera militar independente.”*®

A analise huntingtoniana é erigida sobre dois pés: por um lado,
podendo ter o controle civil subjetivo e injungcées de toda ordem a que os
militares estariam submetidos e os riscos decorrentes para o sistema politico;
e, por outro lado, a existéncia do controle civil objetivo que asseguraria
militares politicamente estéreis, Forcas Armadas bem preparadas (porqué
profissionais) e que ndo ameacariam golpear as instituicbes. O ponto de
passagem de um tipo de controle a outro, vale frisar uma vez mais, seria
dado pelo profissionalismo.

O modelo sugerido pelo autor norte-americano sofre de muitas
limitagbes ao procurarmos toma-lo como um modelo universal. Em primeiro

lugar, ele parte sobretudo da experiéncia norte-americana, na qual a

% Samuel Huntington. Op.cit.,, 1996a, p. 103.
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ampliacdo substantiva de interesses externos (através da guerra) levou a um
rapido profissionalismo do Corpo Militar centrado no processo de priorizagao
do inimigo externo e, em consequéncia, a uma nao preocupagdo com oS
meandros da politica interna.

Outro problema é que o desenho oferecido por Huntington parte
da premissa de que o controle civil sobre os militares, ou seja, a
subordinacgao castrense, € algo dado, quando na verdade na maior parte dos
paises latino-americanos pds-regimes autoritarios, por exemplo, busca-se
justamente a obediéncia militar as autoridades civis eleitas. Nessas nagoes,
a auséncia de controle civil efetivo, democratico e continuado sobre as
Forgas Armadas, constituem regra e ndo excecdo.?

30 ambientado no contexto das

Em um trabalho mais recente,
novas democracias, Samuel Huntington lanca novas luzes a seu trabalho
seminal ao propugnar que 1) as novas democracias mostram-se mais
eficientes na melhoria das relagbes civis-militares do que em outros aspectos
da consolidacdo democratica e que 2) essas mesmas relagbes sao
qualitativamente superiores as existentes no periodo autoritario.

Posto isso, no que tange as relagdes civis-militares teriamos

inimeras mudangas que reduzem o poder militar, como o exilio de ditadores

# Uma perspicaz critica ao conceito de controle civil tal como estabelecido por Huntington e
uma tentativa de nova conceitualizagcao podem ser encontradas em Marcelo Fabian Sain, “El
control civil sobre las fuerzas armadas en los processos de democratizacion. Redefinicién
tedrico-conceptual para los casos sudamericanos”. In: Paz e Seguridad em las Américas,
FLACSO-Chile e CLADDE (Orgs.). El Mercosur de la Defensa. Santiago de Chile: FLACSO,
1997.

% Samuel Huntingon. Op.cit., 1996b.
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militares e outras limitagdes ao envolvimento militar na politica, em adicédo a
criagdo de novos instrumentos para a subordinacdo militar como os
Ministérios da Defesa e a redugdo dos gastos militares e maior controle
orcamentario por parte das liderancas civis. Haveria também um nitido
esforco no sentido de redirecionar as missdes militares, retirando-se as
Forcas Armadas de tarefas como a seguranga interna e a promog¢éo do
desenvolvimento nacional. Em que pese tais mudangas variarem de grau e
intensidade conforme o pais em foco, é certo assinalar que haveria um
sentido geral nessas transformag¢des que apontariam a um novo quadro das
relacdes civis-militares.

Novamente aqui transparece a idéia de que o controle civil
objetivo estaria se consolidando nas novas democracias e as razdes desse
sucesso deveriam ser creditadas a crescente difusdo por parte das escolas
militares em paises de democracias liberais das normas de
profissionalizacao militar, além da constatacdo dos atores politicos de que o
controle civil objetivo mostra-se como vantajoso para ambos, civis e militares.
Os fardados teriam concluido que sua permanéncia no poder foi desastrosa,
inclusive colocando em risco a disciplina, sacrificando os militares como
instituicdo em prol dos militares enquanto governo. Os lideres civis, por seu
turno, perceberam que a neutralidade profissional dos militares era
conveniente aos seus interesses. Outro fator que explicaria esse
amadurecimento é que as reformas nas relagbes civis-militares impoem

baixos custos a sociedade e produzem notaveis beneficios, como reducao do
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servico militar, cortes nos gastos militares, diminuicdo dos abusos militares
sobre direitos humanos e transferéncia para empresas privadas das
industrias bélicas.

Enfim, o paradigma huntingtoniano permanece, quase meio
século depois de surgido, como referéncia obrigatéria para o entendimento
das relagbes civis-militares, embora tenha sido construido a partir de
democracias liberais, como a norte-americana. Sobretudo por essa razao,
seu carater explicativo € reduzido para os casos latino-americanos e as
peculiaridades que os acompanham. Seja como for, o ponto central das
relacdes entre civis e militares € dado pela questdo do controle civil, como
este se estrutura e que problemas sdo dai advindos, podendo-se discordar,
mas jamais ignorar, a contribuicdo trazida para o campo das ciéncias sociais

e a analise das relagbes civis-militares por Samuel Huntington.

1.3) Instrumentalismo X organizacionalismo

De maneira sucinta e um tanto quanto esquematica, é possivel
afirmar que os estudos sobre as relacdes civis-militares tendem a gravitar em
torno de duas grandes clivagens, quais sejam, o instrumentalismo e o
organizacionalismo.

A concepcao instrumental de analise da atuacado do Aparelho

Militar, apesar de sua importancia histérica e capacidade explicativa
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demonstrada em trabalhos sui generis sobre diversos momentos da histéria

brasileira,®

€ por nds deixada em segundo plano dadas as especificidades
do exame que queremos empreender. Contudo, ndo negamos a importancia
dos interesses de classe ou grupos dominantes — além das origens sociais
do oficialato — que muitas vezes informam n&o s6 as ingeréncias militares,
mas também as reformas de “cunho modernizante” sobre os militares.

Incomoda-nos nomeadamente o maniqueismo analitico que
normalmente acompanha este tipo de andlise. Desta perspectiva,
poderiamos aglutinar as participagdes militares ao longo da histéria em torno
de trés grandes linhas que os levariam a intervir: a oligarquica, pela qual as
classes dominantes comandam o Aparelho Militar e dele langam mao em
momentos de crise do sistema dominante; a dos setores meédios, onde a
Instituicdo Militar seria 0 agente politico organizado das classes médias, de
onde recrutaria seu quadro de oficiais, e promoveria reformas de carater
modernizador; e, finalmente, a moderadora, cuja fungédo arbitral das Forgas
Armadas decorreria da “vontade da maioria”, acima das classes e grupos
sociais.

De outro lado, concordamos em boa medida com Carrilho,

quando destaca que

3" Vale a pena conferir, entre outros, Nelson Werneck Sodré. A Histdria Militar do Brasil. Rio
de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1965; Octévio lanni. O Colapso do Populismo no Brasil.
Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1968; Sérgio Buarque de Holanda. “A Fronda
Pretoriana”. In: Sérgio Buarque de Holanda (Coord.). Do Império a Republica (vol. t, tomo ).
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“E o préprio formato organizativo das Forcas Armadas que estd no
cerne da capacidade de intervengdo politica da instituicdo militar —
circunstancia que se evidencia especialmente quando o tecido

organizativo da sociedade civil é fragil e em situagbes de fraco

desenvolvimento das organizacdes de expressio politica”.*

Tomada com cuidado, tal afirmacédo, a nosso ver, em muito
enriquece a analise das chamadas relagbes civis-militares principalmente
quando confrontada com o modelo huntingtoniano de controle civil acima
visto. O organizacionalismo em toda a sua dimensao permite-nos captar em
maior grau e amplitude, tendo em conta que o fio condutor de nosso trabalho
recaira sobre a criagdo do Ministério da Defesa no Brasil, o0 comportamento
das Forgcas Armadas enquanto organizagao social complexa que desenvolve
taticas de acao politica, compete por recursos e reconhecimento, orienta sua
acao social procurando reduzir o grau de incerteza acerca de seu futuro
institucional,®®* em suma, socorre-se dos instrumentos a sua disposicdo para
fazer valer seus interesses.

Esta categoria explicativa avanga em relacdo ao

instrumentalismo por resgatar a especificidade militar, ndo reduzindo-a a

Séo Paulo: Difel, 1985, e José Nun. “The Middle-Class Military Coup”. In: Claudio Veliz (Ed.).
The Politics of Conformity in Latin Ameérica. Oxford: Oxford University Press, 1967.

% Maria Carrilho. Democracia e defesa: sociedade, politica e Forcas Armadas em Portugal.
Lisboa: Publicagdes Dom Quixote, 1994, p. 114.

% Utilizamos agdo social aqui no sentido definido por Max Weber, entendida como “uma
acao que, quanto a seu sentido visado pelo agente ou agentes, refere-se ao comportamento
de outros, orientando-se por este em seu curso”. Grifo original. Cf. Economia e Sociedade
(Volume 1). Op. cit., 1994, p. 3.
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mero epifendmeno da sociedade de classes em que esta inserida, indo

mesmo além.

“Apesar da variedade de interesses e orientagbes tedricas e
metodoldgicas cobertas pela teoria organizacional, sua caracteristica
distintiva consiste em tomar a organizacao, e ndo o sistema inclusivo
ou partes dele, como a unidade de analise. Esta énfase na
organizacdo ndo exclui a questdo das relacbes entre a organizacao,
por um lado, e seu contexto ambiental, por outro. Pelo contrario, por
que formas uma organizagao se relaciona com seu ambiente externo
e como se influenciam mutuamente sdo questbes que constituem o

, i n 34
nucleo de analise”.

Apesar da ndo concordancia com as propostas instrumental e
organizacional em seus “estados-puros”, isso ndo nos impede afora suas
contribuicbes valermo-nos das divergéncias tomando suas eventuais

limitac6es como fonte de fértil compreensao da realidade.

% Edmundo Campos Coelho. Em Busca de Identidade: o Exército e a Politica na Sociedade
Brasileira. Rio de Janeiro: Forense-Universitaria, 1976, p. 28. Outro trabalho brasileiro
classico que destaca a importancia dos aspectos organizacionais para o entendimento do
comportamento militar é o de José Murilo de Carvalho. “As Forgas Armadas na Primeira
Republica: o Poder Desestabilizador”. In: Boris Fausto (Coord.). Sociedade e Instituicbes
(1889-1930) (vol. 2, tomo Ill). Sdo Paulo: Bertrand Brasil, 1990.
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1.4) Uma perspectiva combinada

Acreditamos que a dissociagdo entre as abordagens acaba por
obstar o desenvolvimento da pesquisa. Nesta direcdo, optamos por uma
perspectiva combinada.

Distintamente da concepcao instrumental que enxerga a agao
da forcas militares a partir de estimulos encontrados fora das fronteiras da
Corporagcdo — em Uultima andlise, sem vida propria — e da concepg¢ao
organizacional que enfatiza a autonomia da Instituicao Militar face a
sociedade global — tornando-a, no limite, auto-explicavel —, acreditamos que
a andlise do fenébmeno militar e, em consequéncia, das relacdes civis-
militares, comporta elementos vinculados as duas visdes.*

Dessa forma, optamos pelo caminho da justaposicdo em
detrimento ao da contraposicdo, ndo obstante os riscos que tal perspectiva
impde. Portanto, consideragdes advindas da cultura politica, da analise do
Estado, do comportamento dos atores, dos processos, das disputas de
hegemonia, das analises organizacional e institucional, apenas para
destacarmos os principais elementos, estardo o tempo todo informando

nossa analise.

% Nessa diregdo cf. Antonio Carlos Peixoto. “Exército e politica no Brasil: uma critica dos
modelos de interpretagao”. In: Alain Rouquié (Coord.). Os Partidos Militares no Brasil. Rio de
Janeiro: Record, 1991.
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CAPITULO 2

AS RELACOES CIVIS-MILITARES NO BRASIL:

DE 1964 A ITAMAR

Neste capitulo, particularmente, trabalharemos com a questéao
das relagbes civis-militares em nosso pais a partir da quebra da
institucionalidade ocorrida em 1964 até o governo Itamar Franco, na primeira
metade da década de 1990, procurando realizar um balan¢co geral das
mesmas nestes trinta anos de historia.

As perguntas que aqui nos interessam como uma possivel porta
de entrada a discussao das relagdes civis-militares no Brasil contemporaneo,
poderiam ser assim resumidas: como se deu a militarizagéo da vida politica e
social do Brasil ap6s o “periodo populista”?; de que forma os militares
enfrentaram o desafio de deixar de ser governo?; no periodo pds-autoritario a
“Nova Republica” enfrentou o problema da autonomia militar herdado do
regime de exce¢do?; como se comportou com relagdo a caserna o primeiro
presidente eleito diretamente apds quarenta anos?; e ltamar, apds a crise do

impeachment, como lidou com os militares?
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2.1) A militarizacao da vida politica e social

O golpe de 1964 abre as portas a inumeras analises acerca da
natureza do regime que se seguiu apés aquele fatidico 31 de marco.’
Contudo, um trago comum as diferentes criticas diz respeito ao importante
grau de institucionalizacdo que teve o regime autoritdrio brasileiro em
contraste a varios de seus vizinhos, com a manutencao de elei¢cdes regulares
e perioddicas (ainda que sob estrita normatizacdo da “nova classe”), o
exercicio das atividades legislativas por parte do Congresso Nacional (salvo
raros momentos em que o mesmo foi fechado), em suma, uma preocupacao
com a liturgia “democratica” de funcionamento que conferia um razoavel grau
de “legitimidade” ao establishment.?

A particularidade acima apontada remete a distingdo
empreendida por Moraga entre ditadura personalizada e ditadura
institucional. Enquanto no primeiro tipo o chefe de governo e o das Forgas
Armadas, em que pese atribui¢coes distintas, se plasmam na mesma pessoa,
com o Chile do general Pinochet sendo seu caso mais emblematico,

acreditamos que o segundo modelo possa ser aproveitado a analise do caso

' A literatura sobre essa tematica ¢, para dizermos o minimo, vastissima. Sob o risco de
injustica, aqui vao algumas sugestdes: René Armand Dreifuss. Op. cit., 1981; Fernando
Henrique Cardoso. Autoritarismo e democratizagéo. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1975; Hélio
Silva. 1964: golpe ou contragolpe?. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1975; Celso
Furtado (Org.). Brasil: tempos modernos. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1979 e David Collier
Org.). O novo autoritarismo na América Latina. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1982.

Ainda que nao exista justificativa ética para a repressao, o Brasil ficou distante do grau de
barbarismo pelo qual passou outros paises. Na Argentina, por exemplo, houve um indice de
morte per capita cem vezes maior do que por aqui, com a perda de um cidadao para cada
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brasileiro onde houve — de forma genérica — ndo s6 uma preocupagdo com a
manutencgéo do funcionamento das instituicdes, bem como o cuidado de que
0S generais-presidentes que ocupavam o mais alto posto politico da nacéo
(sinalizando alternancia) se despissem da farda e trajassem-se a paisana,
numa demonstracdo, daquela perspectiva, de que era um cidadao normal
fazendo uso de seus direitos e deveres e nao a Instituicdo Militar a ocupar o
centro decisério do poder.®

Esses tracos e os desdobramentos que deles se seguiram
levaram uma autora a definir, em comparag¢ao com outros regimes de mesma
natureza, o caso brasileiro como um exemplo de regime autoritario “bem-

sucedido”, uma vez que 0 mesmo

“1) conseguiu atingir algum grau de institucionalizagcao por utilizar-se
de elei¢des periddicas, manter o Congresso em funcionamento, e por
saber fazer uso do discurso da transitoriedade do regime; 2) com
relagcdo a tradicdo e a cultura politicas, a presenga militar na politica
nao foi introduzida em 1964 e o pluralismo e as elei¢cdes, ainda que
manipulados, foram mantidos; 3) o governo militar, particularmente no
periodo Médici, conseguiu atingir bons indices de desempenho

econdmico; 4) a violéncia do regime (repressao) nem de longe atingiu

2.647 habitantes de sua populagéo, ante um para cada 279.279 no Brasil. Ver Thomas E.
Skidmore. The politics of military rule in Brazil. Oxford: Oxford University Press, 1988, p. 269.
® Enrique Gomariz Moraga. “Fuerzas Armadas y transicion democratica: elementos para un
estudio comparado”. Semindrio Forcas Armadas e democracia na América Latina.
Campinas: mimeo, abril de 1986, p. 4 e sgs.
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. i ” 4
0 grau registrado em outros paises”.

A despeito dessas peculiaridades e da preocupacdo com a
ritualistica do exercicio do poder, o periodo p6s-1964 viria a se caracterizar
por um grau até entdo inédito de militarizacdo da vida politica e social do
pais, onde o papel dos militares confundir-se-ia com o do préprio Estado.

Acreditamos que o marco simbdlico do inicio desse processo
pode ser buscado na criacao do Servico Nacional de Informacdes (SNI) a 13
de junho de 1964.° O “monstro”, como viria a ser definido anos mais tarde
nas palavras de seu préprio criador, o general Golbery do Couto e Silva,
originalmente era responsavel por assessorar o presidente da Republica na
orientacdo e na coordenacdo das atividades de informagdo e contra-
informacao, vindo posteriormente a espalhar seus tentdculos por sobre toda
a sociedade e a maquina do Estado. Com efeito, além da Agéncia Central e
das Agéncias Regionais espalhadas pelo pais, 0 SNI dispunha das Divisées
de Seguranca Interna (DSls) em cada Ministério e das Assessorias de
Seguranca e Informagdes (ASls) em outros érgdos publicos, nunca nos
esquecendo que sem qualquer tipo de controle externo.®

Isso, combinado a necessidade de um “ambiente harménico”

* Suzeley Kalil Mathias. A distensdo no Brasil: o projeto militar (1973-1979). Campinas:
Papirus, 1995, pp. 37-8.

° Ver Lei n° 4.341, de 13 de junho de 1964
(https://www.planalto.gov.br.ccivil 03/Leis/L431.htm; consultado em 30/08/03).

® A comunidade de informacées chegou a congregar mais de 200 mil homens. Para
detalhes, vale conferir Ana Lagba. SNI: como nasceu, como funciona. Sao Paulo:
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onde pudessem se desenvolver livremente as forcas do capital e da livre
iniciativa, distintamente do periodo pré-1964 caracterizado pelo conflito
interclasses e pela exigéncia das chamadas “reformas de base” (agraria,
educacional, urbana, entre outras) que levaram ao colapso do populismo,’
acabaria por desaguar na nova Lei de Seguranca Nacional (LSN),® mais dura
€ que incorporava as penalidades criadas pelos Atos Institucionais (inclusive
a pena de morte).

Esses dois instrumentos combinados, Servico Nacional de
Informacées e Lei de Seguranca Nacional, imprescindiveis para o
funcionamento de uma sociedade idealizada a moda durkheimiana onde o
conflito era visto como algo “disfuncional” de um “organismo doente”, nao
davam conta das imensas mudangas sofridas pelo Brasil naqueles ultimos
anos e que levaram ao surgimento de uma sociedade que ja atingira um
estagio avancado de diferenciacao social e de mobilidade entre as classes,
onde as pressdes tenderiam a se tornar crescentes.

Fechando o circuito, utilizando como pretexto a rejeicdo em 12
de dezembro ao pedido de licenca para processar o deputado Marcio Moreira

Alves, em fins de 1968 temos a decretacdo do Ato Institucional n° 5 (Al-5)

Brasiliense, 1983 e Ayrton Baffa. Nos porées do SNI: o retrato do monstro de cabecga oca.
Rio de Janeiro: Objetiva, 1989.

" A esse respeito cf. Octavio lanni. Op. cit., 1968; Francisco Weffort. O Populismo na politica
brasileira. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1980 e Luiz Alberto Moniz Bandeira. O Governo Jodo
Goulart: as lutas sociais no Brasil (1961-1964). Rio de Janeiro e Brasilia: Editora Revan e
Editora UnB, 2001.

® Essa Lei de Seguranca Nacional foi instituida por meio do Decreto-Lei n°® 314, em 13 de
marco de 1967, definindo “os crimes contra a segurancga nacional, a ordem politica e social e
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que estabelecia, entre outras medidas, poderes excepcionais ao Executivo
para determinar o recesso do Congresso Nacional (realizado imediatamente
por forca do Ato Complementar n° 38), das Assembléias Legislativas e das
Cémaras de Vereadores, bem como a intervengcao em Estados e municipios
— sem as limitagdes previstas pela Constituicao — e a suspenséo dos direitos
politicos de qualquer cidadao pelo prazo de dez anos e das garantias da
figura juridica do habeas-corpus nos casos de crimes politicos contra a
seguranca nacional.® Enfim, estava desfechado o “golpe dentro do golpe”.

Paulatinamente, mas de forma linear e crescente, com a
possibilidade de cassacdo dos mandatos, decretacdo de Estado de Sitio sem
autorizacédo pelo Congresso, elei¢cdes presidenciais indiretas, extingdo dos
partidos politicos, dentre outras medidas de excegdo, 0 novo regime
marchava a passos largos para um rigido controle das esferas politica e
social. Em fins da década de 1960 a parandia da seguranca nacional estava
instaurada e institucionalizada.

Até mesmo um dos préceres da nova ordem e primeiro
comandante da Escola Superior de Guerra (instrumento de relagdo organica
entre setores militares com segmentos das classes dominantes e setores do

aparelho de Estado), o general Cordeiro de Farias, mais tarde declararia:

da outras providéncias”. (http://www.soleis.adv.br/declei1967/3141sn.htm; consultado em
02/09/03).

¥ Uma interessante cronologia desses acontecimentos pode ser conferida em Marcio Moreira
Alves. 68 mudou o mundo. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1993.

10 Segundo o Artigo 86 da Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969, “toda
pessoa, natural ou juridica, é responsavel pela seguranca nacional, nos limites definidos em
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“Tenho-me preocupado com outra distorcdo da funcao militar: o
Exército esta-se transformando em policia. Ora, o Exército precisa
pairar sobre todas as forgas a fim de se resguardar para suas grandes
e insubstituiveis fungdes. Mas ser policia? Invadir casas a noite e
prender pessoas ndo €& fungdo do Exército. Isso o desgasta
profundamente. Ele perde o carater sadio de sua personalidade e
transmite um exemplo negativo as novas geragdes, inclusive as que

vao formar os futuros militares. Hoje, dentro desse panorama, eu

preferiria ndo ser militar”. "

A éptica militar de entdo, antagonista ao pluralismo e ao conflito

— por definicdo —, foi assim definida por um estudioso do periodo:

“O conflito de classes ndo pode existir porque contraria as normas que
devem reger a conduta da sociedade. Os aparatos repressivo e
ideoldgico servem, portanto, para garantir a ordem. O lema seguranca
e desenvolvimento pode, pois, ser colocado em execugdo. Com o
intuito de alcancar um determinado grau de desenvolvimento,
almejando a categoria de grande poténcia, a seguranca torna-se

essencial, dirimindo os conflitos internos [politicos e sociais] que

. s 12
possam colocar em risco esse ObjetIVO .

lei”. (https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Emendas/Emc anterior1988/emc01-
69.htm; consultado em 12/04/03).

Aspésia Camargo e Walder de Gées. Meio século de combate: dialogo com Cordeiro de
Farias. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1981, pp. 610-1.
'2 Grifo original. Shiguenoli Miyamoto. Geopolitica e poder no Brasil. Campinas: Papirus,
1995, p. 120.
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N&o preocupa-nos aqui a idéia de que originalmente o “projeto”
do governo Castelo Branco (1964-1967) era distinto do que efetivamente foi
realizado.® Interessa reter que esse indesejavel padrdo levado as arenas
politica e social, além de autoritario, foi fiador de uma estabilizagdo
conservadora e coercitiva levada a ferro e fogo para uma crise de dominacéo
burguesa (leia-se colapso do populismo) que precarizaria ainda mais as

relagbes civis-militares que ja ndo eram nada boas no periodo pré-golpe.

2.2) O projeto e o processo de distensao

Apesar da promessa de restauracdo da democracia em seu
discurso de posse' — embora seja-nos dificil compreender o que quisesse
dizer com isso —, foi justamente no governo do general Emilio Médici (1969-
1974) que assistimos ao periodo mais duro da repressao, popularmente
chamado de “anos de chumbo”.

No inicio de 1970 foi instituida a censura prévia nos jornais e
outros meios de comunicagdo, acompanhada da ampliacdo da atuacao e

autonomizacdo dos oOrgaos repressivos — reforcada pela criacdo dos

'3 Cf. Fernando Henrique Cardoso. O modelo politico brasileiro e outros ensaios. Rio de
Janeiro: Editora Bertrand Brasil, 1979, p. 50 e sgs. e Clévis Brigagdo. A militarizagdo da
sociedade. Rio de Janeiro: Zahar, 1985.

' “Pretendo deixar, ao término de meu periodo governamental, definitivamente instaurada a
democracia em nosso Pais, bem como fixadas as bases de nosso desenvolvimento
econdmico e social”. Emilio Garrastazu Médici. O jogo da verdade. Brasilia: Imprensa
Nacional, 1971, p. 11.
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Destacamentos de Operacdes de Informacgbes (DOIs) e dos Centros de
Operacdes de Defesa Interna (CODIs) — com vistas ao combate de grupos
guerrilheiros de esquerda e outros setores da oposicéo. A principal fonte de
legitimacao do autoritarismo nessa época deu-se por meio da economia, com
crescimento medio de 10% ao ano no que ficou conhecido como “milagre
brasileiro”.

N&o obstante, o0 modelo comecgava a dar sinais de esgotamento
e a cizania castrense a robustecer-se. Com o indice de votos nulos e brancos
chegando a 30% do total em 1970, a maior parte dos grupos de guerrilha ja

aniquilados em 1971,

a crise do petroleo de 1973 que viria a abalar os
pilares da economia mundial e o crescente desgaste e divisdo no interior da
Instituicdo Militar, urgia algo ser feito. Nessa altura, a um observador mais
atento, era impossivel escapar o dilema apontado por Moisés de que “a
ditadura despolitiza a sociedade, mas ndo alcanga impedir que a proépria
politica penetre a instituicdo armada; a conseqiéncia € a divisdo e, a partir

dai, as crises (internas) que se sucedem”.'®

E certo que o projeto de distensdo nao foi visto como uma
unanimidade pelo mundo da caserna, embora muitos estivessem

convencidos dele como razdo ultima em nome da preservagao do Aparelho

Militar. O risco dos militares enquanto instituicdo e os militares enquanto

'3 Ver Jacob Gorender. Combate nas Trevas — a esquerda brasileira: das ilusées perdidas a
luta armada. Sao Paulo: Editora Atica, 1987, onde esse autor reconstitui a trajetéria dos
partidos e grupos de esquerda, sobretudo no periodo que vai de 1964 até 1974.
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governo, segundo a conhecida expressdo de Stepan,'” plasmarem-se em
uma unica figura era cada vez maior. Do lado civil, cresciam as vozes
descontentes com o regime, e a sociedade, vagarosamente, via
organizagdes tradicionais como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), a
Igreja Catdlica, a Associagdo Brasileira de Imprensa (ABIl), entre outras
instituicbes, pouco a pouco insurgiam-se contra a ordem vigente e o0s
mecanismos de regulacao e repressado cunhados pelo meio militar.

Como ator politico arguto e de primeira grandeza, o novo
presidente general Ernesto Geisel (1974-1979) valeu-se da adicdo de dois
novos instrumentos fundamentais para o projeto de transicao “lenta, gradual
e segura” que pretendia levar a cabo, a saber, a introducédo da temporalidade
e a continuidade na mudanga. Contudo, Suzeley Kalil é bastante feliz ao

lembrar que

“O projeto, como estratégia de acao, procura sem éxito abarcar fodas
as possiveis respostas para sua proposta. O processo, ao contrario,
ainda que impulsionado pelo projeto, muitas vezes foge ao controle

porque toda mudanga traz consigo uma dinamica auténoma que faz

H ” 1
nascer novos horizontes”. 8

'® José Alvaro Moisés. “Sociedade civil, cultura politica e democracia: descaminhos da
transicao politica”. In: Maria de Lourdes Manzini Covre (Org.). A cidadania que ndo temos.
Séo Paulo: Brasiliense, 1986, p. 132.

"7 Alfred Stepan. “As prerrogativas militares nos regimes pos-autoritarios: Brasil, Argentina,
Uruguai e Espanha”. In: Alfred Stepan (Org.). Democratizando o Brasil. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1988b, p. 517.
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Tomamos o cuidado aqui de nao superdimensionar a
racionalidade dos atores envolvidos no processo politico, seja para evitar
uma visao voluntarista da historia seja para nao incorrermos na imputacao de
nexos causais sobretudo definidos a posteriori. Os reclamos por democracia,
como diz Atilio Boron, ndo podem ser condenados a uma mera e fria
gramatica do poder, assumindo diferentes configuragbes dependendo do
ponto tomado para analise.®

Concretamente, o inicio do processo de distensdo tem seu
ponto de partida no momento em que os dirigentes do regime anuem com o
intento de promover uma liberalizacdo e s&o acreditados pelos principais
atores politicos.?® No caso brasileiro, esse marco temporal situa-se no ano
de 1974 e o curso histérico seria marcado por movimentos sistélicos e
diastélicos tal qual ocorre com o musculo cardiaco.?’

Em novembro de 1974 tivemos eleicbes com um grau de
liberdade que ndo se via no pais havia anos. A esmagadora vitéria do
Movimento Democratico Brasileiro (MDB) iria levar a uma pressao crescente

sobre o recém-empossado presidente general Ernesto Geisel (1974-1979)

'8 Grifo original. Suzeley Kalil Mathias. Op. cit., 1995, p. 109.

¥ Cf. Atilio A. Boron. “Os ‘novos leviatdis' e a polis democratica: neoliberalismo,
decomposicao estatal e decadéncia da democracia na América Latina”. In: Emir Sader e
Pablo Gentili (Orgs.). Pds-neoliberalismo Il: que Estado para que democracia?. Petrépolis:
Vozes, 1999, p. 38.

% Nas palavras do “bruxo” general Golbery do Couto e Silva, chefe da Casa Civil do governo
Geisel e um dos estrategistas politicos responsavel por muitos dos “feiticos” do periodo,
“concentramos o poder de tal forma que produzimos um buraco negro, capaz de absorver
qualquer energia”. Citado em Elio Gaspari. A Ditadura Encurralada. Sao Paulo: Companhia
das Letras, 2004, p. 259.
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por um novo fechamento.

No desenrolar dos fatos, apesar da descompressao da censura
ao longo de 1975, em outubro desse mesmo ano a violéncia e o medo
voltariam a ameacar o projeto e o processo de distensdo. Em Sao Paulo, nas
dependéncias do DOI-CODI, o jornalista Wladimir Herzog era encontrado
morto horas depois de ter ido voluntariamente prestar um depoimento para o
qual tinha sido convocado. Em janeiro de 1976, seria a vez do operario
Manoel Fiel Filho. A “linha dura” comecava a mandar seus recados.

A crescente autonomizagédo dos 6rgdos de repressao inseriria
uma nova dimensao no processo de distensdao, uma vez que, levada a seu
extremo, punha em risco a prépria existéncia do Aparelho Militar e seus
principios basilares, o respeito a disciplina e a hierarquia. A “comunidade de
informagdes”, agindo as sombras e nos pordes, havia criado mecanismos
paralelos de cadeia de comando, provocando distorgcbes no padrao
burocréatico e verticalizado da estrutura militar.?> Assim, ap6s a ocorréncia
das mortes acima descritas, numa clara tentativa de retomar o controle sobre
as Forcas Armadas e paralelamente mostrar que a distensdo seguiria, o
presidente Geisel mandou afastar sumariamente o general Ednardo D’Avila

Mello, comandante do Il Exército, a quem o DOI-CODI era diretamente

# Essa imagem nos é sugerida por Golbery do Couto e Silva em Conjuntura Politica

Nacional: o Poder Executivo & Geopolitica do Brasil. Rio de Janeiro: Livraria José Olympio
Editora, 1981, pp. 5-37.

2 A sintese de tal comportamento baseia-se no principio do chefe de “ndo duvidar, ndo
divergir, nao discutir”. A esse respeito cf. Benjamin Rattembach. E/ sistema social-militar en
la sociedad moderna. Buenos Aires: Pleamar, 1972.
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ligado.?®

Outros episddios de abertura e fechamento, ou ainda de
avangos e recuos, seguiriam-se com o general Geisel controlando o
diapasao em que a sanfona seria tocada. Importante destacar foi o “Pacote
de Abril” de 1977 onde, socorrendo-se dos poderes facultados pelo Al-5,
tivemos, entre outras medidas, a instituicdo da figura do “senador biénico”
(contemplando um ter¢co do Senado Federal) e a super-representacao dos
Estados menos populosos. Nesse mesmo ano, em mais um embate com os
“duros”, o presidente Geisel destituiria 0 general Silvio Frota da condugao do
Ministério do Exército, ciente dos esforcos do mesmo em valer-se do CIE
para alavancar sua candidatura ao Palacio do Planalto e, no limite,
procurando enfraquecé-lo enquanto “brando”.?*

Os objetivos definidos estavam sendo alcangados, com a
temporalidade do fim do regime delineada (ainda que acelerada pela entrada
em cena dos chamados “movimentos sociais urbanos” e a emergéncia de
novos atores acompanhados de suas praticas reivindicatérias)®® e a
continuidade na mudanga assegurada onde, a despeito da vitéria
oposicionista em numero de votos nas eleicbes de 1978, o governo

conseguiu obter maioria no Congresso Nacional gracas as medidas tomadas

% Distintamente do SNI que era ligado a Presidéncia da Republica, o DOI-CODI vinculava-se
ao Ministério do Exército, que possuia também o Centro de Informagdes do Exército (CIE)
desde 1967.

2% Maria Helena Moreira Alves. Estado e oposicdo no Brasil (1964-1984). Petropolis: Vozes,
1985, p. 53 e sgs.
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no ano anterior.?® Nos ultimos anos dessa década teriamos a revogagdo do
Al-5 — principal legislacdo de excecdo do periodo militar —, a aprovagédo da
Lei da Anistia (restrita, mas libertando presos politicos e possibilitando o
retorno de outros tantos exilados) e a reforma partidaria trazendo de volta o
pluripartidarismo.

O resultado final do projeto e do processo de distensao, assim

poderia sucintamente ser resumido:

“Durante a presidéncia do General Geisel (1974-1979), o processo
politico foi dominado pelo governo e restrito, de fato, as forcas
conservadoras e a oposigdo parlamentar — aglutinadas,
respectivamente, na ARENA e no MDB — conforme previa o projeto de
‘distensao’. Durante a presidéncia Geisel, a existéncia de um apoio
politico significativo ao regime, a fragilidade da oposicao frente aos
recursos coercitivos do governo e a virtu dos dirigentes autoritarios
permitiram que estes Ultimos fossem muito bem-sucedidos na
implantagdo e no controle de seu projeto de democratiza¢do
outorgada. Geisel legou a seu sucessor, por ele escolhido, General
Jodo Figueiredo, a tarefa de aprofundar a liberalizacdo do regime e,
como parte de sua estratégia de transigcao, passar o poder ao término
de seu mandato, em 1985, a um politico civil proveniente do partido do

regime. Os caprichos da fortuna realizaram essa tarefa por vias tortas,

% Cf. Vera da Silva Telles. “Movimentos sociais: reflexdes sobre a experiéncia dos anos 70”.
In: llse Scherer-Warren e Paulo J. Krischke (Orgs.). Uma Revolugao no Cotidiano? Os novos
movimentos sociais na América Latina. Sao Paulo: Brasiliense, 1987.

% \er Bolivar Lamounier (Org.). Voto de desconfianca: eleigées e mudanca politica no Brasil
(1970-1979). Petropolis e Sdo Paulo: Vozes e CEBRAP, 1980.
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pois, com a morte de Tancredo Neves, assumiu o poder José Sarney,
que havia sido um dos quadros civis mais proeminentes do regime
autoritario. Assim, apesar do governo Figueiredo ter perdido o controle
do processo politico nos ultimos anos de seu governo, o resultado
final da fase de liberalizagdo politica foi muito proximo daquilo que

havia sido projetado pelos mentores da transicdo ‘lenta, gradual e

1y 27
segura’”.

Embora arriscado, cheio de incertezas e pontilhado de
momentos dramaticos, cremos ser possivel asseverarmos que o ideario da
“Revolucéo” havia sido realizado: intervengao “saneadora’”,
afastamento/aniquilacdo dos comunistas e “subversivos”, modernizacao
conservadora — por meio de um modelo socialmente excludente e

economicamente concentrador — e “retirada ordenada” na volta aos quartéis.

2.3) “Nova Republica”?

As Forcas Armadas constituem dentro da sociedade um
agrupamento de individuos que desempenham certas fungées com vistas a
um objetivo social bem determinado: prover a seguranca contra a violéncia.?®

A presencga militar na “Nova Republica”, ainda que excessiva, ndo autoriza-

¥ Carlos S. Arturi. “O debate tedrico sobre as mudancas de regime politico: o caso
brasileiro”. Revista de Sociologia e Politica: 17, 11-31, 2001, p. 18.
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nos a considerar o governo José Sarney (1985-1990) como militarizado.

E fato que os constrangimentos impostos a construgdo de um
novo regime e de um novo padrdo de relagdes civis-militares foram multiplos
e se retroalimentaram. A persisténcia da crise econémica com baixo
crescimento e inflagdo crescente, a fragilidade politica da “Alianca
Democratica”, a duvidosa legitimidade do presidente Sarney — importante
quadro do antigo regime que assume em razao da inesperada morte de
Tancredo Neves —, combinados a manutencdo de enclaves autoritarios no
interior do aparelho de Estado, acabaram por convergir para um modelo que
leva-nos a langar sérias duvidas sobre a conveniéncia se denominar aquele
recém-inaugurado periodo de “Nova-Republica”. Os tracos da estratégia de
transicao por contencdo fariam-se notadamente presentes nesses anos.”

A continuidade foi a principal marca da passagem de um
governo liderado pelos militares para o primeiro governo civil e pode ser
explicada por trés fatores de igual importancia. Primeiramente, referidas ao

ambito da politica, as possibilidades de modificacbes aprofundadas no

%8 Benjamin Rattenbach. Op. cit., 1972, p. 21.

° Para uma extensa taxonomia dos diferentes tipos de transigdo, ver especialmente
Transicbes do regime autoritario: América Latina; Transicbes do regime autoritario:
comparagbes e perspectivas; Transicbes do regime autoritario: sul da Europa, todos
editados por Guillermo O’Donnel, Philippe Schmitter e Laurence Whitehead, publicados em
1988 pela Revista dos Tribunais e Edigcdes Vértice, de Sdo Paulo. Além desses destacamos
também Transicbes do regime autoritario: primeiras conclusbées acerca de democracias
incertas, que inaugura a série de trabalhos acima nominados, escrito por O’Donnel e
Schimitter (1987). Nesse Ultimo, desanuviando o horizonte e procurando trabalhar com
algum grau de predicao, ja escreviam apropriadamente os autores: “os atores ndo lutam sé
para satisfazer seus interesses imediatos e/ou os interesses daqueles a quem se propéem a
representar, mas também pela definicdo de regras e procedimentos cuja configuracao
determinara provaveis vencedores e perdedores no futuro” (pp. 22-23).
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sistema politico foram ultrapassadas pelos fatos e o resultado ficou bastante
aquém do que se espera de um novo regime democratico.

O segundo fator diz respeito as relagbes civis-militares e as
possibilidades de efetivacdo de um controle civil sobre o poder militar.
Comparativamente, os militares no Brasil retiraram-se do exercicio direto do
poder com um alto grau de coeséo institucional (superior a outros paises que
emergiram de regimes autoritarios militarizados), além de manterem um
conjunto de prerrogativas que possibilitavam a permanéncia de um papel
politico relevante, ainda que em outros moldes.

O ultimo ponto caracteristico da continuidade preservada foi
dado pelo fato de o periodo aberto em 1985 ter sido pontuado por crises —
superposicao das demandas politicas, econdmicas e sociais, com énfase nas
duas ultimas — herdadas da primeira metade da década (particularmente
agravadas pela recessao de 1981-83), cujas respostas foram orientadas por
medidas heterodoxas que tiveram impacto expressivo perante a opiniao
publica, mas de efeitos efémeros que fizeram ressurgir com maior
intensidade politicas conservadoras do periodo autoritario.*

E, pois — como escreve Peixoto —, a partir da nocdo mais geral
do movimento da sociedade global e do impacto desse movimento sobre as

Forcas Armadas que se devem situar os quadros analiticos que permitem a

compreensao do fenédmeno militar, informando a elaboragdo de uma série de

% Cf. Samuel Alves Soares. Forcas Armadas e Sistema Politico na Democracia. Sao Paulo:
mimeo, Doutorado em Ciéncia Politica, 2000, p. 77 e sgs.
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estratégias que evoluem segundo as circunstancias e as possibilidades de
acao da Instituicdo.’

Nessa direcdo, a falta de apoio societario ao novo presidente
corroborou substancialmente para o estabelecimento do que viria a ficar
conhecido como tutela militar.** Nao sé: o préprio sistema politico sentiria a
forca dessa tutela, quando os ministros militares — principalmente o ministro

do Exército, general Lednidas Pires Goncalves —*

pressionaram a
Presidéncia e o Congresso Constituinte no sentido de limitarem as reformas
politicas e sociais exigidas por setores do PMDB (detentor de mais da
metade dos Ministérios) e da oposi¢cao de esquerda.

Essa realidade decorria de um quadro que poderia ser assim

resumido:

“A autonomia, a capacidade de gerar politicas, o reconhecimento dos
demais atores politicos, a notavel capacidade de antecipacdo com
relagdo ao desenvolvimento da conjuntura e a firme decisdo de néo

liberar espacos ocupados durante o regime militar fizeram das Forgas

3" Antonio Carlos Peixoto. Op. cit., 1991, pp. 38-9.

Entendemos por tutela militar uma manifestagdo especifica do papel militar na

preservagdo da ordem social num momento em que a corporagdo castrense ndo mais se
encontra no exercicio do poder de Estado sem, no entanto, haver perdido a importancia
organica no conjunto dos 6rgdos do mesmo. Ver Eliézer Rizzo de Oliveira. “O Aparelho
Militar: papel tutelar na Nova Republica”. In: Jodo Quartim de Moraes, Wilma Peres Costa e
Eliezer Rizzo de Oliveira. A Tutela Militar. Sdo Paulo: Vértice/Editora Revista dos Tribunais,
1987.
BA exemplo do que ocorreu — ainda que de forma distinta e menos protagbnica — nos anos
de autoritarismo, aqui também o Exército mantinha a “lideranga” apenas secundado pela
Marinha e pela Aeronautica. Cf. Edmundo Campos Coelho. “Back To The Barracs: Brazilian
Military's Style”. In: Constantine P. Danopoulos (Org.). The Decline of Military Regimes.
Boulder: Westview Press, 1988, p. 166 e sgs.
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Armadas o principal apoio do presidente Sarney, cujo sustentaculo
parlamentar da Alianga Democratica esvaiu-se em poucos meses de

governo. Ao apoiar o presidente, o aparelho militar indicava-lhe

L - s » 34
também diversos limites para as politicas de governo”.

Por tras dessa situacado, temos uma realidade onde talvez o
ponto de maior simbolismo da frustragdo que viria a se instaurar com relagcéo
ao padrao das relagbes civis-militares no periodo pds-autoritario seja dado
pela manutengcédo da funcéo interventora tradicional garantida na expressao
“as Forcas Armadas (...) destinam-se a defesa da Péatria, a garantia dos
poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da
ordem” (Artigo 142 da Constituicdo Federal de 1988).% Distintamente do que
previa o Anteprojeto da Comissao Afonso Arinos, a redacgao final manteve o
emprego dos militares na garantia “da lei e da ordem”, conceitos que mais
confundem do que explicam.

Assim, empregar as Forcas Armadas para a defesa da lei
significa que elas podem ser utilizadas na repressdo ao narcotréafico e outros
crimes, atribuicbes de policia. Na garantia da ordem, por seu turno, abre
espaco a que a Instituicao Militar seja chamada com o intuito de reprimir

greves e movimentos politicos e/ou sociais. Na mesma linha, pensando em

% Eliézer Rizzo de Oliveira. De Geisel a Collor: forgas armadas, transicdo e democracia.
Campinas: Papirus, 1994a, p. 111.

% Qutros dois pontos de honra que seriam eficientemente defendidos pelo eficaz lobby
militar na Constituinte sdo a nao revisdo dos atos praticados pelos militares durante o
periodo autoritario e a posicao contréria a tese de criagdo do Ministério da Defesa.

55



As relagées civis-militares no Brasil: de 1964 a ltamar

uma situagao-limite, Zaverucha alerta para o risco de autonomizagédo do

Aparelho Militar, ja que

“Tal artigo [142] nao especifica se a lei € constitucional ou ordinaria,
nem define quando é que a lei e a ordem foram violadas. Basta
determinada ordem do Executivo ser considerada ofensiva a lei e a
ordem, para que os ministros militares possam constitucionalmente

nao respeita-la, mesmo sendo o presidente da Republica o

comandante-em-chefe das Forgcas Armadas”.>®

Prova de tal inadequagcdo é que, menos de um més apéds a
promulgacao da nova Constituicdo, assistiriamos a invasao da Companhia
Siderurgica Nacional (CSN) de Volta Redonda por mais de mil soldados para
pbr fim a uma greve, cujo saldo final seria a morte de trés trabalhadores.
Ainda que tenha condicionado o acionamento do Aparelho Militar a
necessidade de convocacdo externa — contestada pelos documentos
militares de entdo, que preferiam a férmula dentro dos limites da lei — a
solucdo dada pelo Artigo 142 tornou-se muita ampla na medida em que
permitia a qualquer instancia dos trés Poderes fazé-lo, como foi o caso do
ocorrido na “Cidade do Aco” por determinacado de uma reintegracao de posse
emitida por um juiz de Direito do municipio. Somente mais tarde, apéds

diversas negociacdes, é que teriamos a definicdo do emprego das Forcas

% Jorge Zaverucha. “Prerrogativas militares: de Sarney a Cardoso”. Monitor Publico: 12, 35-
41, jan/mar 1997, p. 36.
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Armadas restrita a pessoa do presidente da Republica, por iniciativa prépria
ou em atendimento aos presidentes do Supremo Tribunal Federal ou do
Congresso Nacional, minorando a inadequagédo do texto constitucional que
confere aos militares a manutencao da lei e da ordem.®’

Tivéssemos enfrentado apropriadamente o problema da
autonomia e das prerrogativas militares em nosso pais e seguramente
teriamos um quadro distinto do anteriormente descrito.®® A Constituicdo de
1988 prevé, entre outros pontos, a decretagcdo do Estado de Defesa (Art.
136) e do Estado de Sitio (Art. 137) para o caso de ameaca as instituicoes e
a ordem publica. Ademais, esses mecanismos conferem um importante
padrédo de responsabilidade compartilhada ao sistema politico, haja vista que
sua aprovagdo passa também pelo crivo do Poder Legislativo.
Alternativamente, poderia ter-se pensado na criagcdo de uma espécie de
Guarda Nacional situada entre o poder da Forga Terrestre e o das Policias
Militares — subordinada ao Ministério da Justica e com sua convocacao
passando pela aprovagdo do Congresso Nacional —, oferecendo assim uma
conformacao juridico-politica em consonadncia com a cidadania, o que

permitiria a supressao da parte do Artigo 142 da Carta Magna que confere as

87 Cf. Lei Complementar n° 69, de 23 de julho de 1991, que dispde sobre as normas gerais
para a organizagao, o preparo e o emprego das Forcas Armadas. Recentemente, em virtude
da criacdo do Ministério da Defesa, essa lei foi revogada e substituida pela Lei
Complementar n° 97, de 9 de junho de 1999, a qual ainda mantém o emprego das Forgas
Armadas como responsabilidade do presidente da Republica
(www.planalto.gov.br/CCIVIL/Leis/LCP/Lcp97.htm; consultado em 28/08/02).

® Para essas e outras questdes, como andlise minuciosa de uma extensa lista de
prerrogativas militares mantidas no periodo poés-transicido e apresentacdo de nichos de
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Forcas Armadas a garantia “da lei e da ordem”, bem como respondendo de
forma mais satisfatéria ao problema da reserva das Forcas Armadas em
NOsso pais.

O modelo brasileiro operou claramente dentro de uma
perspectiva conservadora, coroando o processo de transi¢do “lenta, gradual
e segura” definido pelos préceres do regime anterior, na linha que seria
posteriormente defendida por Giuseppe Di Palma de que as possibilidades
de uma transicao bem-sucedida tém direta relacdo com os ritmos com que
opere 0 processo de restauracdo das instituicdes democraticas. A “evolucéo
democratica”, conforme esse autor de inspiragdo conservadora, ver-se-a
fortemente beneficiada pela moderagdo e o gradualismo que assumam as
principais liderangas politicas do regime nascente no momento de negociar a
retirada dos dirigentes do regime autoritario.>* Nada mais ilustrativo a esse
respeito do que o exercicio da Presidéncia da Republica por aquele que féra,
até poucos meses antes, o presidente do partido do regime de excecdo.*°

E isso que explica, possivelmente, um trago secular do sistema
politico de nosso pais, caracterizado pela combinagédo de uma “logica liberal”
com uma “praxis autoritaria”, em grande medida responsavel por uma cultura

politica que resiste a democratizacao da esfera publica e a expansao da

autonomia ao final do governo Sarney, ver Samuel Alves Soares. Op. cit., 2000,
g)rincipalmente pp. 59-108.

® Giuseppe Di Palma. To Craft Democracies: An Essay on Democratic Transition. Berkeley:
University of California Press, 1990, p. 27 e sgs.

0 Um interessante painel do periodo em tela, baseado em farta documentagéo, pode ser
conferido em Thomas E. Skidmore. Brasil: de Castelo a Tancredo. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1991.
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cidadania.*’ A reificacdo de um modelo nada democratico no campo das
relacdes civis-militares estava dada.

Por fim, o somatério de prerrogativas militares, tutela sobre o
poder politico e debilidade das ac¢des civis na direcao de se buscar restringir
a autonomia militar, mostra o claro exagero de se classificar o interregno
1985-1990 de “Nova Republica”. O descompasso das liderangas civis com os
temas de defesa, adicionado ao carater conservador e mesmo autoritario de
parcelas numerosas da elite politica e econdmica — que enxergaram nos
pleitos crescentes dos movimentos sociais empenhados na luta pela reforma
agréaria, pela reducdo da carestia e da desigualdade*®® um grave sinal de
subversdo a ordem estabelecida —, resultaram na manutencdo de um
Aparelho Militar que pudesse ser utilizado como ultima ratio na defesa de
seus interesses. Os militares, por seu lado, ndo pouparam esforgos em sua
estratégia de manter-se “acima” dos partidos e classes, adotando uma
postura mais cautelosa e crescentemente menos visivel no cenario,

mostrando, uma vez mais, uma enorme capacidade de adaptacdo as novas

*! Hélgio Trindade. “Bases da democracia brasileira: l6gica liberal e préxis autoritaria”. In:
Alain Rouquié, Bolivar Lamounier e Jorge Schvarzer (Orgs.). Como renascem as
democracias. Sao Paulo: Brasiliense, 1985.

*2 Entre os trabalhos de maior repercussao sobre esse especial periodo de reflorescimento
da sociedade civil e efervescéncia dos movimentos sociais estdo: Paul Singer e Vinicius
Caldeira Brant, Sdo Paulo: o povo em movimento. Petropolis: Vozes, 1981; Ruth Cardoso,
“Movimentos Sociais Urbanos: Balango Critico”. In: Bernardo Sorj e Maria Herminia Tavares
Almeida (Orgs.). Sociedade e Politica no Brasil pds-64. Sao Paulo: Brasiliense, 1984; Joao
Carlos Petrini, CEBs: um novo sujeito popular. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1984; Michaela
Helmann (Org.). Movimentos Sociais e Democracia no Brasil. Sao Paulo: Marco Zero, 1995
e Maria da Gléria Gohn. Histéria dos Movimentos e Lutas Sociais: a Construcdo da
Cidadania dos Brasileiros. Rio de Janeiro: Loyola, 1995.
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circunstancias reinantes no pais. Em suma, finda a década de 1980 néo

havia muito que se comemorar ao término da “Nova Republica”.

2.4) O fim da guerra fria e o governo Collor

Na conjuntura pés-Muro de Berlim, os novos elementos
acrescentados a arena politica relegaram para um segundo plano a questéao
da tutela interna. Como afirmou um militar especialista em estratégia, das
trés hipdteses de guerra que condicionavam o preparo € o emprego militar no
Brasil — guerra global, subversiva e regional —, com o colapso do bloco
socialista as duas primeiras perderam sua razdo de ser. J4 a terceira, que
historicamente serviu para fundamentar e orientar o poder militar de qualquer
pais em diferentes épocas, ndo se sustentaria frente ao processo de
globalizagdo/mundializacdo que coloca a necessidade dos paises
aglutinarem-se em torno de blocos econémicos — aumentando a cooperagao
na esfera da politica — a fim de garantirem uma maior competitividade as

3

suas economias.”> Estavam abertas as portas para aquilo que se

convencionou chamar crise de identidade militar.

* Armando Amorim Ferreira Vidigal. “Estratégia e o Emprego Futuro da Forca”. Revista da
Escola Superior de Guerra: 12 (32), 39-76, 1996, pp. 52-3.
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Como registra Eliézer Rizzo de Oliveira em sua obra De Geisel
a Collor: forcas armadas, transicdo e democracia, num capitulo dedicado a

crise de identidade militar,

“[Esta] alimenta-se nesse vai-e-vem que vincula o nacional a
ordem internacional. A referéncia a um quase sempre exige a
referéncia a outro nivel. Assim, vale adicionar ainda dois elementos
centrais na vida da instituicdo militar e do regime politico como
componentes de uma identidade em crise. De um lado, tendo como
ponto de partida a funcéo interventora — missao primordial que
condicionou o preparo militar ao longo de quase trés décadas
seguintes a implantagdo do regime autoritario —, as Forcas
Armadas transitam em dire¢cdo a um ponto ainda nédo perfeitamente
definido (...) De outro lado, em que pese a preservacdo da sua
autonomia autarquica no tocante aos objetivos profissionais, as

Forcas Armadas vivem as conseqiéncias do seu desprestigio e da

o " = : - iy 44
sua fragilidade politica com relacao ao meio ambiente politico”.

Conquanto surja originalmente ainda durante o regime militar
com o afastamento crescente da instituicdo militar do centro decisé6rio do

poder estatal — ndo obstante a tutela exercida sobre o governo José Sarney —

* Ver Op. cit, 1994a, p. 261. Na midia também foi possivel apreender manifestagées no
sentido de um novo quadro critico para a discussdo das missdes das Forcas Armadas.
Prova disso, apenas para ilustrarmos, € um editorial do jornal Folha de S. Paulo em que se
Ié: “6rfaos de inimigos externos desde o fim da Guerra Fria, os militares vém sofrendo no
Brasil a mesma sina dos seus correspondentes na maior parte do planeta: a transigao para
um plano menos relevante na hierarquia das prioridades nacionais”. (“O papel das Forgas
Armadas”, Folha de S. Paulo, Editorial, 12/08/93).
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, a crise de identidade teria seu apice durante o governo Fernando Collor de
Mello, entre 1990 e 1992.

Sob esse Ultimo, notavelmente, as Forcas Armadas sofreriam
diversos reveses. Entre eles, s6 para ficarmos nos principais acontecimentos,
podemos citar a extingcdo do Servigco Nacional de Informagdes (SNI) e da
Secretaria de Assuntos de Defesa Nacional, o rebaixamento do status
ministerial da Casa Militar e do Estado-Maior das For¢cas Armadas (EMFA), a
abolicdo das Divisdes de Seguranca Interna (DSIs) nos Ministérios e das
Assessorias de Seguranca e Informagdes (ASls) em outros érgdos publicos,
juntamente & decisdo de ndo mais se fabricar a bomba atémica.*® Ao lado
disso, com o desaparecimento do conflito Leste-Oeste e sem problemas de
fronteiras com os paises vizinhos, as Forgas Armadas enfrentavam
dificuldades em definir uma nova missdao com base no quadro internacional
que emergia, extinta a guerra fria. Encontravam-se, em suma, na
defensiva.*®

Com o fim da divisdo do mundo em blocos estratégicos e o

desaparecimento da relativa previsibilidade até entéo reinante, comegou a se

** Alguns atores militares chegam até mesmo a afirmar que, ndo fosse a crise do
impeachment que acabou por resultar na rendncia do presidente Collor, este pensava até na
criagcdo de um Ministério da Defesa ainda em seu mandato. Ver o trabalho de Celso Castro e
Maria Celina D’Araujo. Militares e politica na Nova Republica. Rio de Janeiro: Editora FGV,
2001, que traz os depoimentos dos ministros militares da Nova Republica até o governo
Fernando Henrique Cardoso.

8 N&o era dificil, nesta ocasido, encontrar politicos como o deputado Luiz Soyer (PMDB-GO)
que, no afa de atribuir novas missoées a instituicdo militar, propusessem que esta fiscalizasse
0 comércio e a produgdo de entorpecentes, participando da destruicao de plantagdes,
fabricas e depésitos dos mesmos. Eliézer Rizzo de Oliveira. Op. cit., 1994a, p. 159. Uma
descricdo pormenorizada das Forcas Armadas e o governo Collor pode ser encontrada em
Eliézer Rizzo de Oliveira, ibidem, pp. 193-311.
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desenvolver a percepcao de “novas ameagas”, dentre as quais o conceito de
direito de ingeréncia*’ e os riscos dai decorrentes — sobretudo para a regido
amazébnica — e a defesa do rebaixamento do carater bélico de nossas Forcas
Armadas pelos paises desenvolvidos, em especial os Estados Unidos da
Ameérica.

Dessas questbes precisamente decorria a crise de identidade
vivida pela instituicdo militar brasileira, tendo em conta que uma mudancga de
tal magnitude no plano das mentalidades, normalmente tdo arraigadas como
0 sé&o as do meio militar, ndo se produz sem traumas. O resultado imediato

desta situacao € que,

“Injungdes de variadas ordens e dimensdes — tanto na 6rbita externa
quanto na dimenséao interna do pais — [acabaram] por conduzir a
alteragb6es na mentalidade militar e geraram uma crise de identidade
(...) ao introduzirem um fator de tensdo entre a manutencdo de

antigos valores consolidados ao longo da histéria republicana e a

H A H ” 4
inser¢cdo minimamente adaptada aos novos tempos”. 8

47 Segundo Oliveira, “na Conferéncia da ONU sobre direitos humanos realizada em Viena
em junho de 1993, as principais ONGs e os paises do Primeiro Mundo, Estados Unidos a
frente, reforgaram o conceito de direito a ingeréncia: a ONU poderia entdo promover
intervencao nos paises que ndo respeitassem direitos humanos (...) O dever de ingeréncia
inscreve-se como instrumento de pressdo dos Estados hegemoénicos na nova ordem
internacional, podendo vir a servir de pretexto para intervencées fundadas em motivacdes
menos nobres. De qualquer modo, ele confronta o conceito de soberania no plano da
Politica e do Direito”. Op. cit., 1994a, p. 297.

*8 Grifo original. Eliézer Rizzo de Oliveira e Samuel Alves Soares. “Forcas Armadas, Direcdo
Politica e Formato Institucional”. Seminario Democracia e Forgas Armadas nos Paises do
Cone Sul. Rio de Janeiro: mimeo, abril de 1999, p. 10.
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Todavia, as Forcas Armadas brasileiras tém uma definigdo
de papel bastante diversificada, envolvendo funcbes de defesa externa
convencional bem como de seguranca interna. A despeito do elevado
interesse militar em formar missdes relacionadas a defesa externa e reservas
com respeito a um envolvimento mais profundo com a segurancga interna,
missdes militares que representem uma contribuigcdo social de algum modo
concreto e imediato estavam em alta.*

Ao lado dessa constatacdo e reforcando a tematica interna
no Brasil contemporaneo, a indiferenga norte-americana — em que pese a
autonomia e independéncia da instituicao militar brasileira — com relagdo a
missdo de defesa externa convencional de nossas Forcas Armadas
combinada a esforgos no sentido de envolvé-las em operagcdes domesticas,
como o caso de interdigdo as drogas, dificultaram ainda mais uma possivel
reorientacdo em direcdo & defesa externa dos militares em nosso pais.*

Apesar de lenta e descontinua, com Fernando Collor tivemos
o inicio de um novo perfil no campo das relagbes civis-militares. Dono de
uma legitimidade advinda de um capital politico de mais de 35 milhdes de
votos na primeira eleicdo presidencial direta depois de quarenta anos,

freqientemente lembrada pelo mandatario em seus discursos ao meio militar

*9 Wendy Hunter, “State and Soldier in Latin America - Redefining the Military’s Role in
Argentina, Brazil, and Chile”. Peaceworks: 10, 1-48, 1996, pp. 27-8.

O sentimento entdo corrente entre os militares brasileiros era considerar a atitude do
parceiro do Norte — de eleger a contenda ao narcotrafico como a nova ameaga continental a
ser debelada (em substituicdo ao comunismo) — pouco sébia e politicamente insatisfatéria.
Cf. Gleuber Vieira. “Perspectivas de um futuro sistema de seguranca hemisférica”. A Defesa
Nacional: 765, 4-13, Jul/Set-1994.
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em que fazia questao de frisar que era o Comandante Supremo das Forcas
Armadas, o novo presidente enfrentaria o tema da tutela militar e o superaria,
diferentemente do que se passou com seu antecessor.’’ Isso em boa parte
pode ser explicado pelo fato de que, apesar de ndo dispor de uma politica
clara para a caserna (por exemplo, € impossivel saber o que pensava sobre
estratégia e preparo das Forgcas), Collor soube cercar-se de ministros
militares discretos sem ligacées com os pordes da ditadura e pouco afeitos
as questdes politicas do dia-a-dia. E certo que a conjuntura internacional e a
luta por sobrevivéncia em um cendrio adverso contribuiram sobremaneira
para isso. Ainda assim, ja ultrapassadas as fases da distensdo, abertura,
transicdo e agora da consolidagdo democratica, estdvamos ainda distantes
do estabelecimento de um controle civil democratico sobre os militares, tendo
assistido nesse periodo a uma direcado personalistica, que inclusive procurou
valer-se do esteio militar na crise do impeachment, sendo mal-sucedida em
seu intento j& que os ministros militares mantiveram uma posicao

estritamente institucional, sem “pronunciamentos” ou ameacas de golpe.*?

*! 1sso foi normalmente assim percebido pelo militares: “no inicio, [0 presidente] se colocava
numa espécie de pedestal”; “o grande papel negativo do governo Collor em relacdo as
Forcas Armadas foi deixa-las no nivel mais baixo do nosso moral, da nossa auto-estima”; “o
Collor tentava espezinhar os militares com uma certa intengéo deliberada (...) Ele nos tratava
com desprezo total. E, mais do que desprezo, com a intencdo de machucar’. Ver
depoimentos dos ex-ministros militares em Celso Castro e Maria Celina D’Araujo. Op. cit.,
2001.

%2 Celso Castro e Maria Celina D’Araujo tém uma tese interessante de que haveria cinco

fatores que poderiam explicar o absenteismo dos militares ao longo do processo de
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2.5) Itamar e os militares

O presidente Itamar Franco (1993-1994), vice de Collor e seu
sucessor apos a renuncia em fins de 1992, seja pelo carater de seu mandato
seja por seu temperamento imprevisivel, optou ndo sé por nao enfrentar
diversas pendéncias ligadas a caserna que o regime democratico exige como
militarizou substancialmente seu staff. Na assung¢do do novo presidente, este
levou consigo além dos cinco ministros militares (Exército, Marinha,
Aerondautica, EMFA e Casa Militar), oficiais — ainda que alguns da reserva —
para dirigirem ministérios civis como o dos Transportes, das Comunicagoes,
da Secretaria de Administracdo Federal (SAF), da Secretaria de Assuntos
Estratégicos (SAE), afora outras estruturas como a Policia Federal (PF),
Superintendéncia do  Desenvolvimento do  Nordeste  (Sudene),
Telecomunicagbes Brasileiras S/A (Telebras), Companhia Siderurgica
Paulista (Cosipa), Companhia Nacional de Abastecimento (Conab),
Docenave (brago maritimo da Companhia Vale do Rio Doce — CVRD),
complementando essa lista cargos de segundo e terceiro escaldes.

Apesar da aparente forca, aquela altura da conjuntura nacional
a Instituicdo Militar vivia um momento sui generis e muito delicado de toda
sua histéria. Um analista da época adequadamente se expressou nos

seguintes termos:

impedimento do presidente. Cf. Celso Castro e Maria Celina D’Araujo. Op. cit., 2001, p.28 e
sgs.
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“Vistos com desconfianga por parte significativa da populagcdo em
razdo da lembranga do passado recente, submetidos a intensa
pressdo internacional e sem uma ameaga concreta (...) que
justifigue sua existéncia num pais premido por toda sorte de
necessidades (...) e sem qualquer tradicdo intelectual entre os civis
quanto as reflexdes sobre os problemas de defesa, os militares
brasileiros se encontram praticamente isolados na tarefa de definir

seu papel e reaparelharem-se para fazer face as novas realidades

internacionais”.53

A pressédo para participacdo do Aparelho Militar na area de
seguranga publica vinha se tornando crescente. Nesse sentido, vale
recordarmos a “Operacao Rio” — conjunto de a¢des militares de combate ao
crime organizado, deflagrada nos primeiros dias de novembro de 1994, com
término em margo do ano seguinte, no Rio de Janeiro — como um teste critico
colocado as forgcas sociais interessadas na questao da participacao das
Forgas Armadas em missdes de tipo policial.

A hipétese de se convocar as Forcas Armadas para o
enfrentamento a criminalidade vinha ganhando corpo sobretudo apés a RIO-
92 em virtude da “trégua” frente ao crime urbano conseguida pelos militares

quando da realizacdo dessa Conferéncia.>® No entanto, apesar de

*% Eugenio Diniz. “Apresentacdo & entrevista com o almirante Mario César Flores”. Novos
Estudos Cebrap: 39, 115-117, 1994, p. 116.

* Nesse sentido, um coronel do Exército observou: “se a Conferéncia durasse mais tempo,
nem nos aglUentariamos”. Citado em Zuenir Ventura, Cidade partida. Sao Paulo: Companhia
das Letras, 1996, p. 260.
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referéncias a uma possivel intervencédo da corporagao militar no combate ao
crime organizado ja no inicio de 1994, é fundamental notar que a operacéo
conjunta de combate ao crime no Rio sé foi desencadeada as vésperas da
realizacdo do segundo turno das eleicdes de governador nesse Estado, ou
seja, em plena campanha eleitoral.*®

Convém lembrar que a base institucional para o polémico
convénio foi o controverso Artigo 142 da Constituicdo. A participagdo das
Forcas Armadas no combate a criminalidade no Rio de Janeiro se reveste, a
nosso ver, de um duplo aspecto: o primeiro relaciona-se ao cumprimento de
um preceito constitucional — sua convocacao pela autoridade suprema do
presidente da Republica; ja o segundo diz respeito — poderiamos dizer
taticamente — a uma tentativa de legitimacao perante a sociedade e o Estado
numa ocasido ainda de fragilidade por parte da Instituicdo Militar.>” Com isso,
fica patente que apesar das Forgcas Armadas n&o terem definido claramente
suas missdes de defesa externa e interna, elas ainda mantém sua vocacao
no tocante a esta ultima.

Apesar do recrudescimento da criminalidade constatado ja nos

meses de janeiro e fevereiro de 1995, isso ndo nos impede de constatar que

%% “Newton Cruz lanca candidatura e promete resolver a violéncia no Rio”, Folha de S. Paulo,
25/02/94. Cf. também “Exército pode fazer intervengao no Rio”, Folha de S. Paulo, 19/04/94.

% Para uma andlise da “Operagédo Rio” passo a passo, detalhes do comportamento dos
atores civis e militares, balango das acgdes, a dptica eleitoral e a celebragdo do Convénio,
entre outros pontos, ver Luis Alexandre Fuccille. As Forcas Armadas e a tematica interna no
Brasil contemporaneo. Sao Carlos: mimeo, Mestrado em Ciéncias Sociais, 1999, p. 53-94.

" Como frisa Rizzo de Oliveira acerca das instituicbes sociais e politicas, “0 seu
desempenho eficiente acrescenta-lhes reconhecimento, ao passo que o seu funcionamento
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institutos de opinido chegaram a apurar até 86% de apoio da populagéo as
acdes desenvolvidas pelas Forcas Armadas durante a “Operacéo Rio”.*®
Numa critica a forma como foi conduzida a “Operacéo Rio”, o

cientista politico Jorge Zaverucha assinala:

“Os militares agiram praticamente sem nenhum controle politico. A
nomeacdao do comandante, o planejamento tatico-estratégico da
operagao, a decisao sobre onde, quando e como empregar tropas
e o tipo de munigéo foram da algada exclusivamente militar. Em

momento algum, qualquer representante da Justica estadual ou

federal acompanhou o deslocamento das tropas militares”.>®

Essa passagem revela um ponto fundamental em nossa
analise, qual seja, o do risco de a instituicdo militar tornar-se uma forca
autbnoma durante intervencdo interna, apesar de sua convocagao e
envolvimento por intermédio do poder politico.

Outro ponto que aqui ndao pode ser negligenciado é o de
indicios de permanéncia de métodos e idéias associados a Doutrina de
Seguranca Nacional na pratica das Forcas Armadas. Isso fica patente, por

exemplo, na restricdo ao trabalho da imprensa que ocorreu durante toda a

operacao. Todavia, a questdo capital nesse ponto e que passou

abaixo do esperado configura-se como complicador de sua legitimidade”. Op. cit., 1994a, p.
249.
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desapercebida a época, é que o texto “Operac¢des Urbanas de Seguranca em
Favela — Idéias Para Formulagdo Doutrindria”, que serviu de base para as
acOes da corporacdo militar no decorrer da “Operagédo Rio”, faz mengéao a
antigas “Instrucdes Provisorias sobre as Operacdes Urbanas de Defesa
Interna”, de numero 31-17, publicadas em setembro de 1969 — ou seja,
durante os “anos de chumbo” e sob o impacto do sequlestro do embaixador

norte-americano Charles Elbrick. Ali se afirma que

“Embora ndo sejam especificas para as operagées em ambiente de
favela, proporcionam orientagédo perfeitamente vélida a tropas que

venham a ser empenhadas no combate a criminalidade nos

grandes centros urbanos”.®°

No entanto, ocorre que as IP 31-17 tinham como alvo principal
“proporcionar orientacdo aos comandantes e Estados-Maiores de unidades
do Exército que tenham como missdo destruir as forcas irregulares do

inimigo em centros urbanos”. Para tanto,

“As operagdes sao realizadas, em principio, pelas Forgas Legais,

situadas na cidade ou adjacéncias, tendo como campo de luta a

*® N&o s6: 89% da populacédo da cidade do Rio de Janeiro desejavam a manutencéo dos
militares também em 1995 no combate ao crime organizado, contra 7% que defendiam sua
saida. “Cariocas querem acao do Exército também em 1995”. Folha de S. Paulo, 27/11/94.

% Grifo nosso. Jorge Zaverucha. Op. cit., 1997, p. 40.

% Esse documento foi publicado no jornal Folha de S. Paulo em 13 de novembro de 1994 e
era datado do més anterior. "Exército prevé cerco e ocupagdo de morros", Folha de S.
Paulo, 13/11/94.
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zona urbana, contra as forgas irregulares que sé obtém apoio
necessario. Essas operagdes sao contra grupos reduzidos (...),

agindo, normalmente, a noite ou de maneira sub-repticia, apoiadas,

. , : » 61
clandestinamente ou ostensivamente, por intensa propaganda”.

Segue-se ainda assim que, ressalvada a autonomia e o0 modus
operandi com que atuaram as Forgcas Armadas, ndo é possivel falarmos em
sucesso na ofensiva ao crime urbano por parte da “Operacao Rio”. O préprio
ministro-chefe da Casa Militar, pouco mais de quatro anos depois, afirmaria
que assim que as agdes se encerravam e o0s soldados desciam 0os morros, 0s
traficantes voltavam imediatamente a dominar os territérios. %

Nao obstante, de acordo com nossa hipétese, é possivel propor
que a corporacao militar atingiu centralmente seu intento, qual seja, o de
legitimar-se perante a opiniao publica e o Estado. Essa imagem positiva, em
grande parte poderia ser explicada com base na visdo das Forcas Armadas
como ultima ratio em casos de grave comprometimento da ordem publica,
pela auséncia no Brasil de uma forca de reserva do tipo Guarda Nacional ou
semelhante que a valha.

No entanto, nunca é demais lembrar que o mundo castrense
nao vé com bons olhos um envolvimento Unico e exclusivo em tarefas

policiais rotineiras — apesar do longo histérico nesse sentido — em detrimento

¢! Citado em Jodo Roberto Martins Filho. “O Exército no Rio: ligagdes perigosas”, mimeo,
nov/94 (texto enviado a época ao jornal Folha de S. Paulo, mas nao publicado).
62 «Estados pedem a Exército que ajude a reprimir trafico”, O Globo, 01/04/99.
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de sua missdo precipua, consentindo, no mais das vezes, em uma
participacdo episddica quando da faléncia de outros meios.®® Dessa forma, a
“Operacao Rio”, dentro desse quadro mais amplo, se constituiria num caso
Sui generis dadas as suas caracteristicas. Ademais, convém lembrar que as
inUmeras violagdes aos direitos civis e ao Estado de Direito por parte das
Forcas Armadas durante toda essa operagao, sao sinal inequivoco de que a
elas nao deve competir qualquer tipo de agédo de regulacéo da vida social ou
de seguranga publica, pelo perigoso e inadequado expediente que
representam. Nesse particular, ha que se repensar toda a estratégia de
combate a criminalidade vigente no Brasil rumo a superacdao de
envolvimentos da Instituicdo Militar — ainda que sob a responsabilidade de
seu Comandante Supremo, o presidente da Republica — em missbdes de
ordem interna, na impossibilidade, ao menos no curto prazo, de
revogabilidade do Artigo 142 da Constituicao.

De poucos resultados praticos, o que a “Operagcdo Rio”
efetivamente gerou foi uma forte legitimacdo do Aparelho Militar frente a
sociedade e ao Estado, buscada pelo menos desde o fim da guerra fria. Tida
como um ponto de inflexao, ela viria a abrir as portas a uma participacéo

mais ativa dos militares nas mais distintas missdes ligadas a tematica interna

%8 Qutros, como o ministro da Marinha almirante Mauro César Rodrigues Pereira, sdo ainda
mais enfaticos ao tratar dessa questao: “o0 que as Forgas Armadas fazem € completamente
diferente do que fazem as policias (...) Se alguém tinha duvida de que isso € totalmente
inadequado, o que aconteceu no Rio de Janeiro demonstrou a total inadequabilidade disso”.
Digrio da Cdmara dos Deputados de 3 de margo de 1998. Brasilia: ano LIlI, n® 035, p. 00065.
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durante o primeiro governo Fernando Henrique Cardoso, como veremos no
proximo capitulo.

Novamente, ndo seria com Itamar Franco que teriamos o
estabelecimento de um novo padrdo nas relagdes civis-militares brasileiras,
havendo mesmo um retrocesso comparativamente ao governo do presidente

Fernando Collor que o precedeu.
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CAPITULO 3

OS ANOS FHC (1995-2002)

Com a chegada do socidlogo Fernando Henrique Cardoso a
Presidéncia, o Brasil experimentaria pela primeira vez em sua historia a
experiéncia de dois mandatos presidenciais seguidos pela vontade popular.
Mais ainda, ambos os pleitos foram decididos no 1° turno, reforcando de
maneira impar a legitimidade do processo de consulta as urnas e o vencedor
saido dele.

Mas como serd que se comportou esta liderangca que tanta
expectativa despertou entre seus concidadaos, com respeito a tematica
militar e de defesa? Teriamos algo realmente de novo ou apenas mais do
mesmo? O curso dos acontecimentos, como veremos a seguir, reservava-
nos surpresas, com alteracbes de monta no padrdo das relagdes civis-

militares até entao existente no Brasil.

3.1) Superando a crise de identidade

E bastante comum que crescam as discussdes sobre a

necessidade das Forcas Armadas durante os periodos de paz. Entretanto,

algumas dessas reflexdes, validas, podem confundir o que se constitui na
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propria razdo de ser das Forcas Armadas, e para a qual elas devem estar
permanentemente preparadas. A diversidade de fatores que interferem nessa
preparacao, bem como a modificacdo da situacao internacional e a evolugcéo
dos meios tecnoldgicos, justificam a preocupacédo da sociedade pelo tema
militar e por conhecer o grau de sua eficacia.

Infelizmente, em nosso pais ainda ndo chegamos a um
amadurecimento que nos permitisse o0 debate franco com a sociedade sobre
todos os aspectos relativos as Forgcas Armadas. Os varios e importantes
problemas de governo tém deixado os temas militares relegados a um plano
inferior nas discussdes nacionais. Ainda sdo timidos os esforcos dos grandes
centros académicos para os estudos e debates relativos a defesa e ao papel
que cabe as Forcas Armadas.

Como ja destacamos no capitulo 2, a crise de identidade
sucintamente poderia ser descrita como uma mudanga no rol de questdes
ligadas as condigbes institucionais, materiais e politicas vinculadas ao seu
preparo anterior. A extincdo da bipolaridade que norteava a disposicéao
geopolitica das nagbes, o novo papel de poténcia hegembnica -
pretensamente Unica, na linha do discurso fukuyamista do fim da historia —
agora representado pelos EUA, as constantes proposicdes de reducédo dos
efetivos militares de paises como o Brasil e o revigoramento da dicotomia
“Norte-Sul” em substituicdo a divisdo anterior do mundo entre Ocidente
“democratico” e Oriente “comunista”, informaram de forma mais ampla a

marcha desse processo.
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Um estudioso da temdtica militar sintetizou muito bem esse
ponto ao destacar que “a crise de identidade podera seguramente traduzir-se
por uma questdo abrangente e ao mesmo tempo muito precisa: a misséo,
isso &, a razdo da existéncia do aparelho militar”.’

Passado o devaneio kantiano de uma possivel paz perpétua
finda a guerra fria, Carl von Clausewitz ajuda a lancar luz sobre a questéo.
Para o chefe do Estado-Maior prussiano e autor do classico Da guerra, as
relacdes entre os Estados sao relagcdées de poder. Mais ainda, tornou-se lugar
comum na ciéncia politica a definicdo clausewitziana da guerra como um
instrumento politico, ou a continuacdo das relagdes politicas por outros
meios,? o que torna, nos marcos desta compreensao, a existéncia de Forgas
Armadas como imprescindivel a consecugdo dos objetivos politicos
estabelecidos pelos Estados tanto na guerra como na paz. Contudo, o
problema de fundo permanecia: qual o sentido da existéncia de um Aparelho
Militar em um pais premido por necessidades de todos os tipos na esfera
social e sem uma ameaga clara?

Com o processo de integracao regional entdo em curso, sem

contenciosos com quaisquer outros paises e derrotado o Movimento

' Eliézer Rizzo de Oliveira. De Geisel a Collor: forcas armadas, transicdo e democracia.
Campinas: Papirus, 1994a, p. 249.

2 Da Guerra. S&o Paulo: Martins Fontes, 1979, p. 87. Para um interessante resumo da
Teoria da Guerra em Clausewitz, ver Guia de Estudos de Estratégia, de Domicio Proencga
Jr., Eugénio Diniz e Salvador Ghelfi Raza. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editor, 1999, p. 70 e
sgs. Acerca da atualidade desse pensador, cf. Carlos Eduardo M. Viegas da Silva. A
transformacéo da guerra na passagem para o século XXI. Um estudo sobre a atualidade do
paradigma de Clausewitz. Sao Carlos: mimeo, Mestrado em Ciéncias Sociais, 2003 e Mark
T. Clark. “The Continuing Relevance of Clausewitz”. Strategic Review: winter, 54-62, 1998.
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Comunista Internacional, ao lado, no quadro interno, da firme participacao na
politica institucional do principal partido de esquerda do Brasil, o Partido dos
Trabalhadores (PT), tornava-se inevitdvel a seguinte questdo: Forcas
Armadas, para qué?

As respostas a essa pergunta iam desde a defesa de sua
extincdo, passando por combate ao crime organizado (especialmente o
trafico de drogas e contrabando de armas); preservacdo do meio ambiente;
atividades de cunho assistencial, sobretudo em saude e educacgao; obras em
infra-estrutura, como construcdo de rodovias e ferrovias; e, por fim, uma
reorganizagdo, mantendo sua especificidade militar, com base em uma nova
estratégia de emprego.

A auséncia de um projeto que pudesse ser entendido como
nacional, ao contrario do vigente durante os anos de autoritarismo, em boa
medida ajuda a explicar a crise de identidade enfrentada pelos militares
brasileiros. Noutros termos, a indefinicdo de como e para que deveria estar
estruturada a Instituicdo Militar simultaneamente ao desinteresse dos
governos poés-autoritarios em definir, em virtude dos interesses nacionais,
quais eram as questdes de projecdo e de defesa em nosso pais, séo fatores
que seguramente ajudaram a sedimentar a aludida crise.

No entanto, durante o primeiro governo do presidente Fernando
Henriqgue Cardoso (1995-1998), a definicao pratica de uma missao militar de
ordem interna por parte do presidente da Republica, ao lado do

consentimento das Forcas Armadas — sobretudo o Exército — em efetuarem
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missdes desse tipo, constituem a nosso ver um auténtico turning point. Em
nossa perspectiva, isso levou ao inicio da superac¢ao da crise de identidade
militar e a construgdo de um novo tipo de influéncia por parte dos quartéis.
Com efeito, apés a “Operacdo Rio” — série de agbes de
combate ao narcotrafico e contrabando de armas desencadeada nos morros
do Rio de Janeiro em fins de 1994 e inicio de 1995 — e ao longo desse
periodo (primeiro mandato presidencial de Fernando Henrique), foi recorrente
a utilizacdo da Instituicdo Militar em missdes de “ordem interna”.® Estas,
concretamente se constituiram de uma miscelanea entre seguranga publica,
defesa interna* e, em Ultima instancia, defesa do chamado Estado
Democratico de Direito. Assim, embora em bases precarias e temerarias,
com Cardoso tivemos o inicio da superacao da crise de identidade vivida
pelo meio militar através do perigoso expediente de se langar méao da forga
armada para a resolugao e/ou pacificacao de conflitos, sobretudo os sociais,
na superagcao dos obstaculos rumo as “reformas estruturais” postas pela

agenda neoliberal.’

® Para uma andlise detalhada dos principais eventos que contaram com a participagao ativa
do Aparelho Militar no plano interno durante o quadriénio assinalado, ver Luis Alexandre
Fuccille. “As Forgcas Armadas e a missdao militar no governo Fernando Henrique Cardoso
£1 995-1998)”. Tomo (UFSE): 6, 9-47, 2003a.

De acordo com o Manual Basico da Escola Superior de Guerra, “seguranga publica é (...) a
garantia da manutengédo da ordem publica e da incolumidade dos bens juridicos protegidos
por lei, mediante a aplicagdo do ordenamento juridico legitimamente estabelecido”, enquanto
“defesa interna (seria) o conjunto de medidas e acdes, planejadas e coordenadas sob
responsabilidade governamental, aplicadas, na conformidade do Estado de Direito, para
superar ameagas especificas, de origem ou efeitos internos, que possam atentar contra os
objetivos nacionais permanentes”. Manual Basico — Escola Superior de Guerra. Rio de
Janeiro: ESG, 1993, p. 208 e sgs.
® Para uma andlise de como se impde a necessidade de quebra da “espinha” dos
movimentos sociais dentro do modelo neoliberal que varria 0 mundo e do qual o Brasil ndo
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O proprio subchefe de Doutrina, Politica e Estratégia da Forca
Terrestre, general Gilberto Rodrigues Pimentel, vinha em apoio a essa tese

ao afirmar que

“O agravamento dos problemas sociais e o fortalecimento do crime

organizado (...) forgcardo a uma crescente participacdo das Forcas

Armadas na resolucdo de conflitos internos”.®

O staff militar, notadamente o Exército, rapidamente apegou-se
a essa redescoberta da vocacao interna que pontuou toda sua atuacao no
periodo republicano até o término da guerra fria. Efetivamente — como
aparecia na Politica de Defesa Nacional — tinhamos um “anel de paz” em
torno do Brasil, sem o risco de que outras nagdes pretendessem, aquela
altura, impor contenciosos ao Estado brasileiro. Desse modo, a importancia
da funcdo de defesa externa em nosso pais encontrava-se entao
esmorecida, fazendo assim ganhar ainda mais vida a preocupagdo com a
tematica interna por parte das Forcas Armadas brasileiras.” Nao por acaso

Noticiario do Exército, editado pelo Centro de Comunicacdo Social desta

constituia excegéo, cf. Perry Anderson. “Balan¢o do Neoliberalismo”. /n: Emir Sader e Pablo
Gentili (Orgs.). Pds-Neoliberalismo: as politicas sociais e o Estado democratico. Rio de
Janeiro: Paz e Terra, 1995.

® Grifo nosso. “Atualizacdo do planejamento estratégico militar brasileiro”. IV Encontro
Nacional de Estudos Estratégicos. Campinas: mimeo, maio de 1998, p. 4.

" Um exemplo bastante significativo nos é fornecido pelo general Manoel Augusto Teixeira:
em consulta aos oficiais do Estado-Maior do Exército para que estes listassem cinco razées
de seguranca que ameagavam a sociedade brasileira ou o pais, nenhuma das respostas —
sem exce¢do — fez mencao a algum tipo de ameaga externa. “Atividade de Inteligéncia no
ambito dos interesses estratégicos nacionais”. [V Encontro Nacional de Estudos
Estratégicos. Campinas: mimeo, maio de 1998, pp. 2-3.
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Forca, mencionava que, de acordo com nova diretiva, devia-se aumentar, no
programa de instrugdo militar, a carga horaria destinada a chamada Defesa
Interna — heranca dos tempos da guerra fria. E interessante notar que esse
documento data de janeiro de 1998.8 Segundo um general ocupante de alto

cargo, o Exército ressente-se da falta de definigbes:

“Ndo temos uma concepgdo estratégica e uma politica militar, entao

supomos o que seja o desejo do governo, da sociedade, e criamos a

nossa concepgéo e a nossa politica’.’

Ao lado dessa que parecia ser a retomada de um antigo padrao
sob nova roupagem, ' um exame mais detido das medidas tomadas ao longo
dos oito anos do governo Fernando Henriqgue mostra-nos que sua atuacao se
pautou por uma agenda militar especifica, cujos elementos a destacar
seriam: a resolugdo da questdo dos desaparecidos politicos; a criagcdo do
Ministério da Defesa; o lancamento da Politica de Defesa Nacional; a

transformacao da profissdo militar em carreira de Estado; a valorizacdo de

8 “A nova concepgado do sistema de instrucdo militar do Exército brasileiro”. Noticidrio do
Exército — A palavra da Forga Terrestre, 30/01/98.

® Grifo nosso. “Forcas se ressentem de falta de definicbes”, O Estado de S. Paulo, 14/03/99.
19 Essa mesma impressao é compartilhada por Eliézer Rizzo de Oliveira, segundo o qual “a
Doutrina de Seguranga Nacional ndo mudou uma virgula de substantivo, exceto no que se
aplicava a guerra fria (...) O preparo para se defender de inimigos internos tem sido feito com
toda determinacao, embora com menos alarde (...) Mudaram os adjetivos”. O Estado de S.
Paulo, “Militares ainda ocupam campos dos civis”, 14/03/99. Os novos manuais militares, ao
invés do velho e desgastado conceito de “inimigo interno”, o substituiram pelo eufemismo
“forcas adversas” como ébices a conquista e manutengao da estabilidade institucional, os
quais devem ser eliminados ou reduzidos. Ver Concepgao Estratégica do Exército (Sistema
de Planejamento do Exército-4 — Extrato). Brasilia: Ministério do Exército (Estado-Maior do
Exército), s/d, p. 12.
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politicas setoriais (como o Calha Norte, 0 Sipam/Sivam, o submarino nuclear
etc); e o reaparelhamento e modernizacdo das Forgas Armadas, rompendo-
se um acentuado processo de sucateamento tecnolégico. '

Posto isso, em que pese o crescente emprego do Aparelho

Militar em missées de “ordem interna”'?

ao longo do mandato de Cardoso e
0S riscos intrinsecos que as mesmas trazem, ndo podemos neglicenciar o
inicio de uma inédita tentativa articulada de valorizacdo institucional da
tematica de defesa no periodo poés-autoritario, com importantes reflexos

sobre a organizagao mais geral do dispositivo de defesa do Estado brasileiro

na alvorada do século XXI.

A respeito de muitas dessas questdes, vale a pena conferir 0 artigo “The Brazilian Armed
Forces After the Cold War: Overcoming the Identity Crisis”, de Jodo Roberto Martins Filho e
Daniel Zirker. LASA International Congress. Chicago: mimeo, September 1998. No balanco
militar de 1998/99 elaborado pelo International Institute for Strategic Studies ao final do
primeiro mandato do presidente FHC, verifica-se que dentre os paises caribenhos e latino-
americanos o Brasil foi 0 que mais aumentou os gastos militares, tanto em termos absolutos
quanto  relativos, com seus gastos mais que dobrando desde 1992
(http://www.isn.ethz.ch/iiss/mbregion.htm; consultado em 31/08/99). Para a manutengao
desse padrao ao longo do segundo mandato — a despeito das imensas demandas sociais e
da crise fiscal que marcavam o Estado brasileiro —, checar Stockholm Internacional Peace
Research Institute. SIPRI Yearbook 2003: Armaments, Disarmament and International
Security. Oxford: Oxford University Press, 2003.

12 Apenas na seguranca publica, passado pouco mais da metade de seu primeiro mandato,
Cardoso ja havia empregado a Instituicdo Militar diretamente nessa area em pelo menos 17
ocasibes. Segundo o mesmo levantamento realizado pelo pesquisador Paulo de Mesquita
Neto, do Nucleo de Estudos da Violéncia da USP, ela interveio nessa questdo 4 vezes
durante o governo Sarney (1985-1989), 3 no governo Collor (1990-1992) e 7 no governo
ltamar (1993-1994). Paulo de Mesquita Neto “Fuerzas Armadas, Politicas y Seguridad
Publica en Brasil: Instituciones y Politicas Gubernamentales”. In: Rut Diamint (Ed.). Control
Civil y Fuerzas Armadas en las Nuevas Democracias Latinoamericanas. Buenos Aires:
Universidad Torcuato di Tella y Nuevohacer — Grupo Editor Latinoamericano, 1999, p. 211.
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3.2) A valorizacao institucional da tematica de defesa

A primeira decisédo crucial do governo Cardoso no plano militar
foi a Lei 9.140 de 4 de dezembro de 1995, conhecida como a Lei dos
Desaparecidos. Seu principio norteador € dado que “sao reconhecidas como
mortas, para todos os efeitos legais, as pessoas relacionadas no Anexo |
dessa Lei, por terem participado, ou terem sido acusadas de participagdo, em
atividades politicas, no periodo de 2 de setembro de 1961 a 15 de agosto de

1979, e que, por esse motivo, tenham sido detidas por agentes publicos,

- . . 1
achando-se desde entdo desaparecidas, sem que delas haja noticias”. 3

Enfrentando um dos temas mais sensiveis das relacdes civis-militares no
pds-1985, esse diploma legal — orientado “pelo principio de reconciliagcao e
de pacificagdo nacional, expresso na (..) Lei de Anistia” (Art. 2°) —
reconheceu, de imediato, 136 desaparecidos politicos como mortos e criou
uma Comissao Especial, vinculada ao Ministério da Justica, para analisar,
caso a caso, as denuncias referentes a outras mortes. Essas decisdes
provocaram visivel insatisfacdo militar, ao tocar no tabu da culpa da
Corporacao nos episodios de tortura e aniquilacado de presos politicos, em

nome da ideologia de seguranca nacional, no periodo ditatorial pds-64.

® Cf. Art. 12 da Lei n? 9.140/95 (https:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/L9140.htm:
consultado em 31/07/05).
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O trago fascista que se seguiu contra os que pretendiam outro
regime (independentemente de seus erros e orientacdes ideoldgicas) é dado

que

“Foram vitimados pelas armas que a nagao entregou as suas
instituicdes armadas, que, fora do Direto e contra ele, ofenderam a

humanidade e os préprios principios militares ao fazer funcionar uma

- - b, 14
estrutura de suplicio e exterminio de presos politicos”.

Mais do que tudo, indignou os militares a decisdo da Comissao
Especial dos Desaparecidos, no sentido de reconhecer como
responsabilidade do Estado a morte do guerrilheiro e ex-capitdo do Exército
Carlos Lamarca.’™ Contudo, a forma como esse ponto foi conduzido pelo
presidente Fernando Henrique (sancdo, apds longa negociacdo com a
caserna, da Lei dos Desaparecidos)'® e a pratica deste em sempre consultar
as Forcas Armadas com respeito a assuntos ligados a tematica de seguranca
e defesa desarmou os espiritos militares. Outrossim, o presidente Cardoso
foi habil em buscar um equacionamento juridico que preservasse a Lei da
Anistia (agosto de 1979) sem com isso acarretar, em decorréncia, tanto

descrédito das autoridades militares — do presente e do passado — quanto

'* Eliézer Rizzo de Oliveira. “Os desaparecidos e a anistia”. Correio Popular, 11/08/95.

15 «A indignagao militar”. IstoE, 27 de maio de 1998.

® Para esse ponto ver Eliézer Rizzo de Oliveira. “Politica de Defesa Nacional e relagdes
civil-militares no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso”. Premissas: 17-18, 37-
68, 1998a. Segundo José Gregori, secretario Nacional de Direitos Humanos e homem de
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erosao de sua legitimidade presidencial. O ponto a lamentar seria que esse
importante e ousado passo infelizmente ndo se fez acompanhar de uma
profunda revisdo do passado autoritario e das sequelas por ele deixadas,
com o Aparelho Militar permanecendo como guardido dos arquivos e
informacées-chave do periodo ditatorial.’”

Por outro lado, tanto o Executivo quanto o Legislativo néo
quiseram ou ndo puderam entrar nessa area. O coronel Geraldo Cavagnari,
do Nucleo de Estudos Estratégicos da Unicamp, é enfatico com respeito a

esse ponto:

“O caso dos desaparecidos politicos ndo é resolvido no Brasil porque
todos foram casos de assassinato. O problema para superar o periodo
da ditadura e suas sequelas estd na dificuldade de as Forcgas
Armadas reconhecerem institucionalmente culpa em tudo o que
aconteceu, como ja deveriam ter feito, mas nao fizeram até hoje e ndo
farao em breve. O que ocorreu ndo foi uma politica isolada dos pordes
da repressdao, mas uma politica nacional de seguranca que o0s
presidentes da Republica e seus ministros desse periodo aprovaram

explicitamente ou por omissao”.'®

confianga do presidente Cardoso, “fizemos o minimo que as familias precisam e o maximo
ue os militares aceitariam”. Cf. “A chance de encarar o passado”. Veja, 2 de maio de 1995.

' Diversamente daqui, onde o dnus da prova cabe as familias, em paises que igualmente
passaram por ditaduras militares como a Argentina, o Chile e o Uruguai, a reparagéo tem
sido feita com maior determinacéo e os arquivos vém sendo tornados publicos. Cf. Larissa
Brisola Brito Prado. Estado democratico e politicas de reparacdo no Brasil: tortura,
desaparecimentos e mortes no regime militar. Campinas: mimeo, Mestrado em Ciéncia
Politica, 2004, p. 123 e sgs.

'8 “O peso do passado”. Jornal do Brasil, 23/05/00. As recentes revelagdes feitas por Elio
Gaspari em seu livro A Ditadura Derrotada reforgam ainda mais essa percep¢ao ao destacar
uma passagem do presidente Ernesto Geisel (suposto “brando” da linha castelista) em que
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Contudo, outros preferem apontar para o aspecto da
reconciliacdo subsumido na Lei dos Desaparecidos. Antes de verem nisso
um problema, enxergam uma virtude, haja vista que, dessa perspectiva,
‘nossas Forcas Armadas foram vitimadas por uma politica de

ressentimentos. Elas séo instituicbes permanentes, ndo podem ser julgadas

: s » 19
por eventuais erros transitorios de pessoas”.

Apesar das limitacbes destacadas, a resolugcao desse ponto
abriu caminho para novos avangos como, por exemplo, a publicacdo de uma
inédita Politica de Defesa Nacional em novembro de 1996, que teria um
impacto significativo e fundamental para a Instituicao Militar ao langar as
bases — ainda que timidamente — sobre as quais comecou a se dar a
reconstrucdo de uma identidade militar dilacerada.

Antes disso, porém, outra iniciativa muito importante tomada no
plano de valorizagdo da defesa foi a criacdo da Camara de Relagdes
Exteriores e Defesa Nacional (CREDEN), no ambito do Conselho de
Governo, em maio de 1996. Medida inovadora, entre as atribuicbes da
CREDEN teriamos a formulacao de politicas, o estabelecimento de diretrizes,
além da aprovacao e acompanhamento de programas a serem implantados
nas seguintes areas: cooperacao internacional em assuntos de seguranca e

defesa, integracdo fronteirica, populacées indigenas e direitos humanos,

afirmava: “este troco de matar é uma barbaridade, mas eu acho que tem que ser”. Elio
Gaspari, A Ditadura Derrotada. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2003, p. 324.
1% José Sarney. “Defesa de que e de quem?”. Folha de S. Paulo, 25/04/97.
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operacgdes de paz, narcotrafico e outros delitos de configuragao internacional,
imigracéo e atividades de inteligéncia.?

Reunindo distintos atores historicamente caracterizados na
experiéncia brasileira pelo pouco dialogo entre si, como 0s ministros da
Justica, do Exército, da Marinha, da Aeronautica, do Estado-Maior das
Forcas Armadas, das Relacdes Exteriores, das Casas Civil e Militar, além da
Secretaria de Assuntos Estratégicos, essa instancia (CREDEN) significa um
avango concreto no sentido de se criar um locus permanente de concertacédo

.2 Em suma, a

e harmonizagdo dos temas afeitos a Defesa Naciona
instituicdo da Camara de Relagdes Exteriores e Defesa Nacional sinalizou o
desejo de superacgéo da falta de articulagédo prevalecente no setor.

Tendo a Casa Militar da Presidéncia da Republica como sua
Secretaria-Executiva, esse é o ponto inicial do fortalecimento institucional a
que assistiremos nos anos subsequentes do general Alberto Cardoso que

desembocara em sua condigdo de super-ministro, responsavel pelo

gerenciamento de crises, assessoramento militar ao presidente da Republica,

2 Cf. Decreto  n° 1895, de 6 de mao de 1996
(https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/D1895.htm; consultado em 21/09/2004).

*" Ha indicacbes de que a criacio da CREDEN foi impulsionada, ainda que ndo como Unico
motivo, a partir da disputa entre Marinha e Aeronautica em torno da aviagdo naval
embarcada, proibida que estava a primeira desde um decreto de 1965 do presidente-general
Castelo Branco de possuir avides de asa fixa. Para detalhes, ver Jodo Paulo Soares Alsina
Jr. Politica externa e politica de defesa no Brasil: sintese imperfeita. Brasilia: mimeo,
Doutorado em Ciéncias Sociais, 2003, p. 129 e sgs.
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coordenacao das atividades de inteligéncia e da politica nacional anti-drogas,
entre outros.?

Percebendo, em pouco mais de um ano de exercicio do
mandato, a dificuldade em lidar com as demandas corporativas do segmento
militar e vendo grassar o conflito intraforcas, na segunda reunido da
CREDEN (a 6 de setembro de 1996) o presidente Fernando Henrique
Cardoso orientou 0s membros da mesma a iniciarem os trabalhos com vistas
a elaboracgdo de uma Politica de Defesa Nacional.?®

A Politica de Defesa Nacional, em toda sua extenséo, pode ser
vista como um marco nas relagdes civis-militares brasileiras onde, pela
primeira vez em sua histéria, o pais, através de seu poder politico, fixou
diretrizes claras e publicas para a Instituicao Militar, procurando evidenciar
com isso a subordinacdo dos militares ao poder civil e, paralelamente,
mostrar a sociedade o substrato que serviria de norte quando da criacdo do
Ministério da Defesa. Ela procurava assegurar, dessa forma, os fundamentos
que guiariam a definichdo de uma politica militar, tendo como base as
orientagbes contidas no proprio documento — “voltada para ameacas
externas” — quando do delineamento da politica setorial de cada Forga,

estando, assim, também abertas as portas para a supressdao de parte do

Artigo 142 da Constituicdo Federal que atribui as Forcas Armadas a

2 Apos deixar a Presidéncia, o proprio FHC admitiu: “o general Cardoso foi um super-
ministro”. Entrevista realizada em 2003 com o ex-presidente Fernando Henrique Cardoso.
Ver Eliézer Rizzo de Oliveira. Democracia e Defesa Nacional: a criacdo do Ministério da
Defesa na presidéncia de FHC. Barueri: Manole, 2005, p. 166.
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manutencdo da lei e ordem internas (resquicio institucional varias vezes
evocado para justificar a intervencao/regulacao por parte da Instituicao Militar
na vida politica e social do pais).

E indubitavel, como aparece no documento que trata da
insercdo da Marinha do Brasil na Politica de Defesa Nacional, que esta
ultima “representa importante marco para a coordenagdo de esforgos,
direcionamento de vontades, estabelecimento de metas e elaboracdo do
planejamento de todas as organizagdes com responsabilidades na Defesa”.?*
Ademais, representou um passo, e grande, em direcdo ao surgimento do
Ministério da Defesa. Contudo, ressalvados esses méritos, suas
insuficiéncias ndo podem aqui deixar de ser apontadas.

Talvez o principal aspecto que merega destaque, lembrada a
forma pouco transparente com que foi conduzida, é quanto ao carater
extremamente genérico, vago e superficial que a Politica de Defesa Nacional
apresenta, ao gosto do desejado pelos militares participantes do processo
em contraposicdo aos homens da Casa de Rio Branco (sejam os lotados na
SAE sejam os do Itamaraty). Contudo, de outra forma ndo poderia sé-lo, haja

vista que o presidente da Republica estabeleceu como prazo a producgao do

documento nada mais do que vinte dias Uteis.®

% Paulo Cordeiro de Andrade Pinto. Diplomacia e Politica de Defesa. Brasilia: Instituto Rio
Branco, 2000, p. 150.

2 politica de Defesa Nacional — A Marinha do Brasil. Brasilia: Ministério da Marinha, 1997, p.
1.

% Anténio Carlos Pereira. “Em 20 dias, uma politica de defesa”. O Estado de S. Paulo,
09/09/96.
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Posto isso, soa irGnico — para ndo entrarmos no mérito de
tratar-se de ma fé ou desinformacdao —, como aparece em diferentes
Mensagens ao Congresso Nacional de que “outro avango importante [com
respeito a Politica de Defesa Nacional] foi ter sido a proposta submetida ao
debate”, o que “sinalizou que as consideragcdes sobre defesa ndo se devem
mais restringir a circulos especializados, mas envolver também a sociedade
como um todo, por meio de uma discussdo informada, transparente e
democréatica”.?® Em exiguos dois meses, a tarefa estava cumprida e o pais
dispunha de sua Politica de Defesa Nacional.

Se ela reflete consensos naturais, admitindo diferentes
hipbteses de preparo que, retorica ou efetivamente, se enquadrariam no
amplo conceito de defesa, onde se situaria sua contribuicdo? Uma resposta a

tal pergunta, conforme Rizzo de Oliveira, € que,

“Se tem um teor genérico, a PDN nao é in6cua pois define com
pertinéncia as estruturas e os fatores de poder do quadro
internacional, assim como o0s objetivos, orientacdo estratégica e
diretrizes da preparagao militar (...) [Como] é o primeiro passo que
corresponde a uma relevante mudanca de atitudes do poder de
Estado, a generalidade ndo configura um defeito grave mas uma

postura cautelar”.?’

% Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional 1997 (Abertura da 32
Sesséao Legislativa Ordinaria da 502 Legislatura) e Mensagem ao Congresso Nacional 1999
(Abertura da 12 Sessdo Legislativa Ordinaria da 512 Legislatura). Ver
https://www.planalto.gov.br/publ.htm (consultado em 16/02/03).

¥ Ver Op. cit., 1998, p. 58
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Apesar de concordarmos com tal assertiva, pensamos que
poderiamos ter avangado mais. Nao estamos sozinhos nessa tese. No livro
Politica de Defesa no Brasil: uma analise critica, 0s especialistas em

assuntos estratégicos Domicilio Proenga Jr. e Eugenio Diniz destacam que,

“De fato, o documento pode ser considerado uma formulagdo de
principios norteadores e da enumeracdo de questbes gerais
relacionadas a seguranga e defesa do pais (...) [No entanto,] talvez
fosse melhor caracteriza-lo como uma espécie de ‘declaracdo da
postura internacional’ do Brasil, solidarizando as vertentes diplomatica
e militar com os principios das relagdes internacionais do Brasil, tais
como estabelecidos no artigo 4 da Constituicio de 1988. Esse
sentimento sobre a natureza deste documento reflete-se na forma
pela qual ele é identificado pela propria Secretaria de Assuntos
Estratégicos, que o denomina ‘Documento sobre Politica de Defesa

Nacional’ *.?®

Para além das dissensoes, interessa reter que a Politica de
Defesa Nacional — ainda que de forma insatisfatoria — reforca a justificagao

técnica e politica da necessidade de existéncia de um Ministério da Defesa.

® Grifo nosso. Politica de defesa no Brasil: uma andlise critica. Brasilia: Editora
Universidade de Brasilia, 1998, p. 18. Outros trabalhos interessantes na mesma direcao sao
os de Shiguenoli Miyamoto. “A Politica de Defesa Brasileira e a Seguranga Regional”.
Contexto Internacional: 22 (2), 431-472, 2000; Geraldo Lesbat Cavagnari Filho. “Introdugao
Critica a Atual Politica de Defesa”. Carta Internacional: (IX) 96, 11-16, 2001 e Luiz Guilherme
Sa de Gusmao. “Politica de Defesa Nacional: uma analise critica e comparativa”. Revista
Maritima Brasileira: 122 (04/06), 54-77, 2002.
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Forcoso reconhecer também é a passagem da ndo mengéo do
tema Defesa Nacional na Mensagem ao Congresso de 1995 para,
crescentemente a partir de 1996, 0 mesmo passar a ganhar maior corpo,
culminando mesmo em um capitulo especial dedicado a Defesa Nacional,
onde é abordada sua vinculacdo com diferentes temas como relacdes
internacionais, politicas setoriais, participacdo em operag¢des de manutencao
de paz, ciéncia e tecnologia nas Forgcas Armadas, estruturacdo das Forgas,
acdo social, entre outros.®

Mas certamente o resultado mais importante da valorizagédo
institucional da defesa no governo Cardoso, ao lado de outras iniciativas
importantes como a transformacado dos militares em carreiras tipicas de
Estado,*® a retomada dos programas setoriais etc, foi justamente a criagao
do Ministério da Defesa. A inovagdo que o Ministério da Defesa representa
nao € desprezivel, introduzindo profundas alteracdes tanto de ordem politica
como diplomatica, administrativa, estratégica e operacional, que necessitam
ser seriamente avaliadas. Como nos dedicaremos ao tema mais detidamente
no préximo capitulo, interessa reter por ora que sua criagao representaria um
importante e inequivoco avango para a institucionalidade democratica,

abrindo as portas para o aprimoramento das relagdes civis-militares no

% Ver as Mensagens ao Congresso Nacional, enviadas anualmente por parte do Executivo,
em https://www.planalto.gov.br/publ.htm (consultado em 16/02/03).

Emenda  Constitucional n® 18, de 5 de fevereiro de 1998
(https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/emc/emc18.htm; 27/11/03).
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Brasil, bem como oferecendo uma ferramenta chave para o exercicio do
controle civil (quica democratico) sobre os militares.
Ja em seu discurso inaugural de posse do primeiro mandato, o

presidente Fernando Henrique Cardoso assim se manifestou:

“Determinarei a apresentacédo de propostas, com base em estudos a
serem realizados em conjunto com a Marinha, o Exército e a
Aeronautica, para se conduzir a adaptagdo gradual [processo de

criacdo do Ministério da Defesa] das nossas forcas de defesa as

demandas do futuro”.*’

Reiterando sua posicdo de Comandante Supremo das Forcas
Armadas, Cardoso foi muito além com esse aparente simples gesto.
Comecou a sepultar uma secular tradicdo de autonomia e imposi¢cao de suas
vontades, que pontilha toda a vida republicana, por parte do Aparelho Militar,
deixando claro que é ao poder politico a quem compete decisées dessa
alcada, com a legitimidade ungida nas urnas. A subordinagédo do poder militar
ao poder civil, nesse caso, foi evidente. Como muito bem o frisa Antonio

Carlos Pereira,

“[Ministério da Defesa] é a traducao institucional de uma situagao de
controle politico que se manifesta pela obediéncia voluntaria das

Forcas Armadas ao comando politico da nagdo. Aquilo que os

3 Ver “Leia o primeiro discurso do presidente FHC”, Folha de S. Paulo, 02/01/95.
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socidlogos chamam de supremacia civil sobre os militares se baseia
no principio de que os objetivos politicos do governo sao definidos
pelos civis, ficando os militares limitados as decisdes de
assessoramento que se referem a escolha dos meios, isto é, a
esséncia e a especialidade de sua profissdo. Além disso, cabe a
lideranga civil tragar a linha entre os fins e os meios e, portanto, entre
as responsabilidades civis e militares. O Ministério da Defesa entra na

equagao afastando os militares do contato direto com a instancia civil

decisoria”. *

Enfim, com a decisdo politica e a efetiva instituicdo do
Ministério da Defesa, um importante e fundamental passo foi dado no
processo de constru¢ao da supremacia civil em nosso pais, apesar do desejo
militar de isolamento, autonomia e autogoverno dentro de sua esfera.®®* Em
que pese vacilacbes e mesmo alguns retrocessos na area de relagdes civis-
militares durante o periodo do governo Cardoso, o saldo final foi positivo com
uma inédita valorizacao institucional da tematica de defesa, que cremos vem

se aprofundando ano a ano como veremos nos pontos seguintes.

% Antonio Carlos Pereira. “A Educacéo dos Civis para a Defesa”. Premissas: 17-18, 7-16,
1998, p. 10.

% Tais sintomas, antes de se constituirem em um problema especifico do Aparelho Militar
brasileiro, expressam caracteristicas singulares que compdem a profissao militar. Para mais
detalhes, ver Samuel E. Finer, The Man on Horseback: The Role of the Military in Politics.
London: Pall Mall Press, 1962, pp. 47 e sgs.
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3.3) Autonomia X Heteronomia

A classica situacdo de autonomia de que gozou o Aparelho
Militar brasileiro ganha uma nova dimensdo a partir do debate sobre a
imperiosidade da reforma do Estado colocada pelo impacto da globalizacao.
Ainda que surja durante os anos 1980 e o processo de estagflacao
(neologismo criado para explicar o longo periodo de inflacdo alta combinada
a estagnacao econdmica), foi durante a década de 1990 que a discusséo
sobre a reforma do Estado e a dimenséo que esta deveria ter, anteriormente
sempre latente, € verdade, ressurge com novo vigor.

A concordancia quanto a rejeicdo do antigo formato estatista e
concentrador e de acentuado protagonismo militar, contrasta com a auséncia
de um modelo comum que essa reforma do Estado deveria assumir. Sao
sobejamente sabidos os tracos que o Estado brasileiro encerrava naquela
quadra histérica: a heranca patrimonialista, o enraizamento das praticas
clientelistas, culminando numa tradicdo anti-republicana.

N&o obstante aquelas marcas constitutivas do Estado brasileiro,
nao faz sentido atribuir as Forgcas Armadas um grau permanente, a-histérico
de autonomia, como se se tratasse de um atributo fixo das mesmas, sem
correlacdo com o desenho politico-institucional vigente. Em que pese termos

uma democracia peculiar onde a esfera poliarquica (com respeito aos
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requisitos liberais classicos) se sobrepde a enormes vazios institucionais,
prevalecendo a auséncia de direitos e a falta de acesso a ordem legal, as
elites brasileiras souberam valer-se das forcas de seguranca e de defesa a
fim de assegurar-se de que ndo se instalasse o completo — na feliz
expressdo de Wanderley Guilherme dos Santos — hobbesianismo social.®
Contudo, mesmo que se preservassem inalterados seu papel, fungdo e
missées, as Forcas Armadas nao poderiam mais manter a cena de ator de
primeira grandeza, tipica do periodo republicano e mais ainda a partir da
Revolucao de 1930 e sobretudo do Estado Novo.>®

Por paradoxal que possa parecer, 0 “ovo da serpente” que
impds a revisdo da forma pela qual se dava a participagéao do Aparelho Militar
no plano estatal é resultado do sucesso da politica econdmica engendrada
pelos tecnocratas no periodo de excecao 1964-1985. Ali comegam a nascer
os principais desafios a serem enfrentados pela reforma do Estado. Eli Diniz

sintetiza bem esse ponto.

“O éxito da industrializagdo substitutiva, sobretudo apdés o chamado
milagre econdmico, sob o regime militar, desencadeou um amplo
processo de diferenciagdo social que mudou radicalmente o perfil da

sociedade brasileira. Esta evoluiu para um sistema hibrido

3 Essa linha de andlise encontra sua expressao maior a partir da obra tornada classica Os
Donos do Poder, langada em fins da década de 1950. Cf. Raymundo Faoro. Os Donos do
Poder. Porto Alegre: Editora Globo, 1984.

% Cf. Wanderley Guilherme dos Santos. As razées da desordem. Rio de Janeiro: Rocco,
1993.
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caracterizado pela coexisténcia de antigas e novas configuracdes
organizacionais, nas quais, ao lado do corporativismo em transi¢cao,
formas diversificadas de intermediacdo de interesses e padrdes
alternativos de associativismo ocupariam um espago cada vez maior
(...) O descompasso entre 0 modelo concentrador e insulado de agéo

estatal e a légica plural e competitiva da sociedade contribuiram para

. . . . » 37
aumentar o potencial de conflito do conjunto do sistema 3

E sobretudo a partir dos delineamentos anteriormente
apontados que tornou-se necessario redimensionar as fungdes e reestruturar
o campo de acdo do Estado. Vale destacar que, ante as novas condicoes
internacionais e a complexidade crescente da ordem social, a reforma do
Estado tinha que implicar em ganhos para a governanga, que redundariam
por sua vez em ganhos de governabilidade. Esses sdo ditames impostos
para participar da Nova Ordem Mundial, obviamente sem querer reduzir a
dindmica cena interna a mero epifenébmeno do que se passa no plano
externo.

Dito de outro modo, para o tema que aqui nos interessa, a
heteronomia esperada da reforma militar (aqui entendida como criacdo do
Ministério da Defesa) traria impactos substanciais sobre a governanga, com

reflexos diretos na governabilidade, entendida como condi¢des sistémicas

% Ver Maria Celina D’Araujo (Org.). As Instituicbes Brasileiras da Era Vargas. Rio de Janeiro:
EdJUERJ e Editora FGV, 1999.

% Eli Diniz. “A reforma do Estado: uma nova perspectiva analitica”. /n: Maria Francisca
Pinheiro Coelho, Lourdes Bandeira e Marilde Loiola de Menezes (Orgs.). Politica, ciéncia e
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mais gerais sob as quais se da o exercicio do poder numa dada sociedade.
Assim, ndo se trata de abolir a forca armada — marca indelével do Estado
contemporaneo —, mas sim de oferecer um novo padrdo de regulacao que
garanta a autoridade estatal juntamente a seus meios de coordenacao e
execucao, afastando os militares do contato direto com o poder politico e
trazendo maior racionalidade e seguranca em tempos de “império do capital”.

Traduzida no mais das vezes sob o lema “democratizar,
modernizar e profissionalizar’ as Forgas Armadas, a reforma militar possui
inegavelmente uma forte face fiscalista. Num mundo onde Fukuyama falava
no fim da historia — entendida como fim da era dos conflitos — associado a
um feliz porvir garantido por mercados livres e desregulamentados, em que
Drucker recomendava aos Estados nacionais — considerados inuteis e
supérfluos — que saissem de cena na chamada sociedade poOs-capistalista
(calcada nas cadeias produtivas globais e nas tecnologias da informagao),>®
entre uma série de outras recomendagdes pelos novos gurus de uma
suposta inteligentsia mundial, é inegavel o preconceito e equivoco com que
foi tratada muitas vezes a questdo do redimensionamento das forcas de
defesa.

N&o obstante representar um novo item dentro das agendas do

Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e Banco Mundial (BIRD)

cultura em Max Weber. Brasilia e Sado Paulo: Editora Universidade de Brasilia e Imprensa
Oficial do Estado, 2000, pp. 141-2.

% Cf. Francis Fukuyama. Op. cit., 1992, e Peter Drucker, Sociedade Pés-Capitalista. Sao
Paulo: Thomson Learning, 2001.
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sob a rubrica reforma do Estado, o tema delicado e conflitivo da reforma das
instituicbes militares ultrapassa em muito, sem negligencia-la, a questao
fiscal. Nesse sentido, Bresser Pereira — um dos idealizadores da revisao dos
pilares do Estado brasileiro e ex-ministro da Administracdo e Reforma do
Estado no governo Fernando Henrique Cardoso — assinala que, ao lado do
necessario ajuste fiscal, € necessario que se combine consistentemente a
maximizacdo da capacidade gerencial do Estado.®

Buscava-se, talvez de forma consistente pela primeira vez na
histéria brasileira, fazer valer as caracteristicas daquilo que Weber chamou
de burocratizagcdo e burocracia, ou seja, o cumprimento “objetivo” das
tarefas, segundo regras calculaveis e despersonalizadas. Como € sabido, a
atividade burocratica dentro da cultura moderna deve se reger pelos critérios
de expertise, confiabilidade, confidencialidade, impessoalidade,
imparcialidade e moralidade, como principais atributos da dominacao
racional-legal.*

Em verdade, uma desejavel situacdo de heteronomia e de
controle civil democratico sobre as Forcas Armadas constituem um ponto
critico para a consolidacdo democratica. A autonomia e as prerrogativas
militares ndo se coadunam com regime democratico, haja vista que mantém

areas de poder nao-controladas por autoridades eleitas. Um programa basico

% Luiz Carlos Bresser Pereira. “A reforma do Estado nos anos 90: légica e mecanismos de
controle”. Cadernos do MARE: 1, 1-36, 1997.

0 A este respeito cf. Maria da Gléria Rua. “Novas questdes ou antigas preocupacgdes? A
burocracia na sociedade democratica do final do século XX”. In: Aloisio Cancado Trindade e
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destinado a enfrentar tais problemas deveria contemplar ao menos trés
pontos, a saber:

1) Criacdo de Ministérios da Defesa dirigidos por civis, com
capacidade real de definir e implementar politicas de defesa;

2) Fortalecimento da participacao congressual no debate e
definicao das politicas de defesa, que deve ser igualmente acompanhada de
um acentuado protagonismo da parte da sociedade civil; e

3) Tornar transparente a gestao e o financiamento da defesa.

Posto isso, a medida em que o processo democratico avance,
este ndo pode coexistir com areas reservadas ou nichos de autonomia por
parte do Aparelho Militar, sob o risco de estar assentado em bases frageis e
n&o representar um avango no sentido verdadeiro do termo. Inversamente, o
insucesso dos governos eleitos em subordinar os militares restringindo sua
esfera de autonomia é contrario a consolidagdo da democracia.

Enfim, mais do que um desejo, a reforma militar impés-se como
uma necessidade de alteracdo das condigdes sistémicas do exercicio do

poder com vistas a responder ao momento histérico colocado.

Marcio Fernando de Castro (Orgs.). A sociedade democratica no final do século. Brasilia:
Paralelo 15 Editores, 1997, e Max Weber. Op. cit.,, 1994, p. 142 e sgs.
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3.4) A criacao do Ministério da Defesa

Ao abrirmos esse ponto, um primeiro aspecto que nao podemos
nos furtar a assinalar é que, no Brasil, a implantacdo do Ministério da Defesa
no Brasil n&o foi um processo claro, linear e tampouco sem contradigdes.

Inicialmente, distintamente do que aparece em varias analises e
na cobertura da midia ao tema, a criacdo do Ministério da Defesa ndo era um
ponto do Programa de Governo do entdo candidato Fernando Henrique
Cardoso nem a ele referiu-se em seu discurso de despedida do Senado
Federal.*’

Contanto ja tivesse deixado claro nos convites que fez ao
almirante Mauro César Rodrigues Pereira, ao general Zenildo Gonzaga
Zoroastro de Lucena, ao brigadeiro Mauro Gandra e ao general Benedito
Onofre Bezerra Leonel, respectivamente seus futuros ministros da Marinha,
do Exército, da Aeronautica e do EMFA, a intencdo de criar o Ministério da
Defesa, temos ja nesse ponto uma primeira divergéncia. Segundo o general

Bezerra Leonel, ministro-chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas e

responsavel pela “condugdo dos estudos com o objetivo de propor a

*1 Pasmem, na propria pagina do Ministério da Defesa na Internet, no item “Conheca o MD”
(onde ha a apresentagao de seu historico até sua implantacdo), aparece — erroneamente —
a referéncia a criagdo do Ministério da Defesa como um dos pontos do Programa de
Governo do entdo candidato Cardoso na campanha presidencial de 1992 (sic). Ver
https://www.defesa.gov.br/enternet/sitios/internet/conhecaomd/.php (consultado em
23/03/02).
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alteracdo da (...) Estrutura de Defesa Brasileira”,** de fato o presidente
Fernando Henrique teria feito referéncia a sua infengcdo em criar o Ministério
da Defesa, o que contudo diferiria enormemente da decisdo de cria-lo.*

Filho e neto de oficiais-generais e competente socidlogo,
Fernando Henrique Cardoso sabia dos desafios e dificuldades que teria pela
frente e optou pelo acautelamento.** Nesse sentido, decidiu-se claramente
por uma estratégia de comedimento (um dos tragos caracteristicos que
marcam toda sua vida politica), ao invés de impor a decisao politica a ferro e
fogo, onde o gradualismo seria uma das marcas indeléveis do processo.

O processo de criacao do Ministério da Defesa, em suas linhas
gerais, pode ser dividido em dois grandes momentos: um primeiro, sob a
direcdo do EMFA e responsavel pelos estudos exploratdrios acerca da
criagdo da nova estrutura de defesa; e, finalmente, um segundo via
constituicdo do Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) — sob direcdo da
Casa Civil —, a quem competiu apresentar a proposta final ao presidente da
Republica.

O primeiro periodo situa-se temporalmente de janeiro de 1995

(posse do presidente Cardoso) a outubro de 1997 (Diretriz Presidencial de

*2 Benedito Onofre Bezerra Leonel. “Ministério da Defesa — Apresentacédo dos Estudos do
EMFA”. IV Encontro Nacional de Estudos Estratégicos. Campinas: mimeo, maio de 1998, p.
3.

* Cf. Jodo Paulo Soares Alsina Jr. Op. cit., 2003, p. 122.

* Mais tarde revelaria: “sou muito cauteloso nessas questées de mudancas essenciais e
estratégicas. (...) Eu queria ter o apoio para essa mudanca [criacdo do Ministério da Defesal].
Eu fui muito paciente nessa questéao”. Citado em Eliézer Rizzo de Oliveira. Op. cit., 2005, p.
432.
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criagdo do Ministério da Defesa). Nesse interregno de quase trés anos,
pouco avangou-se em direcdo a concretizagdo da nova estrutura de defesa.

Os estudos preliminares desenvolvidos nessa etapa nos dao
uma interessante dimensdo de como a questdo foi vista pela parte da
caserna responsavel pela conducdo dos trabalhos. Antes de tudo, um
primeiro mal-estar adveio da quebra do rodizio no EMFA e, ao invés da
indicacao de um brigadeiro como estava previsto, 0 presidente optou pela
manutencdo do general Bezerra Leonel.*” Com quase cinqlienta anos de
existéncia a época, essa foi a Unica ocasido — ndo obstante ter sido cogitada
em outros momentos — em que isso ocorreu no Estado-Maior das Forgas
Armadas. De partida, isso despertou o receio da “teoria da vitamina de
abacate” (mencéo ao temor de que quando se mistura abacate com qualquer
outra fruta, o resultado € sempre verde) por parte das outras Forcas (Marinha
e Aerondutica), receosas do possivel protagonismo do Exército que poderia
advir no interior da futura estrutura de defesa.*®

Os estudos exploratérios procuraram dar conta dos

fundamentos que deveriam nortear o trabalho, de modelos de Ministérios da

*® Qutra prova do apreco do presidente Cardoso pelo general Bezerra Leonel foi dada por
meio da sangéo da Lei Complementar n° 83, em meados de 1995, modelo prét-a-porter que
estabelece que, a critério do presidente, o oficial transferido para a reserva remunerada no
exercicio do cargo a frente da chefia do Estado-Maior das For¢cas Armadas pode ser mantido
(https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/LCP/Lcp83.htm; consultado em 11/05/04).

“® Essa apreensao foi manifestada em diversos momentos. Ver, por exemplo, “Lébo tenta
conter insatisfagao de oficiais”. Folha de S. Paulo. 24/11/95; “Forgas Armadas vao discutir
seu futuro”, O Estado de S. Paulo. 06/10/96; “Defesa nao deve ter militar da ativa”. Folha de
S. Paulo, 29/08/97 e “Casa de marimbondo”, Jornal do Brasil, 20/01/98. No momento da
efetiva implantagdo do Ministério da Defesa, o Brasil contava com um efetivo de 321.748
pessoas assim distribuidas: 201.365 no Exército, 70.529 na Aeronautica e 49.854 na

103



Os anos FHC (1995-2002)

Defesa existentes em outros paises, de como se daria a
sucessao/transformacdo do EMFA em Ministério da Defesa, bem como de
qual ordenamento juridico deveria ser adotado para “a preservagdo e bom
andamento da Defesa Nacional”.*’ Assim, foram produzidos um total de 11
documentos e veremos a seguir como a questdo da criacdo do Ministério da
Defesa foi enxergada sob a éptica do EMFA.

Os fundamentos, de forma um tanto resumida, que serviram de
base para o desenvolvimento dos trabalhos, foram de que nenhum modelo
deveria ser “importado”; a ndo-confrontacdo da tradicdo militar brasileira; as
mudancgas deveriam dar-se de forma progressiva (moderadamente e sem
rupturas); contemplando um periodo de transicdo; rejeitando artificialismo e
valorizando os comandantes das Forgas Singulares, particularmente caso se
optasse pela extingdo dos Ministérios Militares.*® Através dos pontos
elencados é possivel perceber a pouca disposicao, para nao dizermos
mesmo a ma vontade, dos militares em promoverem altera¢cdes de monta na
estrutura de defesa entdo existente.

Os paises escolhidos para o estudo de seus Ministérios da

Defesa, selecionados pelos mais diferentes motivos (similitude cultural, pais

Marinha (incluso aqui 14.847 fuzileiros navais). Ministério da Defesa. Balango da Divisdo de
Servigo Militar no ano de 2001. Brasilia: mimeo, 2002.

*" Para tanto foi instituida a Assessoria de Estudos e Atividades Especiais do EMFA, sob a
chefia do general Synésio Fernandes. “Futuro verde-oliva”. Folha de S. Paulo, 15/03/95.

*8 Cf. todos produzidos pelo Estado-Maior das Forgas Armadas. Estudos Exploratdrios sobre
Ministério da Defesa. Brasilia: mimeo, s/d; Sucessédo do Estado-Maior das Forcas Armadas
pelo Ministério da Defesa. Brasilia: mimeo, s/d; Transformagdo do EMFA em MD. Brasilia:
mimeo, 1997a; Fundamentos do Ministério da Defesa. Brasilia: mimeo, s/d; Estudos sobre o
Ministério da Defesa: observagbes sobre as propostas de ordenamento juridico (Documento
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insular, poténcia militar, entre outros), foram Alemanha, Argentina, Chile,
Espanha, Estados Unidos da América, Franca, Italia, Portugal e Reino Unido.
Dessa analise, chegou-se a trés grandes modelos: o primeiro deles,
composto por Francga, ltalia e Reino Unido, teriam em comum o fato de
serem paises parlamentaristas com suas estruturas de defesa “em mutagao”;
um outro, integrado por Alemanha, Argentina, Chile, Espanha e Portugal
(praticamente ibérico), apresentava em comum paises de “baixo potencial
militar” e com a “organizacao totalmente em linha”; e, por fim, o modelo
norte-americano, onde teriamos um forte Estado-Maior Geral
(completamente operacional), ao lado de Comandos Militares sob a direcao
de civis dada a cultura desse pais “avessa aos militares”. Destarte, temos
como conclusdo que “ndo se deve proceder a imitacdo de modelos
alienigenas”, lembrando que “os modelos ora apresentados pretendem
apenas apresentar exemplos”.*?

Como veremos, parte dos militares parece ter confundido a
intencao/decisao presidencial (criacdo do Ministério da Defesa) com o timing
politico de sua implantacdo, caracterizado pela ado¢do de nenhum método
ortodoxo mas que tampouco passava pela contemporizagdo imaginada por

amplos setores da caserna.®® Assim, era comum os documentos

n° 9/ A situagdo dos Comandantes de Forga). Brasilia: mimeo, 1998; e Reordenamento dos
Ministérios Militares — CONVICE. Brasilia: mimeo, 1996.

* Estado-Maior das Forgcas Armadas: Estudos Exploratérios sobre Ministério da Defesa.
Brasilia: mimeo, s/d, pp. 31-6.

% Ainda antes da posse, o presidente eleito Cardoso nesses termos se manifestou: “Quero
deixar claro aqui (...) que efetivamente no mundo moderno se marcha para a criagdo do
Ministério da Defesa. Isso ndo é desconhecido de nenhum dos ministros que foram
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continuarem a falar em “alternativa de implantacao do Ministério da Defesa
(MD) com base na estrutura organizacional e fisica do atual Estado-Maior
das Forcas Armadas”.®’ Mais ainda, na apresentacéo que decepcionou e irou
o presidente Fernando Henrique Cardoso e a partir da qual decidiu-se pela
constituicdo do GTI com vistas a conseguir, efetivamente, implantar o
Ministério da Defesa, o general Bezerra Leonel em sua Exposicdo de Motivos
ao Excelentissimo Senhor Presidente da Republica falava em “processo”,
“reordenamento”, “fase de transi¢do”, “cuidado para ndo afetar o que esta
funcionando bem”, lembrando que “solugcbes nascidas fora das Forcas
Armadas (...) poderdo trazer resultados profundamente indesejaveis”.>?

A proposta de alteracdo da estrutura de defesa apresentada
pelo EMFA contemplava duas possibilidades: uma, aproveitando-se do
trabalho formulado pelo CONVICE/Conselho dos Vice-Chefes de Estado-
Maior da Marinha, do Exército, da Aeronautica e do EMFA (chamada de
“Alternativa 17); e outra, valendo-se da proposta elaborada pelo EMFA
(chamada de “Alternativa 2”).

Ora, segundo o material produzido pelo CONVICE (“Alternativa
1”), “os Ministérios Militares deveriam permanecer com suas atribuicées

atuais, numa fase inicial, para posteriormente, caso necessario, repassar as

convidados para o exercicio das pastas militares (...) [Mas] essa matéria ndo pode ser
imposicao de um presidente da Republica (...) [Merece] reflexdo”. “FHC quer Ministério da
Defesa”. Folha de S. Paulo, 22/12/94.

*! Estado-Maior das Forcas Armadas. Sucessdo do Estado-Maior das Forgas Armadas pelo
Ministério da Defesa. Brasilia: mimeo, s/d, p. 1.

%2 Estado-Maior das Forgas Armadas. Ministério da Defesa: Audiéncia com o Sr. Presidente
da Republica em 03 set 97. Brasilia: mimeo, 1997b.
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atividades comuns para outro érgao que poderia, a médio ou longo prazo, ser
o Ministério da Defesa”.>® Os Vice-Chefes levaram ao pé da letra o discurso
de posse do presidente Fernando Henrique em que este se referia “a
adaptacao gradual das nossas forcas de defesa as demandas do futuro”, e
se fizeram de rogados que com tal assertiva o mais alto magistrado referia-se
ao processo de criagao do Ministério da Defesa em nosso pais.

Da pena dos fardados, a tdnica era que, “sem possibilidade de
erro, podemos considerar esse assunto [criacdao do Ministério da Defesa no
Brasil] como um modismo que surgiu apés a Segunda Guerra Mundial”.>*

Ou, ainda mais grave, da éptica dos militares, certamente ndo da

democracia, a existéncia de um Ministério da Defesa poderia acarretar:

“- Perda de poder dos Ministros — diminuicdo no autogerenciamento
da politica individual formulada pelas Forgas;

- diminuig&o de cargos de Oficiais-Generais;

- enfraquecimento do Poder Politico das Forgcas Armadas junto ao
Governo;

(...) - envolvimento politico nos assuntos relevantes de Defesa —

Pressbes externas e internas”.

*% Estado-Maior das Forgas Armadas. Reordenamento dos Ministérios Militares — CONVICE.
Brasilia: mimeo, 1996, p. 22.

* Valdir Augusto Fogaca. “Ministério da Defesa: modelo mais adequado ao Brasil — suas
principais vantagens e desvantagens”. Escola de Comando e Estado-Maior do
Exército/CPEAEX. Rio de Janeiro: mimeo, 1997, p.24.
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Seguindo a mesma cantilena de que o resultado final da
“unificagdo” das Forcas Singulares num unico Ministério seria tdo somente a
criagdo de mais um Ministério Militar — e ndo a unificacdo dos trés entéo
existentes —, 0 aspecto mais preocupante que chama a atencdo em todo

esse documento é a preocupacgao decorrente de que

“Os Ministros das trés Forcas Singulares, ao perderem a condicdo de
Ministros, terdo reduzida a sua capacidade de influir em assuntos ndo
especificamente militares, politicos e administrativos, nas situagbes
de normalidade institucional (...) Mas, infelizmente, a normalidade
institucional nao é algo que possamos chamar de estado permanente
e garantido; havendo crise, as equacbes se alteram
fundamentalmente. Sabemos que nas sociedades ainda néao
suficientemente desenvolvidas é dificil determinar o momento em que
as injuncdes ou os reflexos militares da crise comecam a ficar ativos.
Sabemos também que nesses momentos espera-se que os Ministros
das Forcas Armadas exercam os atributos politicos tipicos da
condicdo de Ministro, e ndo apenas 0s essencialmente militares. Em
outras palavras, espera-se que eles participem da solugdo politica da
crise e evitem o recurso a forca ou pelo menos restrinjam ao

indispensavel, dentro de um conceito de evolugéo politica e levando

. ~ . fi 5 OO
em consideracgéo a perspectiva do campo politico”.

*® Grifo nosso. Estado-Maior das Forgas Armadas. Reordenamento dos Ministérios Militares
— CONVICE. Brasilia: mimeo, 1996, pp. 2-20.
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Assim, apesar dos mais de vinte anos de autoritarismo e de
todo o desgaste decorrente para o Aparelho Militar da aventura do assalto
direto ao poder, segue intacta e sem fissuras a velha auto-imagem das
Forcas Armadas como uma espécie de Poder Moderador — intervindo para
regular a competicdo politica dentro dos limites de “normalidade” — e espada
de Damocles — pairando sobre os poderes constitucionais — por cima do
sistema politico e da sociedade, garantindo o “bom andamento” das
instituicdes.*®

Por fim, é importante registrar que os oficiais-generais do
CONVICE néo dissimularam em nenhum momento seu desconforto com a
possivel criacdo do Ministério da Defesa. Assim, a guisa de concluséo,

pontificavam:

“A implantacdo de um Ministério da Defesa, de modo imediato,
implicaria em modificagao das estruturas dos Ministérios Militares e do
EMFA de modo significativo, ndo permitindo o retorno as origens, caso
algum insucesso ou 6bice, de grande expressao, fosse encontrado
(...) Pode-se, entdo, afirmar, a vista do exposto, ndo ser conveniente
para o Pais a criagdo imediata de um Ministério da Defesa

convencional, com a transformacdo dos Ministérios Militares em

*® Esse tipo de posicionamento normalmente encontra esteio em passagens do tipo: “o
nosso compromisso € antes de tudo com a sociedade, para a qual temos que estar
identificados. Em Ultima analise, temos que estar voltados para a nacdo, e ndo para o
Estado, que é passivel de manipulagéo, reformas e mudangas, ao sabor dos detentores do
poder”. Cf. Paulo Francisco Silva Leitdo de Souza. “Os Militares e a Politica”. Escola de
Guerra Naval/CPEM. Rio de Janeiro: mimeo, 1999, p. 30.
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Departamentos desse Ministério, e do EMFA num Estado-Maior Geral,

também a ele subordinado”.*

Esse comportamento refratario a mudangas lembra em muito o
comportamento militar ao longo do Congresso Constituinte, onde
conseguiram impor suas vontades inclusive derrotando a tese de criagao do
Ministério da Defesa naquela conjuntura.

Por seu turno, a proposta elaborada pelo Estado-Maior das
Forcas Armadas igualmente ndo avancava satisfatoriamente para a criacao
de um Ministério da Defesa forte e bem estruturado. A “Alternativa 27,
distintamente da estratégia de postergacdao indefinida sugerida pelo
documento do CONVICE, optava pela estratégia da acomodacgao (talvez
seria melhor chama-la de “decantacdo”), apostando na criacdo de um
Ministério da Defesa esvaziado que ndo confrontasse as prerrogativas dos
Ministérios das Forcas Singulares.

Uma vez que a tbnica seria dada pela continuidade, a
organizagao inicial do novo Ministério contemplaria, “em quase sua
totalidade, [atribuicdes e tarefas que] ja vinham sendo executadas pelo

EMFA”. Assim, “é possivel um aproveitamento das Secdes, Divisdes e

%" Estado-Maior das Forgas Armadas. Reordenamento dos Ministérios Militares — CONVICE.
Brasilia: mimeo, 1996, p. 25.
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Comissbes do EMFA na organizagéo inicial do MD, simplificando-se essa
transicdo e evitando-se solucdo de descontinuidade no servigo”.*®

Distintamente da alternativa proposta pelo CONVICE, de
manutenc¢do dos quatro Ministérios Militares (Marinha, Exército, Aeronautica
e EMFA) ao lado de uma possivel — ainda que indesejada e “supérflua” —
criacdo do Ministério da Defesa, a proposta apresentada pelo EMFA
propunha sua extingdo com sua transformacdo no Ministério da Defesa, que
deveria existir ao lado dos trés Ministérios das Forgas Singulares.

Nesse aspecto, “a transformagédo para MD envolvera o menor
namero possivel de mudancas na atual distribuicdo do espaco fisico ocupado
pelos setores do EMFA em seu prédio-sede”, sem esquecer-se de que,
“determinadas instalagbes do EMFA, pelas suas caracteristicas, ndo séo
passiveis de mudancas na transformacéo”.*

Apesar de sobejamente sabido nos circulos militares, se fosse
possivel falarmos em grau de simpatia, apoio e legitimidade por parte dos
oficiais-generais com respeito as duas propostas, estes claramente
penderiam a proposta do CONVICE, dada a participagdo efetiva das trés

Forcas na elaboracdo da proposta e a mesma tratar-se de um modelo mais

acanhado.®° Adicionalmente, ha muitas criticas a forma como os trabalhos

%8 Grifo original. Estado-Maior das Forgcas Armadas. Transformagcdo do EMFA em MD.
Brasilia: mimeo, 19974, p. 1.

%% Estado-Maior das Forgas Armadas. Op. cit., 1997a, p. 3.

% varias conversas em off durante a realizacdo da pesquisa de campo do conta de que o
Estado-Maior das Forgas Armadas teria mudado a proposta original do CONVICE, que nao
previa em nenhum momento a criagdo do Ministério da Defesa e sim propugnava uma
reorganizagdo do EMFA, com seu fortalecimento. O registro mais proximo que disso
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foram conduzidos pelo general Bezerra Leonel, ministro-chefe do EMFA, seja
pelo motivo de que alguns acreditavam que desejasse se tornar o futuro
ministro da Defesa,®' seja pelo fato de as Forgas terem se sentido alijadas do
processo levado a cabo pelo Estado-Maior das Forcas Armas.®?

O meio militar parecia ter optado por uma estratégia de
resisténcia passiva a determinagdo presidencial. Aquela altura até mesmo o
general Alberto Cardoso, homem forte do governo Fernando Henrique e

ministro-chefe da Casa Militar, a quem competia “assistir, direta e

Q-

imediatamente, ao Presidente da Republica (...) nos assuntos referentes

administracao militar”,%® declarou:

“Logo que assumiu o governo, o presidente falou em modernizar as
Forcas Armadas e adapta-las as necessidades do momento e, mesmo

sem usar a expressdo Ministério da Defesa essa idéia acabou

pudemos chegar é o depoimento do ex-ministro da Marinha Mauro César Pereira, de que “a
Marinha participou de trabalho coordenado pelo EMFA e conduzido pelos vice-chefes de
Estado-Maior, mas seu relatério final nunca foi trazido a aprovacédo ministerial. Ao contrario,
posteriormente, circulou-se como tal relatério um texto alterado pela Assessoria do chefe do
EMFA, diferentemente do que havia sido acordado pelos vice-chefes”. Ver Eliézer Rizzo de
Oliveira. Op. cit., 2005, p. 501.

o1 Percepcéao reforcada pela posicdo de magistrado (acima das Forgas), em meio ao conflito
intraforcas, que tentava passar ao presidente da Republica: “embora as conversagdes sobre
o tema, coordenadas por este Estado-Maior, tenham logrado algum progresso, o consenso
em torno das solugdes discutidas nao foi absoluto, por razdes que Vossa Exceléncia
conhece”. Estado-Maior das Forgcas Armadas. Op. cit., 1997b.

%2 Para o entdo ministro da Marinha, “é possivel que o EMFA tenha recebido delegagéo para
realizar estudos preliminares, no entanto isso nunca foi participado as For¢cas Armadas, pelo
menos nao a Marinha”. Na mesma linha, o ministro do Exército destacou que “[Leonel] quis
criar o Ministério sem conversar muito com as outras Forgas (...) Nosso representante na
comisséo (...), durante dois anos, ndo participou de nenhuma reunido”, afora o fato de que,
como sublinhou o ministro da Aeronautica, “ndo havia realmente empolgacdo [com o tema
Ministério da Defesa]”. Ver Eliézer Rizzo de Oliveira. Op. cit., 2005, p. 500; além de Celso
Castro e Maria Celina D’Araujo. Op. cit., 2001, pp. 220 e 244, respectivamente.
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passando para alguns. Ocorre que ja temos uma inquestionavel
subordinacao das Forcas Armadas ao presidente da Republica. Nao
estou dizendo que sou contra ou a favor, pode ser que um dia

venhamos a ter um Ministério da Defesa”.®*

O grau de inverossimilhanca contido em ambas propostas é
impressionante e, dessa forma, as mesmas nao encontraram acolhida por
parte do presidente Cardoso. Nao s6: perplexo com as “alternativas” que |Ihe
foram apresentadas em setembro de 1997 pelo ministro-chefe do Estado-
Maior das Forcas Armadas, general Benedito Onofre Bezerra Leonel, o
presidente Fernando Henrique emitiria no més seguinte a seguinte Diretriz

Presidencial:

“1. Criar o Ministério da Defesa, que enquadrard as Forgcas Armadas
Singulares, tendo em vista otimizar o sistema de defesa nacional.
2. Iniciar sua implantagéo entre Outubro e Dezembro de 98.

3. Extinguir os atuais Ministérios Militares”.®®

No campo juridico, com respeito ao reordenamento necessario

ante a reestruturacao da Defesa Nacional, tivemos igualmente uma producéao

8 Casa Militar da Presidéncia da Republica (www.planalto.gov.br/militar/camilitar.htm;
consultado em 23/02/98).

% Grifo nosso. Cf. Bartolomeu Rodrigues e Tania Monteiro. “Amazénia é prioridade da
politica de defesa” (entrevista com o general Alberto Cardoso). O Estado de S. Paulo,
02/11/96.

8% “FHC pretende implantar o Ministério da Defesa em 98", Folha de S. Paulo, 24/08/97 e
http://www.radiobras.gov.br/abr/integras/integra 154 3.htm (consultado em 16/07/98).
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marcada pela mediocridade e manutencdo do status quo. Nessa direcao,
excetuadas mudangas pontuais a serem produzidas tanto na legislacéo
constitucional quanto na infraconstitucional, os estudos realizados
propugnavam a manutencdo da condicdo ministerial plena, com o dbvio
recurso do acesso direto pleno ao presidente da Republica.®®

O segundo momento do processo de criagdo do Ministério da
Defesa estende-se da efetiva decisdo/diregdo politica em implementé-lo,
tornada clara a partir do anuncio da Diretriz Presidencial em outubro de 1997,
até a implantacdo do Ministério Extraordinario da Defesa (que coexistiu
durante seis meses com os Ministérios Militares) a 1° de janeiro de 1999.
Sentindo o pouco empenho militar com a questdo, ao final dos exercicios
envolvendo os Exércitos de Brasil, Argentina e Uruguai em Rosario do Sul
(RS), o presidente Cardoso declarou acerca do Ministério da Defesa: “ndo &
questdo de acreditar ou ndo. Eu vou fazer”.®’

Nesse pouco mais de um ano o processo concretamente
caminhou, ao contrario do periodo anterior balizado pela inércia militar e pelo
ritmo lento e cambiante.®® Para tanto, foi constituido um Grupo de Trabalho

Interministerial (GTIl) — sob diregdo da Casa Civil e tendo a frente o ministro

Clévis Carvalho — formado pelos cinco atores militares (EMFA, Casa Militar,

% Ver Estado-Maior das Forcas Armadas. Ordenamento Juridico. Brasilia: mimeo, s/d;
Legislagdo de interesse das Forgcas Armadas. Brasilia: mimeo, s/d; Estudos sobre o
Ministério da Defesa: observagdes sobre as propostas de ordenamento juridico (Documento
n° 9/ A situacdo dos Comandantes de Forca). Brasilia: mimeo, 1998.

7 “FHC quer Ministério da Defesa até 98”. Folha de S. Paulo, 17/10/97.
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Exército, Aerondutica e Marinha) juntamente com o Itamaraty, Secretaria de
Assuntos Estratégicos e, obviamente, a prépria Casa Civil. A estratégia
pensada pelo presidente Cardoso passava pela diluicdo da presenca
castrense — em que pese estar claro que os cinco Ministérios dirigidos por
militares jamais confrontariam suas tradicées e espirito de corpo em temas
espinhosos a favor da implantacdo da supremacia civil sobre o conjunto do
Aparelho Militar — via incorporag&o de novos atores civis.

Contudo, para a evolugéo dos trabalhos e a fim de conseguir a
efetiva implantagdo do Ministério da Defesa até o final de seu mandato,
Fernando Henrique pensou em uma complexa arquitetura que, no geral,
tendia a inverter o desequilibrio pré-militar no interior do GTI. Exploremos um
pouco mais esse ponto.

A Marinha, mais do que o Exército e a Aeronautica, néo
escondia de ninguém sua forte antipatia — para alguns mesmo visceral, dada
sua constituigdo histérica no Brasil e um peculiar sprit de corps que a supbe

69

mais “refinada” —> com a idéia de criacdo do Ministério da Defesa e sua

% Nas palavras do presidente Cardoso, “o tempo todo a luta no EMFA foi para manter
posicoes. E deve ser observado que as corporagoes [leia-se Forcas] estavam em guerra
uma com as outras”. Grifo nosso. Cf. Eliézer Rizzo de Oliveira. Op. cit., 2005, p. 434.

% Com a palavra, o ministro da Marinha: “nossas Forcas Armadas, muita gente diz que séao
idénticas, porque todos sdo militares, mas se esquecem do que é ser militar, que € a Unica
coisa que nos coloca absolutamente iguais (...) As nossas diferencas sao e tém de ser muito
grandes (...) Pensar que se pode reunir como coisas iguais o que o Exército, a Marinha e a
Forca Aérea fazem é uma esperanca infelizmente va, porque nao acontece isso (...) Por isso
as administragdes precisam ser muito distintas”. Audiéncia publica para discussao sobre “a
Marinha do Brasil hoje”, com exposi¢do do ministro da Marinha Mauro César Rodrigues
Pereira — em 4 de junho de 1997, Comissao de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional,
pp. 7-12.
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unido a soldados e aviadores dentro de uma mesma estrutura. Em

consequéncia,

“Se olharmos mundo afora, o Ministério da Defesa existiu,
naturalmente, em paises que foram sempre poténcias terrestres (...
Quando [a Forga Aérea] nasceu, ela ja nasceu sob esse tipo de

organizagéo (...) [No Brasil] a Marinha foi contra, em todas as

ocasives”.”°

Observa-se, portanto, que mais do que uma percepcao, tal
leitura encontra correspondéncia nos fatos. Quando lhe foi feito o convite
pelo presidente para ser seu ministro da Marinha, Mauro César teria assim

se pronunciado: “ ‘o Sr. pode ter certeza de que, embora a gente nao

concorde, havendo a decisao politica, vamos trabalhar honestamente pela
idéia’ .”' E assim foi feito. Enquanto pdde postergar indefinidamente o
debate sobre a criagcdo do Ministério da Defesa e suas implicacdes para a
Marinha de Guerra, o fez; contudo, tornada publica a inequivoca “decisao
politica” (leia-se Diretriz Presidencial), houve um reposicionamento da
Marinha em relacao ao papel e a estratégia a ser seguida.

Agora, era preciso articular-se de modo a impedir que as

propostas do Exército acerca do formato que o Ministério da Defesa deveria

7 Audiéncia Publica “acerca da criagdo do Ministério da Defesa”, com exposicdo do ministro
da Marinha Mauro César Rodrigues Pereira — em 02 de dezembro de 1998, Comissao de
Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional, pp. 2-42.

" Celso Castro e Maria Celina D’Araujo. Op. cit., 2001, p. 277.
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ter saissem vencedoras, sem perder de vista que aquele contaria (“por
gravidade”) com o apoio da Aerondutica. Esse quadro se tornaria mais
dantesco dado o ressentimento que a Aeronautica nutria aquela altura pela
vitéria da Marinha na queda de bragco em torno da questdo da aviagao de asa
fixa embarcada que ambas mantiveram. O risco de paralisia era iminente.

O passo seguinte seria fazer chegar ao presidente Fernando
Henrique a idéia de que era preciso a constituicao de um grupo mais plural,
ndao s6 de militares. E isto foi feito.”? Sem procurarmos instrumentalizar a
analise e longe de sugerirmos que o presidente da Republica agia a reboque
dos desejos do almirante Mauro César (como um fantoche), é inegavel a
competéncia de que valeu-se o0 ministro, sua leitura acurada e que, casada
ao interesse do Palécio do Planalto em fazer avancar o processo de criacéo
do Ministério da Defesa encontrou especial ressonancia, servindo de “start”
ao que viria a ser uma verdadeira obra de engenharia politica que foi a
instauracao do Grupo de Trabalho Interministerial.

Assim, da conformacgéo inicial tendente ao desequilibrio pré-
militar, tivemos um rearranjo interno de forcas que em linhas gerais tendia a

endossar as manifestagbes de desejo em torno da criagdo almejada pelo

"2 Conforme o almirante Mauro César, no segundo semestre de 1997 ele teria sugerido a
inclusao de civis na discussao da questdo do Ministério da Defesa, particularmente
sugerindo, quando perguntado pelo presidente Cardoso, a participacdo da Secretaria de
Assuntos Estratégicos (SAE), do Ministério das Relacdes Exteriores e da Casa Civil. O
ministro do Exército Zenildo Lucena corrobora essa posi¢ao, afirmando: “a Marinha (...) fez
uma jogada. Achou que o Ambito da discussao era muito restrito, e o Mauro [Marinha] foi ao
Palacio da Alvorada pedir ao presidente para passar a discussdo ao Comité de Defesa, cujo
secretario era o Clévis Carvalho [Casa Civil]. Entraram o ltamaraty, a Casa Militar e a SAE”.
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governo. Em que pese a ténica do GTI ter sido dada pela busca de
consensos, algumas vezes isso foi impossivel, tendo a decisdo que ir para o
voto. Nessas ocasides, era comum a unido da Marinha, SAE, ltamaraty e
Casa Militar”® em torno de pontos comuns, em detrimento do Exército,
Aeronautica e EMFA."™

Definido o formato e a dindmica do GTI, que se reuniria
periodicamente, a sistematica de trabalho foi dada pela constituicdo de dois
sub-grupos, a saber, Alfa (coordenado pelo EMFA) e Bravo (coordenado pela
Casa Militar). O primeiro teve como tarefa agrupar por areas as atividades
comuns passiveis de integracao dos entdo Ministérios Militares. Assim, as 63
atividades listadas foram agrupadas em 10 grandes areas: 1) estratégico-
operacional, 2) inteligéncia, 3) logistica de material, 4) mobilizacdo, 5)
orcamento e finangas, 6) pessoal, 7) administracdo, 8) ciéncia e tecnologia,
9) assuntos internacionais e 10) atividades subsidiarias/complementares. Ja
ao sub-grupo Bravo coube determinar o nivel possivel de integracdo das

atividades comuns, estabelecendo-os como nivel minimo (correspondendo a

Estes depoimentos dados a posteriori podem ser conferidos em Celso Castro e Maria Celina
D’Araujo. Op. cit., 2001, pp. 288-9 e 220.

" Na avaliagdo do assessor do ministro-chefe da Casa Civil & época e posteriormente
secretério de Organizacao Institucional do Ministério da Defesa, José Augusto Varanda, “o
ministro Clévis Carvalho [Casa Civil] na conducéo evitou o processo de votacdo de pontos
(...) O general Cardoso [Casa Militar], embora militar, sempre procurou também uma posicao
mais isenta, representando realmente uma visdo da Presidéncia da Republica, e nao
puramente do Exército, sendo o Exército ficaria com trés representantes”. Entrevista do autor
com José Augusto Varanda. Brasilia: 26 de julho de 2003.

" A Casa Civil procurou ter uma postura arbitral. llustrativo, novamente recorrendo a esse
destacado ator que foi 0 ministro da Marinha Mauro César Rodrigues Pereira, constatamos:
“0 Zenildo [ministro do Exército] sugeriu uma votacgao (...) e o resultado foi quatro a trés —
EMFA, Exército e Aeronautica de um lado e n6s do outro com a Casa Militar, a SAE e o
Itamaraty”. Celso Castro e Maria Celina D’Araujo. Op. cit., 2001, p. 289.
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harmonizagao), nivel intermediario (coordenagdo) e nivel maximo
(centralizacao).

Concluidos os trabalhos, em 19 de novembro de 1998 era
enviado ao Congresso Nacional pelo presidente Fernando Henrique Cardoso
o Projeto de Lei Complementar que “dispbe sobre as normas gerais para a
organizagado, o preparo € 0 emprego das Forcas Armadas”, bem como a
Proposta de Emenda Constitucional alterando os dispositivos da Constituigéo
Federal adequando-a a criagdo do Ministério da Defesa e ao fim dos
Ministérios Militares.”

N&o obstante, o projeto de criacdo do Ministério da Defesa
elaborado pelo Executivo tinha pontos nebulosos como, por exemplo, a
manutencdo de foro especial para processar e julgar os comandantes
militares (privilégio sé garantido a ministros de Estado e ao presidente da
Republica), preservacado da Justica Militar em tempos de paz (e que ainda
pode julgar civis), além da garantia de assento permanente aos comandantes
das Forgcas no Conselho Militar de Defesa vis-a-vis o ministro da Defesa —
apenas para citarmos os principais problemas gerais.”® A Marinha e &
Aerondutica havia sido garantida a manutencao do controle sobre a Marinha

Mercante e as atividades de Aviacao Civil, entre uma série de imperfeicoes e

’® Ver Projeto de Lei Complementar n® 250/98 e a Proposta de Emenda Constitucional n®
626/98  (http:/www.exercito.gov.br/NE/1999/NE/ne9514/cong514.htm; consultado em
14/04/02).

"® Para o relator do Projeto de Lei que criava o Ministério da Defesa, o deputado governista
Benito Gama (PFL-BA), a sua aprovacao tal qual vinda do Executivo transformaria o ministro
da Defesa numa espécie de “rainha da Inglaterra”. “Pasta pode ganhar mais poder”, Jornal
do Brasil, 29/12/98.
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continuidades que o projeto contemplava. Dado o vicio de origem que o
Ministério da Defesa possui, ou seja, gracas ao fato de a tarefa de
formulacdo da proposta que criou o Ministério da Defesa ter sido confiada
durante a maior parte do tempo da administracdo Fernando Henrique
Cardoso ao extinto Estado-Maior das Forcas Armadas (EMFA), o resultado
ndo é de todo surpreendente.”” E correto ressaltar que o ponto de partida
nao determina inteiramente o curso subsequente do processo, mas |he
acrescenta dificuldades que poderiam ter sido eliminadas de inicio,
facilitando o tramite em diregcdo a um novo patamar nas relagdes entre civis e
militares no Brasil.

De todo modo, estavam abertas as portas para a mais profunda
mudanga no plano institucional da Defesa jamais vista anteriormente na
historia republicana brasileira, que veremos em detalhes como se processou

no préximo capitulo.

7 A antipatia com a propositura de criagdo do Ministério da Defesa foi uma constante por
parte do EMFA, uma vez que a tbnica era de que “a alteragdo na estrutura de Defesa é
desnecessaria, pois as Forcas Armadas estdo cumprindo bem a sua missdo constitucional
(...) [e] ndo ha, seja na esfera regional ou mundial, qualquer risco para o Brasil que justifique
a mudanca”, entre outros pontos. Cf. Estudos Preliminares. Brasilia: mimeo, s/d, p.6.
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CAPITULO 4

A INSTITUICAO DO MINISTERIO DA DEFESA

A partir de 1999 o Brasil assistiria a mudanca mais radical de
sua histéria no plano da organizacdo da defesa. Tratava-se da criagcdo do
Ministério da Defesa, extinguindo os Ministérios Militares e subordinando
seus antigos ministros — agora transformados em comandantes — a figura do
novo ministro civil.

O que diferia este momento dos precedentes onde a
possibilidade de criagdo de tal estrutura foi aventada mas acabou nao
vingando? Qual o panorama nacional e internacional quando da deciséo de
alteracdo da estrutura de defesa? Quais e como se processaram as
principais modificacdes com relagdo ao desenho anterior? E possivel agora
falarmos em controle civil democratico sobre os militares? Estas e outras

questdes subjacentes orientardo o desenvolvimento deste capitulo.

4.1) Por que nao antes?

A idéia de criagao do Ministério da Defesa no Brasil ndo € nova.

De certa forma estimulado pelo fator “coordenacdo” implicito na férmula

Ministério da Defesa, em 1946 o Brasil criava seu Estado-Maior Geral



A instituicdo do Ministério da Defesa

(designado posteriormente Estado-Maior das Forgas Armadas — EMFA), ao
qual caberia a responsabilidade pela integracdo operacional das Forcas
Armadas, observando as caracteristicas e peculiaridades de cada Forga
Singular.” Contudo, em outros dois momentos histéricos, particularmente na
conjuntura dos anos iniciais do regime autoritario inaugurado em 1964 e no
contexto da redemocratizacdo p6s-1985, as investidas para a instituicdo do
Ministério da Defesa surgem com maior vigor.

Por paradoxal que possa parecer, tanto Castelo Branco e
parcelas importantes de seus seguidores quanto civis dos mais variados
matizes (de liberais a comunistas, passando pelos social-democratas entre
outros) ansiaram pela criagdo de uma nova estrutura institucional de defesa
em nosso pais. Certamente o fizeram por motivos distintos. Apesar disso,
nao se constituia propriamente uma novidade o fato de que “a forca armada
nao se encontrava nas condi¢ées que seriam para desejar, porque o grau de
sua organizacao e eficiéncia era inferior. Foi assim no passado e é assim no
presente (...) A propria estrutura geral do Exército e da Marinha e a nossa
politica militar nunca se harmonizaram com 0s Nossos interesses e com as
nossas necessidades”.?

No principio do regime militar, sob o governo Castelo Branco

(1964-67), ganhou impulso novamente a idéia de criacao de um Ministério da

! Para uma descricdo pormenorizada das atividades desenvolvidas pelo EMFA, sugiro Fabio
Soares Carmo. “A atuacao do EMFA, o que é o EMFA e a estrutura militar em tempo de
Eaz”. Revista da Escola Superior de Guerra: 12 (35), 7-31, 1997.

Goes Monteiro. A Revolugdo de 30 e a finalidade politica do Exército. Rio de Janeiro:
Adersen Editores, 1956, pp. 103-5.
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Defesa — inclusive com a promulgacéao do Decreto-Lei n® 200 pelo presidente
no ano de 1967 -3, sendo, contudo, posteriormente todo o esforco sorvido
por conta da cizania castrense que comecava entdo a se desenvolver.* As
incipientes idéias de que “motivos de ordem politica, econémica, psico-social
e militar (...) recomendavam a criacdo do Ministério da Defesa”, ndo foram
capazes de vencer o conservadorismo militar naquela ocasido.’ As
dissensdes internas entre as Forgas, somadas a crise gerada com a questao
da aviacdo embarcada, bem como o debate acerca do aprofundamento da
“Revolucao”, acabou fazendo com que a tese do Ministério da Defesa ndo
prosperasse e acabasse ficando no papel.

Terminado o ciclo autoritario e com o processo de
redemocratizacdo entdo em curso, ressurge um intenso debate sobre a
conveniéncia e 0s avangos que a criacdo de uma estrutura como o Ministério
da Defesa poderia trazer.

O primeiro governo civil que se seguiu ao periodo de excecao
1964-1985, como vimos, foi o de José Sarney (1985-1990). Politico
visceralmente ligado ao poder daquele periodo da histéria brasileira, este

assumiu a presidéncia do pais bastante fragilizado e tendo como principal

% Entre outros pontos, esse Decreto previa que “o Poder Executivo promoverad estudos
visando a criagdo do Ministério das Forgcas Armadas para oportuno encaminhamento do
projeto de lei ao Congresso Nacional” (Art. 168). Uma sucinta exposigao das idas e vindas
que antecederam a criagdo do Ministério da Defesa pode ser encontrada em Luiz Paulo
Macedo Carvalho. “A controvérsia do Ministério da Defesa”. A Defesa Nacional: 757, 63-67,
1992.

* Para uma andlise ampla da cizania castrense nesse periodo, cf. Jodo Roberto Martins
Filho. O Palacio e a Caserna: a dindmica militar das crises politicas na ditadura. Sao Carlos:
EDUFSCar, 1995, especialmente pp. 52-68.
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fiador de sua posse o novo ministro do Exército, general Lebnidas Pires
Gongalves, apdés o falecimento do presidente eleito no Colégio Eleitoral,
Tancredo Neves. A tdnica do relacionamento entre civis e militares ao longo
dos cinco anos desse governo foi dada pelo que os académicos definiram
como tutela militar.

Nos marcos desse governo tivemos a instauracdo de um
Congresso Constituinte e a posterior promulgacdo de uma nova Constituicdo
no ano de 1988. No ponto que nos interessa, foi possivel perceber que,
através de um relacionamento “amistoso” entre civis e militares, estes ultimos
conseguiram, com o firme apoio do relator da Subcomissdo de Defesa do
Estado, da Sociedade e de sua Seguranca, deputado Ricardo Filza — um
dos lideres da coalizdo conservadora que se convencionou chamar “centrao”
—, vetar qualquer possibilidade de adogdo do Ministério da Defesa no
contexto da Constituinte. A justificativa a época foi que o ministro da Defesa
se tornaria um superministro, juntamente com o argumento de que o poder
militar ndo poderia passar para as maos de qualquer um, numa clara alusao
ao temor de um candidato ndo-conservador vencer as elei¢des presidenciais
€ que seu representante passasse a controlar este instrumento fundamental

de forca do Estado que sdo as Forgas Armadas.®

® José Eugénio Pinto. “A criagdo do Ministério da Defesa no Brasil”. Escola de Comando e
Estado-Maior do Exército/CPEAEX. Rio de Janeiro: mimeo, 1966, p. 2. ;

® Jorge Zaverucha. Rumor de Sabres: controle civil ou tutela militar. Sdo Paulo: Editora Atica,
1994, p. 194.
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O raciocinio mais comum entao, da optica dos militares, era que
“a criacao do Ministério da Defesa, unificando e subordinando a si os (...)
Ministérios Militares, ndo trara quaisquer vantagens para o pais sob o ponto
de vista de eficiéncia operacional das Forgcas Armadas, bem como de
economia no orcamento federal, sendo muito duvidoso que o traga sob o
enfoque politico”.” Nessa quadra da vida politica nacional, a leniéncia dos
Poderes Executivo e Legislativo foi total.

No inicio dos anos 90, finda a guerra fria e em razdo da
emergéncia de um novo quadro internacional e regional, paralelamente ao
seu crescente afastamento do centro decisorio iniciado ainda durante a
ditadura militar com o projeto de distensdo — n&o obstante a tutela do
periodo Sarney —, as Forcas Armadas seriam abaladas pela ja referida crise
de identidade militar que colocaria os militares brasileiros na defensiva.

Certamente, esse poderia ter sido um momento bastante
oportuno para a criagdo de um Ministério da Defesa bem-sucedido em nosso
pais, mas tanto Fernando Collor por inépcia quanto Iltamar Franco por

fragilidade e temperamento optaram por manter a estrutura multiministerial

existente durante toda nossa vida politica nacional.

’ Ministério da Defesa - Apresentagdo do Ministério da Marinha na Subcomissdo de Defesa
do Estado, da Sociedade e de sua Seguranga. Brasilia: mimeo, maio de 1987, p. 1. O tom
unissono do discurso de reprovacao dos militares a proposta de criagdo do Ministério da
Defesa pode ser também conferido nas exposicdes dos representantes das trés Forcas ao
Congresso Constituinte, publicadas no Diario da Assembléia Nacional Constituinte
(Suplemento). 132 Reunido Ordinaria da Subcomissdo de Defesa do estado, da Sociedade e
de sua Seguranca com exposi¢cdes do Exército, Marinha, Aeronautica e EMFA sobre a
criacao do Ministério da Defesa — 06 de maio de 1987, p. 59 e sgs.
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A saida de cena da antes pungente Doutrina de Seguranca
Nacional (DSN) tampouco ajudou os militares a reorientarem o seu
comportamento frente ao novo cenario. As expectativas e riscos intrinsecos
de um novo modelo de administracdo na area castrense vinha fazendo com
que os militares permanecessem refratarios a adog¢ao da tese do Ministério
da Defesa, com cada Forca salientando os empecilhos e a falta de
necessidade que enxergavam na criagdo dessa nova estrutura institucional.
Quando davam sua anuéncia, esta ia no sentido da criacdo de um Ministério
da Defesa esvaziado, como quando o fez o entdo ministro do Exército
Zenildo Lucena no calor da discussdao que antecedeu a Revisédo
Constitucional, denotando uma arguta percepcao do processo politico e
salientando que “o Ministério da Defesa vira, mais cedo ou mais tarde, como
uma conseqiiéncia natural das nossas necessidades”.® De todo modo, a
linha de argumentagdo mais comum era que “mais importante (...) do que o
Ministério da Defesa ou a permanéncia do sistema atual, é conseguirmos,
acima de tudo, ter Forgcas Armadas equipadas e treinadas adequadamente e
gue sejam operacionalmente capazes de fazer o que a nagéo espera delas;

e, acima de tudo, de definir o que a nacéo espera delas”.’

® Cf. Audiéncia Publica a respeito da “Opinido do Exército sobre a criacido do Ministério da
Defesa”, com exposigdo dos ministros do Exército Zenildo Gonzaga Zoroastro de Lucena e
do ministro-chefe do EMFA Antonio Luiz Rocha Veneu — em 09 de dezembro de 1992,
Comissao de Defesa Nacional, p. 27.

® Ver Audiéncias Publicas “sobre o Ministério da Defesa e a posigdo da Aerondutica”, com
exposi¢cdo do ministro da Aeronautica Lélio Viana L6bo — em 03 de dezembro de 1992,
Comissao de Defesa Nacional, p. 35, e com a “Posicao da Marinha no que tange a criagao
do Ministério da Defesa no Brasil”, com exposi¢cdo do ministro da Marinha Ivan da Silveira
Serpa —em 17 de novembro de 1992, Comissédo de Defesa Nacional.
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Seja devido ao desejo de se integrar as trés Forcas em um so6
Ministério a fim de se obter maior organicidade do conjunto — como era o
desejo de Castelo Branco —, seja devido ao fato de se enxergar nessa
integracdo o desejavel equacionamento do nivel militar ante o nivel civil —
como pretenderam os atores civis no p6s-1985 —, interessa reter que, em
diferentes momentos historicos até a eleicdo e posse de Fernando Henrique
Cardoso, esse debate girou em circulos sem que a area politica conseguisse
se impor frente as instédncias militares. O que tera mudado? Como civis e
militares perceberam esse debate nos anos recentes? Quais foram as
mudancgas pensadas? Em decorréncia, temos um novo quadro de relagdes
civis-militares em nosso pais? A essas e outras questdes nos dedicaremos a

sequir.

4.2) Direcao politica e aparelho militar

O problema da direcédo politica sobre as Forgcas Armadas por
parte do poder politico no mais das vezes é dado por uma caréncia de
competéncia, aqui entendida como auséncia de vontade politica,
prerrogativas, conhecimento e efetividade, combinada a outras prioridades
por parte do sistema politico. Esse verdadeiro autismo que caracteriza

historicamente a relacdo Aparelho Militar—Estado no Brasil dificulta a
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representacao da cidadania nos campos Executivo e Legislativo com respeito
a defesa nacional, ndo obstante o descaso social para com a teméatica.

Ao falarmos de um programa que contemple a direcao politica
numa sociedade democratica sobre esse instrumento fundamental de forca
do Estado chamado Forcas Armadas, ndo podemos negligenciar algumas
premissas basicas que devem nortear o processo. Vamos a elas:

e O poder politico define quais sdao os interesses nacionais
basilares de sua acado e a partir deles define sua Politica Externa e, em
decorréncia, sua Politica de Defesa, que deve estar em consonancia com a
mesma;

e O poder politico estabelece e continuamente revisa, a partir
do ponto anterior, que Forgcas Armadas deseja, indo desde a definicdo de
efetivos, tipo, 0 quanto quer gastar e onde;

e O poder politico condiciona que as doutrinas militares estejam
em sintonia com a Politica de Defesa Nacional, guia norteador do que se
deseja e espera do preparo militar nacional;

e O poder politico ndo apenas sanciona a participagao militar no
campo interno; esta deve ser autorizada e acompanhada pelo bragco
Legislativo, num importante padrao de responsabilidade compartilhada;

e O poder politico controla tanto as atividades-fins quanto as

atividades-meios (educacéao, orcamento, administracéo etc);
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e O poder politico torna a agenda sobre defesa nacional um
assunto publico, ndo mais restrito a comunidade militar e a poucos
especialistas civis afeitos ao tema.

Isso colocado, Eliézer Rizzo de Oliveira é muito feliz ao lembrar
que “convém cultivar a confianga entre civis e militares, pois o
desconhecimento estimula o preconceito, que alimenta o medo e a
rejeicao”.'’ Nessa direcéo, uma relaco civil-militar sustentada no diéalogo, na
transparéncia, na mutua visibilidade de intencdes, na clareza dos obijetivos e,
sobretudo, na definicdo do papel de cada um dos atores dentro de um
ambiente democratico e sem desconfiancas reciprocas é imprescindivel.

A direcdo politica ultrapassa, em muito, a mera questao
administrativa rotineira com respeito as Forcas Armadas, e deve apontar
para qual Forcas Armadas sao desejadas em funcdo do perfil estratégico
pretendido pelo pais, que devera contemplar o redimensionamento de seus
meios, aqui incluso pessoal, material, educacéo etc.

Nao obstante, direcdo politica sobre o Aparelho Militar nao
significa, apesar do entendimento corrente entre parcela significativa dos
militares brasileiros, aviltamento dos fardados ou das instituicobes em que
estes se encontram. Quer dizer, antes de mais nada, o mundo politico — com
a legitimidade recebida nas urnas e em nome da cidadania — definindo o que
a sociedade espera de quem Sa0 0S responsaveis por sua “protecao”, ou

7

seja, as Forcas Armadas. Nessa caminhada, é mister a participacdo do
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Executivo e do Legislativo, somado a outros atores, num didlogo aberto,
transparente e democratico, acerca de como devem ser superadas as
dificuldades com relacdo ao estabelecimento da direcao politica sobre a
Instituicao Militar.

Mais do que uma situagdo desejavel, diriamos mesmo que a
direcdo politica sobre o conjunto das For¢cas Armadas € condicdo sine qua
non para que uma sociedade e um Estado, ainda que em termos liberais e
poliarquicos, se reivindiquem autenticamente democraticos.

A partir de tal entendimento, a instituicdo do Ministério da
Defesa pode ser pensada com um ponto nevralgico no interior da maquina
estatal, que permite-nos mensurar o estado d’arte acerca dessa relacao
critica mutuamente referida entre direcdo politica e Aparelho Militar. Para
alguns estudiosos, o Ministério da Defesa representaria a “implantacédo da
autoridade”. Sera mesmo?

Como ja destacamos em outras partes desse trabalho, o
Ministério da Defesa é condicdo necessaria — ainda que insuficiente — ao
exercicio de um controle civil democratico sobre os militares, impossivel de
ser pensado sem referéncia a diregdo politica nesse processo. Ao poder
politico cabe deliberar sobre como se dara a distribuicio de poder e
responsabilidades entre as diversas esferas, regulando os mecanismos de

definicdo, preparacao e acionamento do Aparelho Militar.

19 Eliézer Rizzo de Oliveira. Op. cit., 2005, p. 88.
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Nao obstante, tentativas de alteracdo do status quo em
qualquer parte do planeta encontrardo resisténcias por parte dos
beneficiarios da ordem vigente. Mudar uma secular estrutura de relacédo
Aparelho Militar/Estado enseja naturalmente tensdes. Na impossibilidade, ja
escrevia Maquiavel em seus Comentarios sobre a primeira década de Tito
Livio, de realizar as reformas necessdarias sem o0 concurso da lei, deve-se
recorrer a esta a fim de que se materialize o desejado a melhor configuracao
do Estado e & seguranca dos cidaddos."!

Mas como sera que os diferentes atores se comportaram com
respeito a tematica da criacdo do Ministério da Defesa? Ou ainda, como
perceberam esse processo indispensavel de criagdo a direcao politica sobre

a Instituicao Militar? Vejamos um pouco mais de perto essas questoes.

4.3) O quadro geral

A percepcao dos atores com relacdo a conveniéncia da criacao
ou ndo do Ministério da Defesa foi profundamente informada por um calculo
politico racional sobre os riscos e vantagens (ou desejos e oportunidades)
que se abririam decorrentes da instituicdo de uma nova estrutura de defesa.

Dessa forma, o curso da ag¢ao social ndo pode ser pensado sem referéncia a

" Nicolau Maquiavel. Comentdrios sobre a primeira década de Tito Livio. Brasilia: Editora
UnB, 1994, p. 29 e sgs.
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cultura politica, isto €, ao conjunto de tradi¢gdes, atitudes e comportamentos
politicos no qual os atores em questéo foram socializados.

De outra parte, ndo podemos nos esquecer que, sim a razao, e
ndo a emogao — a despeito das controvérsias que tal afirmagédo suscita —,
orientaram as tomadas de decis6es dos diferentes atores sobre como agirem
em um cenario de multiplas e imponderaveis variaveis. Ao lado disso, as
idiossincrasias existentes no interior do sistema politico ndo podem ser
relegadas a segundo plano na andlise mais global do comportamento da
totalidade dos atores.'?

Ao analisarmos a conduta militar acerca da criacdo do
Ministério da Defesa, vemos historicamente uma resisténcia diante da
alteracado da estrutura multiministerial existente desde a independéncia do
pais em 1822. Os argumentos normalmente alinhavados contra o Ministério
da Defesa eram de que (1) o pais tinha questdes mais urgentes a enfrentar
do que alterar sua estrutura de defesa (que sempre teria funcionado a
contento quando requerida); (2) as atribuicbes néo-bélicas exercidas pelos
Ministérios Militares teriam que passar a algada civil gerando consequente
aumento de gastos; (3) a coordenacdo e a racionalizacdo de projetos
comuns as Forcas Singulares ja vinham se dando e ndo poderiam ser
implantadas a forceps; (4) o esprit de corps de cada Forca Singular nao

deixaria de existir com a instituicdo do Ministério da Defesa; (5) além desse

'2 Gabriel A. Aimond e Sidney Verba. The civic culture: political attitudes and democracy in
five nations. Boston and Toronto: Little, Brown and Company, 1963, p. 29 e sgs.
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constituir-se num elo a mais na cadeia de comando entre o presidente da
Republica e as Forgcas Armadas que nao poderiam dispensar um Estado-
Maior Combinado (“algo similar ao EMFA ja existente”); e, por fim, (6) tal
iniciativa visaria amesquinhar a presenca militar na vida politica nacional
(“desejo das poténcias centrais, particularmente os EUA”) e subordinar a
“expressao militar” & politica partidaria. '®

Apesar disso, ndo podemos falar do homo militare como um
monolito. Do lado da caserna também houve os entusiastas da idéia da
criagdo de um Ministério da Defesa no Brasil. Entre as principais razdes para
tanto teriamos (1) a necessidade de emprego combinado que os conflitos da
atualidade requeriam e que sé um Ministério da Defesa poderia assegurar,
dando vida a uma politica militar organica e integrada; (2) a imperiosidade de
um Uunico interlocutor no campo da diplomacia militar; (3) ganhos de
economia, eficiéncia, eficacia e efetividade por parte do Aparelho Militar, com
eliminacdo de superposi¢céo de tarefas e dispersdo de meios e esforgos; ao

lado de (4) um melhor equacionamento do quadro de relagdes civis-militares

'3 Esses pontos e os da proxima nota de rodapé foram elencados a partir de um amplo
levantamento bibliografico feito nas Escolas de Estado-Maior do Exército e da Marinha; no
caso da Aerondutica, ndo nos foi franqueado o acesso a biblioteca. Ver, em especial,
Reinaldo Nonato de Oliveira Lima, “O Poder Militar e a Sociedade Civil”. A Defesa Nacional:
768, 97-112, 1995; Sérgio Tasso Vasquez de Aquino. “As Forgcas Armadas e a atual
conjuntura nacional’. Revista Maritima Brasileira: 118 (1/3), 69-75, 1998; Darc Costa,
“Pensando a politica de defesa até 2010”. A Defesa Nacional: 781, 5-18, 1998; José Corréa
de Sa e Benevides. “Ministério da Defesa: enfraquecimento militar do pais”. Seguranca &
Desenvolvimento: 225, 8-12, 1999.
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no pais.’* Contudo, tais pontos ndo conseguiam escamotear um problema de

fundo que era o temor de que,

“Assim como exerce agdo preponderante no EMFA, na Escola
Superior de Guerra e na Secretaria do CSN [Conselho de Seguranga
Nacional], ele [Exército] viria a dominar o Ministério da Defesa, que
ndo teria assim nenhuma semelhanga com o americano, pois seria
uma espécie de ampliagdo do Ministério da Guerra a qual ficariam

anexados dois servicos auxiliares: a Marinha e a Aeronautica”. 12

A esse desconforto ndo podemos nos esquecer de agregar
experiéncias anteriores frustradas, como a malfadada unificagdo das escolas
Militar e de Marinha ao tempo do Império (década de 1830), que ndo durou

mais do que dois anos, ou ainda os insucessos experimentados pelo EMFA

' Cf. principalmente Décio da Silva Goncalves et al. “Politica de integragdo das Forgas
Armadas: proposta preliminar de uma politica de integracao das Forgas Armadas, em tempo
de paz, visando a unificacdo de esforcos, a economia de recursos e a otimizacao de
resultados, em face das previsiveis necessidades bélicas nacionais”. Escola de Comando e
Estado-Maior do Exército/CPEAEX. Rio de Janeiro: mimeo, 1989; Paulo César Lima de
Siqueira et al. “Ministério da Defesa: vantagens e desvantagens de sua criagdo para as
Forgas Singulares, embasadas em fatores politicos, econémicos, histéricos e militares”.
Escola de Comando e Estado-Maior do Exército/CPEAEX. Rio de Janeiro: mimeo, 1992;
Eduardo ltalo Pesce. “Forgas Armadas e controle civil”. Revista Maritima Brasileira: 114
(4/6), 67-72, 1996; Pedro Henrique de Oliveira. “A criagdo do Ministério da Defesa como
fator de racionalizagdo da estrutura organizacional”. Escola de Comando e Estado-Maior do
Exército. Rio de Janeiro: mimeo, 1994; Sérgio Sivan Brasileiro da Silva. “O poder politico e
as Forgas Armadas”. Revista Maritima Brasileira: 116 (1/3), 141-145, 1996; Hamilton Bonat.
“Ministério da Defesa: modelo mais adequado ao Brasil, com suas principais vantagens e
desvantagens”. Escola de Comando e Estado-Maior do Exército/CPEAEX. Rio de Janeiro:
mimeo, 1997, Alberto Cardoso (Entrevista). “Emprego combinado”. Tecnologia & Defesa: 15
(76), 8-11, 1998; Marcio Mendes Gongalves. “Estudo sobre o Ministério da Defesa”.
Biblioteca da ABORE. Sao Paulo: mimeo, 1999.

'3 Octacilio Cunha. As implicacées politico-militares da integracdo das Forcas Armadas num
Ministério da Defesa. Rio de Janeiro: Clube Naval/Instituto Técnico Naval, 1996, p. 6.
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em diversos momentos a partir da década de 1940, entre outras iniciativas
integracionistas igualmente desventuradas.'®

Contudo, o novo momento tanto interno quanto externo que
marcou a cena da passagem do século XX para o XXI fez ressurgir com
particular intensidade a questdo do controle civil sobre os militares requerido
para a consolidagdo democratica. Nesse quadro diverso do anterior, entdo
marcado pela saida dos militares do centro do governo (nao
necessariamente do Estado), € legitimo postular que as relagbes civis-
militares estdo mais estaveis do que ha uma década e os militares nao mais
ameagam golpear as instituicbes como fizeram no passado. No entanto, o
novo quadro comporta uma situacdo que, a despeito de ndo desejarem a
tomada do poder como no passado e ditarem os rumos da politica nacional,
os militares seguem mormente empenhados em manter algum grau
significativo de influéncia dentro das condicbes de novo regime e
preocupados em proteger seu bem-estar institucional.’’

Em paralelo a tais acontecimentos, acreditamos que a criagéo
do Ministério da Defesa no Brasil ndo pode ser pensada sem referéncia a um
marco mais amplo que se convencionou chamar “reforma do Estado”. Por
esse angulo, as poderosas transformacdes ocorridas no plano internacional,

fruto, sobretudo, do fendmeno de globalizagdo/mundializacdo em curso no

'® Uma interessante sintese pode ser conferida em Herick Marques Caminha. “Ministério da
Defesa — Da Conveniéncia e Oportunidade da sua Instituicdo na Administragao Publica
Federal Brasileira”. A Defesa Nacional: 768, 5-21, 1995.
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planeta, concorrem para conformar um quadro substancialmente distinto do

|.18

caracterizado pelo periodo da transicdo no Brasil. © Nesse novo quadro,

“A ‘reforma do Estado’, delineada, induzida ou simplesmente imposta
pelas corporagbes transnacionais e organizagdes multilaterais,
destacando-se entre estas o Fundo Monetério Internacional (FMI) e o
Banco Mundial (BIRD), é o processo pelo qual se define e pde em
pratica a transformagédo das relagées do Estado com a economia e
financas, a mudanca dos sistemas de saude, educacao e previdéncia
e a reforma das relagdes de trabalho(...) [Em suma,] trata-se de

reduzir a presenca do Estado”."

Nessa direcao, recorrentemente ao longo de toda a década de
1990 o redimensionamento (downsizing para uns, rightsizing para outros) dos
Aparelhos Militares foi promulgado como uma das saidas para a “crise fiscal”

pela qual os Estados, especialmente dos paises periféricos, passavam.?

" Na mesma linha ver David Pion-Berlin (Ed.). Civil-Military Relations in Latin America: New
Analytical Perspectives. Chapel Hill: The University of North Carolina Press, 2001, p. 10 e
sgs.

'® Transicdo, aqui, apoiado em O’Donnell e Shmitter, refere-se ao intervalo (ou passagem)
que se estende de um regime politico a outro, se delimitando, de um lado, pelo inicio do
processo de dissolu¢do do regime autoritario e, de outro, pelo estabelecimento de alguma
forma de democracia. Cf. O’'Donnell e Shimitter. Op. cit.,1987, p. 22. Ver também José Luis
Fiori. “Brasil: uma transicdo democratica com crise organica do Estado”. Texto para
discusséo (IEI/UFRJ):195, 1-38, 1989.

% Octavo lanni. “A Globalizacdo e o Retorno da Questao Nacional”. Primeira Versdo: 90,
junho de 2000, p. 19. Para outras instigantes leituras da globalizagcdo como uma ideologia
que tende a paralisar as iniciativas nacionais, ver também Paul Hirst e Grahame Thompson.
Globalizagdo em questdo: a economia internacional e as possibilidades de governabilidade.
Petrépolis: Vozes, 1998, além de Mark Rupert. Ideologies of Globalization: Contending
Visions of a New World Order. London and New York: Routledge, 2000.

2 Para uma discussdo sobre os desdobramentos da “reforma do Estado” no Brasil, ver
Valeriano Mendes Ferreira Costa. “O novo enfoque do Banco Mundial sobre o Estado”. Lua
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Assim, por exemplo, em mensagem enviada a 3% Reunido Plenaria do
Circulo de Montevidéu — organizacdao que congrega intelectuais, politicos e
chefes de Estado para discutirem o desenvolvimento politico e social da
América Latina — realizada em Brasilia, o diretor-gerente do FMI, Michel
Comdessus, defendia que “os gastos militares, como qualquer outro tipo de
gasto publico improdutivo, podem deprimir o nivel de investimento privado ou
reduzir os gastos publicos de maior produtividade, o que tem um efeito
negativo no crescimento”.?’

Apesar disso, embora a face “fiscalista” tenha sido a que
ganhou maior notoriedade frente aos olhos da sociedade, o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado® coadunava uma série de importantes
transformacdes no plano estatal com as quais pretendia-se sepultar de vez

os resquicios da “Era Vargas”.”®

Nova (Revista de Cultura e Politica): 44, 5-26, 1998; e Fernando Luis Abrucio e Valeriano
Mendes Ferreira Costa. Reforma do Estado e o contexto federativo. Sao Paulo: Fundacao
Konrad Adenauer, 1998.

21 Grifo nosso. Cf. “Preocupacdo com o social”, Jornal do Brasil, 24/03/98, e “FHC defende
reformas propostas pelo FMI”, Folha de S. Paulo, 25/03/98.

22 Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado. Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado. Brasilia: Presidéncia da Republica (Cadmara da Reforma do Estado),
1995.

% Por “Era Vargas”, sucintamente, queremos nos referir a um amplo sistema de dominagéo
existente durante mais de meio século no Brasil a partir de 1930 que concatenava Estado,
economia e sociedade, com o primeiro desempenhando um importante papel de nucleo
organizador desta mesma sociedade e alavanca de construcdo do processo de
industrializacdo nacional. Sua desagregacao, embora anterior, comeca a se dar com maior
intensidade em fins dos anos 80 e ird se constituir numa auténtica crise de hegemonia
politica. Para detalhes e uma discusséao abrangente de como a “Era Vargas” foi estruturada
a seu tempo e seus desdobramentos, cf. a trilogia A Era Vargas, de José Augusto Ribeiro.
Rio de Janeiro: Casa Jorge Editorial, 2001, e Rubens Barboza Filho. “FHC: os paulistas no
poder”. In: Roberto Amaral (Coord.). FHC: os paulistas no poder. Niter6i: Casa Jorge
Editorial, 1995.

137



A instituicdo do Ministério da Defesa

Dessa forma, novos condicionantes vém se somar a
reconfiguracdo do setor de defesa brasileiro. A assungdo de um novo bloco
hegembnico (ndo obstante a composicdo com velhos setores das elites
nacionais), que se pretendia um novo bloco histérico,?* impunha a
necessidade de se pensar a defesa nacional diferentemente do que a mesma
vinha sendo até entdo pensada. Com efeito, como destaca Sallum Jr., “a
coligacao eleitoral que articulou a candidatura Cardoso deu o acabamento

final a um longo processo de construcdo social de um novo bloco

2 Usamos hegemonia a partir de algumas adaptagcbes do conceito gramsciano,
compreendida como capacidade de uma classe ou grupo dominante (ou aspirante a exercer
dado dominio) de transformar-se em classe ou grupo dirigente, universalizando seus
interesses particulares como se gerais o fossem — definindo as metas da vida politica e
social do pais -, através do consentimento ativo (ou passivo) das diferentes classes ou
grupos dessa mesma sociedade. Assim, as formas histéricas de hegemonia nem sempre
sdo as mesmas e variam conforme a correlagdo de forgcas desempenhada pelos atores
sociais num contexto especifico. O sentido de bloco histdrico (que guarda certa proximidade
com a idéia de bloco de poder de Poulantzas) refere-se, por seu turno, a uma ampla e
duravel alianga envolvendo classes ou grupos, de maior duragdo no tempo e que pode
comportar em seu interior conflitos — dentro de determinados pardmetros — entre as distintas
fracdes que o compdem. Para as diferentes acepcdes que esses termos podem assumir, cf.
o verbete hegemonia no Dicionario de Politica (Vol. 1), de Norberto Bobbio, Nicola Matteucci
e Gianfranco Pasquino. Brasilia: Editora Universidade de Brasilia, 1991, além dos Escritos
Politicos (4 Vols.) e dos Cadernos do Carcere (6 Vols.) de Antonio Gramsci (respectivamente
Lisboa: Seara Nova, 1976-78 e Rio de Janeiro: Civilizagcdo Brasileira, 1999-2002). Sobre o
conceito bloco de poder, sua relagdo com as classes e aliancas estabelecidas no ambito do
Estado, ver Nicos Poulantzas, Pouvoir politique et classes sociales (Vol. 2). Paris: Frangois
Maspero, 1971, especialmente pp. 52-77. A respeito desse debate no Brasil, sugerimos
especialmente Roberto Amaral (Org.). FHC: os paulistas no poder. Niteréi: Casa Editorial,
1995; Luiz Werneck Vianna. “O Coroamento da Era Vargas e o Fim da Histéria do Brasil”.
Dados (Revista de Ciéncias Sociais): 38 (1), 163-172, 1995; Debate com José Roberto
Mendonga de Barros, Luiz Gonzaga Belluzzzo, Francisco de Oliveira, Sérgio Abranches e
José Arthur Giannotti (Mediador). “O primeiro ano do governo Fernando Henrique Cardoso”.
Novos Estudos Cebrap: 44, 47-72, 1996; Brasilio Sallum Jr. “O Brasil sob Cardoso:
neoliberalismo e desenvolvimentismo”. Tempo Social (Revista de Sociologia da USP): 11 (2),
23-47, 1999; além das declaragcbes do ministro Sérgio Motta (tido como o “homem forte” e da
“articulacao politica” do governo FHC, segundo a cronica jornalistica e a oposigao), de que
“o presidente vai ter de se submeter a vontade do povo, (...) mas temos um projeto de
governo para os proximos 20 anos, o que supde continuidade na concepgao filoséfica que
nos anima”. (“Motta e Fernando Henrique voltam a defender reeleicdo”, O Estado de S.
Paulo, 28/05/96 e “Reeleicao permite continuidade”, Folha de S. Paulo, 29/05/96).
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hegemonico saido das entranhas da Era Vargas, mas em oposicdo a ela”,?

informando de forma mais ampla essa marcha. N&o obstante a justificativa
técnica muitas vezes aventada por Fernando Henrique Cardoso para
justificar a criagdo do Ministério da Defesa, € inegavel que a pedra de toque
dessa reforma nos é dada por sua dimensao politica. Como sintetizou uma

analista,

“A ‘Era Vargas’ foi caracterizada pelo contato direto entre o poder civil
e o poder militar. Nao havia intermediagdo. O que existia era um
aparato institucional civil e um militar, e os dois, no mesmo nivel,
referenciavam-se a figura do presidente da Republica, que em muitas
das vezes foi militar, mesmo no periodo civi. A questdo da
estruturacdo desse ministério [da Defesa] ndo se cinge, portanto, ao
periodo militar, a uma ruptura com a ditadura, mas a desconstrugao
(...) da ‘Era Vargas’. O projeto politico da criagdo do Ministério da
Defesa foi, portanto, o apice do processo de destruicdo dos alicerces

desse periodo”.?®

Essa percepg¢éo vai ao encontro do que o historiador e cientista
politico José Murilo de Carvalho ja havia escrito sobre a “Era Vargas”. Para
ele, essa Era “acabou pela eliminagcédo, de um lado, do trabalhismo varguista
e, de outro, das Forcas Armadas como atores politicos nacionais”. Entusiasta

da instituicdo do Ministério da Defesa, ele foi ainda mais categorico ao

% Brasilio Sallum Jr. Op. cit., 1999, pp. 24-5
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assinalar que “a criacdo do Ministério da Defesa vai ser talvez o ponto final

do enquadramento das Forcas Armadas na vida democratica”.?’

A crise do paradigma desenvolvimentista,®®

a agudizacao do
processo de globalizagdo/mundializacédo e as reformas de cunho neoliberal
ao longo de toda a década de 1990,% bem como os militares na defensiva e
um clima de liberdade democratica jamais visto na historia brasileira,
aparecem como pec¢as importantes do tabuleiro de xadrez onde foram
pensadas e implementadas as mudangas no setor de defesa, sendo essa
talvez a &rea onde as reformas institucionais de maior envergadura tenham
ido mais longe nos dois mandatos do presidente Cardoso. As alteragbes
decorrentes do possivel esgotamento do modelo anterior e as mudancgas que

se seguiram no setor de defesa, resultantes desse ponto de inflexdo do

Estado brasileiro, merecem aqui uma analise mais detida.

%6 Cf. iris Walquiria Campos. “Defesa Nacional” In: Bolivar Lamounier e Rubens Figueiredo
gOrgs.). A era FHC: um balanco. Sao Paulo: Cultura Editores Associados, 2002, p. 471.

7 José Murilo de Carvalho. “Vargas e os Militares”. In: Dulce Pandolfi (Org.). Repensando o
Estado Novo. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1999, p. 163.

8 A esse respeito, ver especialmente, José Luis Fiori em O véo da coruja: uma leitura ndo
liberal da crise do Estado desenvolvimentista. Rio de Janeiro: EQUERJ, 1995, e “Reforma ou
sucata: o dilema estratégico do setor publico brasileiro”. Textos para discussdo (IESP-
FUNDAP): 6 (4), 1-14, 1991, além de Labirintos: dos generais a Nova Republica, de Brasilio
Sallum Jr. Sdo Paulo: Hucitec/Sociologia-USP, 1996 (especialmente o capitulo “Crise do
Estado e Democratizagédo”, pp. 63-115).
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4.4) A nova estrutura

lgualmente a maioria de suas congéneres internacionais, a
nova estrutura institucional de defesa brasileira interpée o Ministério da
Defesa entre o presidente da Republica e as Forgcas Singulares (Marinha,

Exército e Aeronautica), conforme o organograma a seguir:

ORGANOGRAMA 1 - ESTRUTURA GLOBAL DE DEFESA

Fonte: Ministério da Defesa.

# Cf. Emir Sader e Pablo Gentili (Orgs.). Pés-Neoliberalismo: as politicas sociais e o Estado
Democratico. Rio de Janeiro: Paz e Terra: 1995, e José Luis Fiori, 60 licbes dos 90: uma
década de neoliberalismo. Rio de Janeiro: Record, 2001.
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Ocupado precariamente a partir de 1° de janeiro de 1999 pelo
ex-senador Elcio Alvares — na figura de ministro Extraordinario para os
Assuntos da Defesa -, o Ministério da Defesa foi instituido oficialmente em 10
de julho do mesmo ano através dos seguintes diplomas legais: Lei
Complementar n° 97, de 9 de junho de 1999; Medida Proviséria n° 1.799-6,
de 10 de junho de 1999; e Decreto n° 3.080, de 10 de junho de 1999.
Posteriormente, essa legislagdo foi complementada pela Emenda
Constitucional n° 23, de 2 de setembro de 1999 e pela Portaria n° 2.144/MD,
de 29 de outubro de 1999. Dentro de sua area de competéncia temos os
seguintes pontos: Politica de Defesa Nacional; politica e estratégia militares;
doutrina e planejamento de emprego das Forcas Armadas; inteligéncia
estratégica e operacional no interesse da defesa; operagdes militares das
Forcas Armadas; relacionamento internacional das Forcas Armadas;
orcamento de defesa; legislacao militar; atuagcdo das Forcas Armadas na
preservacao da ordem publica, no combate a delitos transfronteiricos ou
ambientais, na defesa civil e no desenvolvimento nacional; constituigao,
organizacao, efetivos, adestramento e aprestamento das forgas navais,
terrestres e aéreas, s6 para ficarmos nos temas mais sensiveis.*

A figura seguinte reproduz, com maior riqueza de detalhes, a

primeira estrutura organizacional adotada pelo Ministério da Defesa brasileiro

% Documento interno do Ministério da Defesa acerca dos temas e competéncias do MD,
suas Secretarias e orgaos correlatos. Brasilia: mimeo, s/d, pp. 2-3.
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e que vigorou até o inicio do governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva

(2003-2006).*'

ORGANOGRAMA 2 - ESTRUTURA DO MINISTERIO DA DEFESA

CONSELHO ~ COMANDO DA MARINHA
LITAR D W
DEFESA A
MINISTERIO DA DEFESA
Ministro da Defesa
ASSESSORIA ESPECIAL
CONSULTORIA JURIDICA P
COM. SOCIAL
GABINETE
SEC. DE CONT. INTERNO ASSESSORIA
| PARLAMENTAR
ORDINARIADO MILITAR | |
Divisao Divisdo Divisdo Divisdo
SIPAM/SIVAM de Recursos Orggmentéria de, . de Poli.tic.as
Humanos e Financeira Informatica Setoriais
T T 1 ]
Secretaria de . .
b o Secretaria de Secretaria de Estado-Maior de
Politica, Estratégia e s N
Assuntos g Logistica e Organizagéo Defesa (EMD)

Internacionais (SPEAI) bl el

Institucional (SEORI)

Fonte: Ministério da Defesa.

Ao analisarmos as atribuicées de cada 6rgdo do Ministério da

Defesa, percebemos que o “nucleo-duro” deste € composto pela SPEAI

¥ No ano de 2003 foi criada a Secretaria de Estudos e de Cooperagdo (SEC) e, em
sequéncia, algumas alteragbes se seguiram, como, por exemplo, a transferéncia da Escola
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(Secretaria de Politica, Estratégia e Assuntos Internacionais) e pelo EMD
(Estado-Maior de Defesa).®* A SPEAI concentra o exame corrente da
situacao estratégica, acompanha a evolugdo do cenério internacional (com
énfase nas areas de interesse estratégico do pais), trata dos assuntos de
carater politico-estratégico e da educacao militar, enquanto ao EMD compete
a formulacdo da doutrina e planejamento do emprego combinado das Forgas
Armadas, planejamento e acompanhamento das operagbes militares de
emprego combinado, estabelecimento das diretrizes de atuacdo das Forgas
Armadas nos casos de grave perturbagdo da ordem publica e de apoio as
acoes de combate aos delitos transfronteiricos ou ambientais, planejamento
e acompanhamento em operacdes de manutengéo de paz e orientagdo sobre
as atividades de inteligéncia.*

Distintamente do Organograma 1, a figura acima (Organograma
2) reproduz uma estrutura de defesa que segue a tradicdo da organizacéo
militar brasileira (principalmente a partir da experiéncia do EMFA),
assegurando que os cargos de Comandantes Militares sdo privativos de
oficiais-generais do ultimo posto e interpondo pouquissimos civis na nova
estrutura de defesa em areas como, por exemplo, a SEORI (Secretaria de

Organizacao Institucional) e o Gabinete do Ministro. No modelo norte-

Superior de Guerra (ESG) da algada da Secretaria de Politica, Estratégia e Assuntos
Internacionais (SPEAI) para a nova Secretaria.

% A SELOM (Secretaria de Logistica e Mobilizagado) e a SEORI (Secretaria de Organizagéao
Institucional), apesar de fundamentais para o funcionamento como um todo do Ministério e
do Aparelho Militar, tém reduzida importancia para o aspecto central das relagbes civis-
militares que aqui estamos analisando.

144



A instituicdo do Ministério da Defesa

americano, em contraste, ndo ha enclaves aos civis. Apenas para ilustrar, os
Comandos Militares (que nos EUA recebem o nome de Departamentos
Militares) sdo organizados sob a diregdo de secretarios civis e, efetivamente,
o secretario de Defesa é o principal consultor do presidente em matérias
como formulacdo de uma politica geral de defesa e pela politica do
“Ministério” e sua execucado, exercendo sua autoridade, diregdo e controle
em plenitude, num cenario bastante diverso do brasileiro onde a supremacia
civil ainda nao se faz realidade.

Apesar disso, ndo podemos perder de dimensdo que esses
processos sao invariavelmente complexos. Uma mudanga dessa
envergadura ndo se faz sem traumas tendo em conta a mentalidade
conservadora e sedimentada dos militares.>* Como j& apontamos
anteriormente, recordando a ldgica janowitziana, tensdes associadas a
transicdo de modelos produzem demandas poderosas no interior da
Instituicdo Militar que pretendem voltar e/ou congelar as pautas de
autoridade e organizacao tradicionais. Nessa altura, o poder civil (com a
legitimidade obtida nas urnas) tem que se impor em toda sua magnitude. O
fundamental numa situacdo de denominacdo racional-legal e, portanto,
essencial para a relacao de autoridade, é que a obediéncia ocorra enquanto

disciplina. O exército legal-racional e a obtencdo de disciplina — escreve

% Documento interno do Ministério da Defesa acerca dos temas e competéncias do MD,
suas Secretarias e orgaos correlatos. Brasilia: mimeo, s/d, pp. 4-7.

% A esse respeito, vale a pena conferir o capitulo “A Mentalidade Militar: O Realismo
Conservador da Etica Militar”, de Samuel Huntington em O Soldado e o Estado..., Op. cit.,
19964, pp. 77-97.
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Weber — nunca deixam de envolver uma certa dose de forca. Essa forca
pode ser “ativa” (ou institucional), ou seja, pode haver o exército deliberado
da violéncia por agentes sociais (com meios adequados), ou por outra,
“estrutural”, isto é, implicita na situacéo, subjacente as relacdes sociais.*
Dentre os acertos obtidos pelo presidente Fernando Henrique
Cardoso ao longo do processo de estruturacdo do Ministério da Defesa, um
dos principais a destacar foi a firme determinacdo de nomear um civil para a
chefia da recém-criada estrutura.’® Para além da dimensdo simbélica, é
preciso superar de vez a falsa dicotomia casacas versus fardados que ainda
hoje impera no Brasil. Com um civil a frente e varios deles interpostos em
sua estrutura de defesa, alguém ousaria dizer que 0s norte-americanos nao
conferem a devida atencdo a seus assuntos nessa area? Abandonando-se
estrangeirismos, em perspectiva historica, quem nao se recorda dos
diferentes civis que estiveram a frente de nossa Marinha no tempo do
Império e a dimensdo que essa Armada possuia? E Pandia Cal6geras, ja na
Republica, a testa do antigo Ministério da Guerra, com as reformas e
reestruturagcdo — entre elas a contratacdo da Missdo Francesa — levadas a
cabo no interior do Exército? Tudo isso para n&do falarmos em Salgado Filho,

na década de 1940, primeiro ministro da Aeronautica e considerado até hoje

% Ver Max Weber. Op cit., 1994, p. 139 e sgs.

% Essa posicdo contava com a simpatia da Marinha e da Aeronautica, temerarias de um
protagonismo acentuado do Exército como Forga mais forte e numerosa no interior da nova
estrutura. O Exército brasileiro entdo contava com cerca de 200.000 homens, o que
representava o dobro dos efetivos das outras duas Forgcas somadas. Ver International
Institute for Strategic Studies. The Military Balance 1999/2000. International Institute for
Strategic Studies, 2000, p. 156.
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um homem de rara competéncia, além de ser um dos patronos dessa
Forca.®” Logo, h4 muito que se avancar nesse terreno envolvendo a
cooperacao civil e militar, deixando-se as desconfian¢cas mutuas de lado.
Todavia, a designacdo do senador derrotado nas urnas Elcio
Alvares para a direcdo da pasta de Defesa, um “estranho no ninho”, como
retribuicdo de Fernando Henrique Cardoso ao ex-lider do governo no
Senado, € um dos pontos frustrantes no processo de criagdo do Ministério da
Defesa. A entrega a Alvares do que definiu como sua realizacdo “mais
marcante” na area militar ao longo de seu primeiro mandato contrariou
expectativas. Mais grave, reforcou a percepcgéao, perene entre os militares, do
solene desprezo que os politicos guardam com respeito aos assuntos
relacionados & defesa. A gestdo de Alvares & frente da nova estrutura, dada
a falta de familiaridade com a tematica militar e suas matérias correlatas,
centrou-se basicamente em garantir o que julgava um adequado contorno
juridico e constitucional ao novo formato da defesa nacional, area esta em
qgue possuia grande transito devido a larga experiéncia como advogado e

politico. A respeito dessa atuacao, Rizzo de Oliveira assinala:

“Sua contribuigdo mais efetiva deu-se, (...) em primeiro lugar, pela
inclusdo da fungéo de ministro da Defesa no rol dos cargos privativos
de brasileiros natos (...) Em segundo lugar, a inclusdo dos

comandantes das Forcas singulares entre as autoridades que

87 Cf. Nelson Werneck Sodré. Op. cit., 1965, e Edmundo Campos Coelho, Op. cit., 1976.
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poderiam ser julgadas exclusivamente pelo Senado. Em terceiro lugar,
a definicdo da competéncia exclusiva do presidente da Republica para
nomear os comandantes das Forgcas. A seguir, a modificacdo do
Conselho de Defesa Nacional para que os comandantes, a exemplo
dos antigos ministros militares e do ministro da Defesa, sejam seus
membros natos. Em quinto lugar, os comandantes somente poderao

ser julgados pelo Supremo Tribunal Federal, foro especial que a

Constituicdo garante aos ministros de Estado”.*®

Em resumo, como aparece no célebre O Leopardo de Giuseppe
Tomasi (duque de Palma e principe de Lampedusa), “certas coisas devem
mudar para que permanecam as mesmas”.>® Posto isso, outros pontos que
mereceriam melhor tratamento dentro do novo sistema de defesa, como a
necessidade de aprovacao dos comandantes militares pelo Senado da
Republica, o rebaixamento do status ministerial da Casa Militar, a definigao
clara de postos a serem ocupados por civis ha nova burocracia etc, foram
deliberadamente negligenciados, tornando ainda mais distante a realizacao
da supremacia civil. Pouco mais de um ano apds tomar posse, o primeiro
ministro da Defesa brasileiro, assumindo aberta e pessoalmente a defesa de

sua principal assessora civil no interior do Ministério da Defesa da acusacéao

% Eliézer Rizzo de Oliveira. “O Ministério da Defesa: a implantacéo da autoridade”. Research
and Education in Defense and Security Studies International Congress. Brasilia: mimeo,
agosto de 2002, p. 45.

% No discurso proferido por ocasido da criacdo do Ministério da Defesa, o presidente
Fernando Henrique entdo assegurava: “quero dizer aos comandantes militares, aqui
presentes, que eles continuardo com todas as prerrogativas e todo o respeito que sempre
tiveram 0s ministros militares”. Grifo Nnosso. Cf.
http://www.radiobras.gov.br/integras/99/integra 1006 1.htm (consultado em 28/05/02).
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de lavagem de dinheiro do crime organizado em seu Estado natal, era
exonerado do cargo por determinagéo presidencial.

O sucessor de Alvares e que permaneceria no cargo até o
término da gestdo Fernando Henrique Cardoso, o ex-advogado-geral da
Unido Geraldo Quintdo, centrou o discurso das realizagdes de seu Ministério
em dois temas especificamente militares — o reforco da presencga militar na
Amazénia e a recuperacdo da capacidade operativa da Forca Aérea
Brasileira (FAB) — e em trés itens de carater estratégico: a parceria com a
diplomacia, a cooperagdo dos “notaveis” (referéncia a consulta de civis de
universidades e da imprensa aptos a aportar “novas idéias e abordagens” a
“cultura de defesa”) e o estabelecimento de acordos bilaterais no cenario sul-
americano.*

N&o obstante essas se tratarem de iniciativas importantes e
meritorias, alguns analistas, numa visdo demasiada pessimista ao nosso ver,
chegaram até mesmo a classificar o Ministério da Defesa como um projeto
natimorto,*’ negligenciado uma importante dimensdo que constitui o
comportamento dos mais diferentes atores no devir histérico que envolvem
0S processos sociais. Apesar dessa discordancia pontual, muitos tém razao

ao destacar que,

*0 Essa constatacdo apoia-se na andlise dos boletins Defesa Informa — informativo do
Ministério da Defesa, produzido pela Assessoria de Comunicagao -, do primeiro niumero de
10 de junho de 2000 até seu septuagésimo terceiro numero (29 de dezembro de 2002).

*1 O principal expoente desse posicionamento é Jorge Zaverucha, que classifica de “falacia
da autonomia” a crenga de que houve qualquer alteracdo substantiva no padréo das
relagbes civis-militares brasileiras dos Ultimos anos. Seu ultimo trabalho nessa diregao é
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“[O] Ministério da Defesa, (...) nesses seus primeiros anos de
existéncia, (...) preserva a tradicdo de autonomia das trés Forcas (...)
O Ministério da Defesa do Brasil ndo possui um Estado-Maior Geral
forte, que comanda as Forgas Singulares (Exército, Marinha e
Aerondutica). O ministro Quintdo lida diretamente com os
comandantes de cada Forca. Ao Estado-Maior Geral, denominado no
Brasil Estado-Maior de Defesa, cabe funcao de assessoria de cunho
especifico militar. Também é preciso ressaltar: apesar dessa linha
direta com os comandantes militares, Quintdo ndo ordena operagoes.
No modelo americano, o secretario da Defesa controla pessoalmente
os Chamados Comandos de Area, completamente operacionais. Cada
Forca tem subsecretario basicamente para tratar de assuntos
administrativos. Essa estrutura foi a primeira a ser descartada pelos

militares que estudaram a organizagao do Ministério da Defesa”.*?

A critica acima é forte, mas real. Como escreveu Serra, ex-
ministro da Defesa da Espanha socialista dos anos 1980, os processos de
reforma militar sdo sempre muito complexos. Sob esse signo, ndo sé nao
devem como nao podem ser compartimentados, ou seja, a tentativa de se
tentar resolver completamente apenas um aspecto especifico da reforma
estaria fadada ao fracasso. Inversamente, seria positivo se avangar em

varias frentes, gerando assim um novo estagio nas relacoes entre as Forcas

“Democracia e Ministério da Defesa Brasileiro”, apresentado em outubro de 2003 no
Seminario Internacional REDES 2003, ocorrido em Santiago do Chile.

*2 Roberto Lopes. “Oportunidade para Civis na Condugdo de Defesa Nacional: 0 caso do
Brasil”. Research and Education in Defense and Security Studies. Washington/DC: mimeo:
May 2001, p. 11.
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Armadas, a sociedade e o0 governo, tendo em vista que o processo € uma
“escadaria longa” que demanda a construcdo de novos sistemas.** Nao sé: é
preciso que nao se repita um fendmeno corrente nos paises latino-
americanos, onde temos um ministro da Defesa, mas nao um Ministério no
sentido de estrutura governamental adequada e definidora de pautas,
processos e reformas.

O desafio, no caso brasileiro, ndo é pequeno, haja vista a longa
tradicdo de autonomia autarquica do Aparelho Militar, sua percepcao de
superioridade corporativa — dada por questdes como a honra, por exemplo —,
juntamente a uma visdo de mundo prépria, intelectualizada e sacerdotal,
apenas para destacar os principais elementos. Essas caracteristicas de
“‘instituicbes totais”, como descrito por Goffman, contribuem para o
acentuamento de uma identidade marcadamente propria, reforcando ainda
mais seu grau de autonomia com respeito ao mundo exterior.** De todo

modo, a esta altura a estrutura de defesa brasileira ja ndo era mais a mesma.

* Narcis Serra. “Novas ligdes da reforma do setor de defesa”. National Defense University.
Washington/DC: mimeo, March 2001, p. 5.

* Para 0 conceito de “instituicdes totais” onde “um grande nimero de individuos com
situacdo semelhante, separados da sociedade mais ampla por considerdvel periodo de
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4.5) As mudancas organizacionais e institucionais

Apesar de o presidente FHC ja ter deixado clara no convite que
fez aos ministros militares do seu primeiro mandato sua intengdo de criar o
Ministério da Defesa,*® o mesmo ainda teria de esperar quatro anos para ser
efetivamente criado. O “poder de fogo” dos militares em parte pode ser
avaliado pela capacidade que tiveram em postergar a implantacdo do
referido Ministério — talvez na expectativa de um novo presidente reticente a
idéia (a2 emenda que permite a reeleicdo s6 foi sancionada em junho de
1997), quem sabe apostando numa derrota presidencial no pleito seguinte,
ou ainda adequando-se internamente as demandas vindouras —, anunciado a
toda nacao pelo presidente Fernando Henrique Cardoso ainda em seu
discurso de posse do primeiro mandato.*®

Os ministros militares, além da falta de empolgacéao pelo tema,

protagonizaram sérios conflitos intraforgas (“teoria da vitamina de abacate”

tempo, levam uma vida fechada e formalmente administrada”, ver Erving Goffman.
Manicémio, PrisGes e Conventos. S&o Paulo: Perspectiva, 1974, p. 11 e sgs.

** E importante ressaltar que, durante a campanha eleitoral de 1994, a Unica referéncia
explicita em relagdo a criagdo de um Ministério da Defesa por parte dos presidenciaveis foi a
apresentada pelo programa de governo de Luiz Inacio Lula da Silva, do Partido dos
Trabalhadores (PT), sendo que, no pleito de 1998, tal proposta também aparece
contemplada no programa de governo do presidente Fernando Henrique Cardoso (PSDB)
gue entdo buscava a reeleicdo. Cf. Lula Presidente: uma revolugcdo democratica no Brasil
(Bases do Programa de Governo de 1994). Sao Paulo: Teoria & Debate Editora, 1994, p. 53;
Fernando Henrique Cardoso. M4os a obra Brasil: proposta de governo. Brasilia: s. ed., 1994
e Plano de Governo FH 99-02, p. 157 (http:/www.psdb.org.br/Partido/Partido/htm ;
consultado em 23/01/00).

%0 recém-empossado presidente manifestou-se nos seguintes termos: “Determinarei a
apresentacao de propostas, com base em estudos a serem realizados em conjunto com a
Marinha, o Exército e a Aeronautica, para se conduzir a adaptagdo gradual [processo de
criacdo do Ministério de Defesa] das nossas forgas de defesa as demandas do futuro”. Ver
“Leia o primeiro discurso do presidente FHC”. Folha de S. Paulo, 02/01/95.
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etc) que acabaram paralisando o desejo governamental, somado ao fato de o
presidente ter outras prioridades em sua agenda.*” Ao abordar o poder
militar no Brasil ao longo de sua histéria recente em termos de “partidos
militares”, Rouquié ja nos havia chamado a atencdo para o perigo de se
enxergar as “Forcas Armadas como um ator unido, senao monolitico — nogéao
inspirada pela esquematizacdo simplista dos tracos organizacionais que
caracterizam as instituicdes militares (disciplina, hierarquia, verticalidade)” —,
e os riscos impostos por esse lugar-comum.*® Apesar de concordarmos com
tal ponto de vista, acreditamos que, a despeito dos conflitos intraforcas
existentes no seio das Organizagcbes Militares e das desconfiangas mutuas
de parte a parte, o conjunto da Corporacao estava decidido quanto ao que
néao desejavam: um Ministério da Defesa forte com capacidade de exercer a
direcéo e gestao plenas em cada uma das Forgas.

A monotonia sé seria quebrada com a volta a baila da

discussao da reforma do Conselho de Seguranga da ONU e a pretensédo do

" Acerca dessas dissensées, ver o trabalho de Celso Castro e Maria Celina D’Araujo, Op.
cit., 2001, que traz depoimentos dos ministros militares dos Ultimos quinze anos e as tensdes
e diferentes visbes acerca da criagdo do Ministério da Defesa no Brasil. As outras
prioridades da agenda executiva — nas palavras de despedida do presidente eleito Fernando
Henrique Cardoso do Senado — seriam entdo dadas pela urgéncia em se superar a “Era
Vargas”, cujo “legado (...) atravanca o presente e retarda o avango da sociedade” brasileira.
E importante destacar que alguns dos pilares desse periodo estavam, segundo essa éptica,
parcialmente institucionalizados na Carta de 1988 e precisariam ser enfrentados. Cf. “O anti-
Getulio”, Folha de S. Paulo, 15/12/94, e Basilio Sallum Jr. “Estamos reorganizando o
capitalismo brasileiro” (entrevista de Fernando Henrique Cardoso). Lua Nova (Revista de
Cultura e Politica): 39, 11-31, 1997.

8 Segundo essa perspectiva, “as Forcas Armadas podem ser forcas politicas que
desempenham, por outros meios, as mesmas funcdes elementares que os partidos, e
sobretudo que conhecem em seu seio — tanto quanto os partidos, mas segundo outra légica
— processos de deliberacdo, de tomadas de decisdo, até mesmo de unido e articulagao
sociais”. Grifo original. Cf. Alain Rouquié. “Os processos politicos nos partidos militares do
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Brasil de ter um assento permanente em tal Conselho. O ano era 1997 e,

com a decisdo politica tomada, nova Diretriz Presidencial foi emanada:

“1. Criar o Ministério da Defesa, que enquadrara as Forgcas Armadas
Singulares, tendo em vista otimizar o sistema de defesa nacional.
2. Iniciar sua implantagao entre Outubro e Dezembro de 98.

3. Extinguir os atuais Ministérios Militares”.*°

Finalmente, com a criacdo do Grupo de Trabalho
Interministerial (GTI), formado pelos cinco atores militares (EMFA, Casa
Militar, Exército, Aeronautica e Marinha) juntamente com o ltamaraty,
Secretaria de Assuntos Estratégicos e Casa Civil, e sob a responsabilidade
de um homem da estrita confianga do presidente da Republica, Clévis
Carvalho, a discussao foi ampliada e o Ministério da Defesa de fato comecou
a tomar corpo. No entanto, como é possivel perceber na composicao do GTl,
em que pese a animosidade sobretudo entre a Marinha e as demais Forgas,
o desequilibrio pro-militares € patente. O que estamos querendo sugerir com
isso? Longe de afirmarmos que as Forcas Armadas e os diferentes atores
que as compdem possuam um comportamento monolitico — como Rouquié
ja assinalou —, estamos tdo somente querendo destacar que, apesar da

l6gica do GTI se pautar pela busca do consenso, em dados momentos o

Brasil — Estratégia de pesquisa e dindmica”. In: Alain Rouquié (Coord.). Os partidos militares
no Brasil. Rio de Janeiro: Record, 1991, pp. 12-3.

* “FHC pretende implantar o Ministério da Defesa em 98", Folha de S. Paulo, 24/08/97 e
https://www.radiobras.gov.br/abr/integras/integra 154 3.htm (consultado em 16/07/98).
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mesmo nao foi possivel e o sprit de corps da Instituicao Militar falou mais alto
ante a possibilidade de se “civilinizar” muitas das futuras estruturas a serem
criadas. Embora isso, a decisdo presidencial de sua criacdo contém
elementos de natureza politica que ultrapassam largamente as
consideragdes estritamente gerenciais no plano militar, aos quais
retornaremos mais adiante.

E importante ressaltar que nessa interacdo mais ampla do
Aparelho Militar com o sistema politico, o Legislativo, de importancia
fundamental em qualquer democracia no tocante as questées que envolvem
a defesa nacional, tem se caracterizado no Brasil por uma atuacéo pouco
destacada, apenas dizendo sim ou ndo as demandas orgcamentarias oriundas
das Forgcas Armadas, ao invés de se perguntar por qué e para qué como lhe
competiria. Isso seria fundamental ndo s6 para o aprimoramento das
relagbes civis-militares em nosso pais, como também para o
amadurecimento do seu sistema democratico, que vale, efetivamente, o que
valerem as instituicbes politicas em que se baseia. A auséncia do
Parlamento na definicdo de planos plurianuais de investimento para o
conjunto do Aparelho Militar, na fixacdo dos efetivos das tropas, no
acompanhamento da execucdo da Politica de Defesa, na promocao de
oficiais-generais, no sancionamento das participagbes em acodes
desenvolvidas no campo interno, entre outras questdes, apenas reforga a
crénica autonomia militar de que gozam as Forcas no Brasil, remetendo a

problemas futuros no plano politico na medida em que aponta para uma
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hipertrofia do Executivo em detrimento das funcdes legislativas.®® A criagao
do Ministério da Defesa é sintomatica a esse respeito, uma vez que 0 mesmo
foi criado através de Medida Proviséria e com uma timida participacado do
Congresso Nacional.”

Entretanto, ndo podemos nos furtar a assinalar que essa nao se
trata de uma questao circunscrita apenas aos assuntos de defesa no Brasil.
Como lembram Figueiredo, Limongi e Valente, nos anos FHC tivemos a

consolidagdo de um padrao onde

“O congresso deixou de ser o locus decisério e de debates, dando
lugar a negociagdes entre lideres governistas, ministros e técnicos da
alta burocracia governamental. Com isso, perdeu capacidade
deliberativa, estreitando o espago de debate pubico, reduzindo a
viabilidade das decisbes politicas e o0 acesso dos cidaddos a

informacdes sobre politicas publicas. Em consequéncia, verifica-se

% Uma analise detalhada dessas questdes pode ser encontrada em Eliézer Rizzo de Oliveira
(Cood.). Forcas Armadas e Democracia: o Papel do Poder Legislativo. Cf. Relatorios
Parciais (3 vols.) e Relatério Final. Campinas: fevereiro de 1998 e julho de 1999,
respectivamente. Em contraste, a experiéncia norte-americana nos oferece um interessante
painel de como as questbes atinentes ao Aparelho Militar foram enfrentadas, ndo sem
dificuldades, por seu Legislativo. Ver, a esse respeito, Sharon K. Weiner. “The Changing of
the Guard: The Role of Congress in Defense Organization and Reorganization in the Cold
War”. Harvard University. Boston: mimeo, June 1997; James R. Locker, Ill, “Defense
Reorganization: A View from the Senate”. Harvard University. Boston: mimeo, May 1988; e
Archie D. Barret, “Defense Reorganization: A View from the House”. Harvard University.
Boston: mimeo, May 1988.

*" Para além do parco interesse que as questdes referentes a defesa nacional despertam no
Congresso brasileiro, existe um problema de fundo dado por um sistema mais geral de
interacdo Executivo-Legislativo, fruto da escolha dos constituintes e que se reflete até os
dias atuais, que faz com o Executivo possua extensos poderes legislativos — ndo obstante as
limitacdes impostas pela existéncia das Medidas Provisorias — e confere aos lideres
partidarios amplas prerrogativas, que acabam por esvaziar o debate costumeiro que deveria
permear as questdoes legislativas. Para detalhes, ver Argelina Cheibub Figueiredo e
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uma diminuicdo na capacidade do Congresso, enquanto contrapeso
institucional e mecanismo de controle das ag¢des do Estado, com

efeitos sobre a prépria possibilidade de controle vertical por parte dos

cidaddos”.%

Voltando a questdo das mudancas propriamente ditas, a
importancia do Ministério da Defesa para a direcdo politica das Forgas
Armadas e a consolidacao do poder politico sobre a estrutura militar — quem
manda, nos termos de Lopez — é incomensuravel. Contudo, zonas cinzentas,
como a nao clarificacdo de competéncias civis especificas em alguns
campos, tém persistido. Esse problema, é bem verdade, remete a velha
questdo do ovo e da galinha. Os militares alegam, apropriadamente, que
acabam ocupando postos que deveriam ser de civis por ndo haver expertise
civil no pais para ocupa-los, ao que os civis retrucam, também com sua
parcela de razdo, argumentando ser preciso que se definam claramente
quais areas os civis podem efetivamente ocupar para a criagdo de recursos
humanos adequados.®® Elaboracdo e controle dos orcamentos, controle de
pessoal civil e militar, definicAo de funcbes e missbes, entre outras

competéncias-chave, tém sido pouco partilhadas com outras burocracias,

Fernando Limongi. Executivo e Legislativo na Nova Ordem Constitucional. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 1999.

%2 Cf. Argelina Cheibub Figueiredo, Fernando Limongi e Ana Luzia Valente. “Governabilidade
e concentracao de poder institucional: o governo FHC”. Tempo Social (Revista de Sociologia
da USP): 11 (2), 49-62, 1999, pp. 51-2.

%% Alfred Stepan ja assinalou ha mais de uma década que sem conhecimento e autoridade,
bem como um esfor¢co profundo para desenvolver capacidade civis, o pretendido controle
civil ndo passaria de um desejo de dificil concretizagao. Ver Rethinking Military Politcs..., Op.
cit.., 1988a.
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quer sejam do Executivo ou do Legislativo, com os militares ocupando
postos-chave em todo o circuito. A amplitude da mudanga nas relagdes civis-
militares que a implantacdo do Ministério da Defesa representa, dependendo
do modelo que venha a ser adotado — sobre quais atividades, seguindo a
analogia anterior —, é consideravel. Lembremo-nos, com efeito, que o
Ministério da Defesa encontra-se ainda em seu processo de infra-
estruturagdo, época mais propicia a correcao de erros e rota.

Para se ter uma melhor dimensao do problema, ndo obstante o
pioneirismo dos EUA em criarem seu Departamento de Defesa (DoD) ja em
1947 por meio do National Security Act, somente quase quatro décadas mais
tarde, mais precisamente em 1986, através do Goldwater-Nichols Act, € que
este foi reorganizado no sentido de fortalecer o controle civil do Ministério da
Defesa, incrementar a lideranga civil sobre os militares, clarificar a autoridade
e responsabilidade dos comandantes combatentes, melhorar a formulagao
estratégica e o planejamento de contingéncia e fornecer um uso mais
eficiente dos recursos de defesa.>* Antes dessa reformulagéo, outras haviam
sido feitas como as Emendas de 1949, a Reorganizacao de 1953, a
Reorganizagédo de 1958, as inovagcbdes de Robert McNamara (PPBS), até se

chegar a Goldwater Nichols.>® Logicamente, cabe analisar esse e outros

> Ver o instigante trabalho de Douglas C. Lovelace Jr. Unification of the United States Armed
Forces: Implementing the 1986 Department of Defense Reoganization Act. Carlisle: Strategic
Studies Institute, 1996.

% Cf Richard H. Kohn. “Out of Control: The Crisis in Civil-Military Relations” The National
Interest: 35 (3), 26-48, 1994, p. 28. E importante lembrar: o processo ndo para. Houve nova
reforma nos anos 1990 sob o governo Clinton e a mais recente esta em curso apos os
acontecimentos de 11 de setembro de 2001.
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exemplos histéricos a fim de que ndo se repitam os mesmos erros e, na
medida do possivel, avancar-se com maior rapidez e segurang¢a rumo a
novas etapas que a reforma do sistema de defesa ainda demanda.

Por sua vez, a latina e ibérica Espanha nos fornece um bom
exemplo onde, dos paises que enfrentaram o desafio da transicdo de
regimes autoritarios para novas democracias, a mesma tem sido apontada
por analistas e estudiosos como uma nac¢ao onde o modelo democratico de
relacdes entre civis e militares conseguiu se desenvolver com sucesso e &
hoje uma realidade.®® Também nesse caso, antes de qualquer coisa é
preciso lancar luz a criagdo do Ministério da Defesa (1977) como um
processo onde, a despeito do sucesso da empreitada, foi necesséaria ao
menos uma década de esforgos vigorosos para que o ministro tivesse
autoridade juridica e estrutura de gestdo comparaveis as de seus vizinhos
europeus.”’ De qualquer forma, vale ressaltar que 14 o governo civil
apresentou um programa de reforma e de modernizagcdo militar, com uma
visdo clara do objetivo final desejado a ser alcancado. Acontecimentos
marginais, porém ndao menos importantes, como a entrada da Espanha na
Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) em 1982 e a

consequente elevacao da capacidade profissional dos militares espanhdis, os

% Ver, por exemplo, Jorge Zaverucha. “Os militares na transicdo espanhola”. Premissas: 1,
22-42, 1992; Felipe Aglero, “Democratic Consolidation and the Military in Southern Europe
and South América”. In: Richard Gunther, Nikiforos e Hans-Jlirgen Puhle (Eds.). The Politics
of Democratic Consolidation in Southern Europe. Baltimore and London: The Johns Hopkins
University Press, 1995b; e Jesus de Andrés Sanz. “Coup d’Etat, International Context and
Procesess of Political Transition”. /n: Constantine Miniar-Beloroutchev e Evgeny Pashentsev
(Eds.). Armies end Politics. Moscow: Russian Progressive Review, 2002.
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levaram a aceitar cada vez mais a reorientacdo de sua missdo a cargo do
Ministério da Defesa dirigido por civis paulatinamente preparados (civilian
empowerment).

No Brasil, uma boa parte dos estudiosos tém se mantido cética
com respeito a criagdo do Ministério da Defesa. Um deles, por exemplo,
afirma que o Ministério da Defesa tem tudo para se transformar em uma
“nova reparticdo publica”. Conforme seu ponto de vista, “os comandantes
militares mantém o poder de fato, e, por conseguinte, o ministro de Estado
torna-se uma espécie de despachante institucional das Forcas Armadas
perante o presidente da Republica e o Congresso. [O ministro] Quintao
dificilmente conseguira integrar militarmente as trés Forgas singulares e tem
procurado atender corporativamente as demandas por verbas de cada Forga.
Esse é um reflexo da falta de uma clara politica militar de defesa do governo
e da sua incapacidade em se manter fiel as suas decisées”.*®

A afirmacédo supracitada, embora paregca-nos por demais
extremada, tem elementos que encontram base na realidade. Os
comandantes das Forgcas de fato permanecem fortes, contudo mais por
inépcia e falta de expertise civil para ocupar os postos e submeter os
militares do que por qualquer poder magico ou real que os comandantes

detenham. No entanto, mudancas ja comecaram a ser feitas. Apenas para

ilustrar, a Infraero (Empresa Brasileira de Infra-Estrutura Aeroportuaria) ja foi

* Narcis Serra. Op. cit., March 2001, p. 2.
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retirada do Comando da Aeronautica e esta respondendo diretamente ao
ministro da Defesa. O mesmo se passa com o DAC (Departamento de
Aviacdo Civil) e a Marinha Mercante, que aguardam, respectivamente, a
regulamentagao da criacao da Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (ANAC) e
da legislagdo infraconstitucional da Agéncia Nacional de Transportes
Aquaviarios (ANTAQ). Isso representa, efetivamente, juntamente com a
transferéncia realizada da Infraero, o inicio de uma desmilitarizacdo da
Aviacao Civil e da Marinha Mercante, que podera redundar na dedicacao das
Forcas as tarefas de seguranca e defesa stricto sensu. A Aeronautica, por
exemplo, se dedicara unica e exclusivamente a Forca Aérea Brasileira (FAB),
gue hoje recebe apenas cerca de 10% dos recursos destinados ao Comando
da Aerondutica.

Outro ponto: é fato que a Politica de Defesa que “orientou” os
esforcos de criacdo do Ministério da Defesa é vaga e genérica, refletindo
consensos quase universais que poderiam ser reproduzidos em boa parte
dos paises do globo.*® Contudo, sua reformulagdo ja foi concluida e uma
nova PDN, longe do desejado mas que avang¢a quando confrontada com a
anterior foi tornada publica em 2005. Ha problemas nessa reformulagéo?
Claro, em qualquer pais haveria, quanto mais em um pais notadamente

caracterizado por uma falta de cultura estratégica como o nosso. Cabe, sim,

% Jorge Zaverucha. “Militares e Participacdo Politica no Brasil do Final e Inicio do Século
XXI”. Mimeo: 2001, pp. 11-2.

% Uma discussao pormenorizada desse ponto pode ser encontrada em Politica de defesa no
Brasil: uma anadlise critica, de Domicio Proenca Jr. e Eugenio Diniz. Brasilia: Editora
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ao Ministério da Defesa estimular a formagdo de uma massa critica, além da
atualmente existente composta de militares e um numero diminuto de
especialistas, que possa se dedicar ao tema.

Finalmente, a falta de integracdo militar € outro problema
reconhecido inclusive pelos proprios comandantes. De todo modo, novos
passos comegcam a ser dados. Recentemente, mais precisamente em maio
de 2002, foi realizada a primeira operacdao combinada das trés Forgas,
denominada “Operacdo Tapuru” — contando com mais de quatro mil homens
na Amazdnia —, rompendo-se uma inércia de ndo-integracao que, embora
ndo desejada, nada era efetivamente feito para rompé-la. Uma Diretriz
Ministerial, emanada pelo ministro Quintdo e sua assessoria civil, teve de ser
encampada e desenvolvida pelo Estado-Maior de Defesa. N&o sé: estudos
estdo sendo desenvolvidos para uma politica comum de armas — como
diminuicdo dos atuais oito modelos de helicdpteros nas trés Forcas para trés
—, padronizagdo dos macactes dos pilotos das trés Forcas, elaboracédo de
um “dicionario” e padronizac¢ao da linguagem para melhor integracédo entre as
Armas, entre uma série de outras medidas. Enfim, sdo mudancas

consideraveis.®°

Universidade de Brasilia, 1998, e “Pensando a politica de defesa até 2010”, de Darc Costa,
em A Defesa Nacional: 781, 5-18, 1998.

% Essas informagdes foram obtidas nas entrevistas e conversas realizadas em Brasilia com
os comandantes do Exército — general Gleuber Viera —, da Marinha — Sérgio Chagasteles —,
da Aeronautica — Carlos de Almeida Baptista —, além dos secretarios de Organizagao
Institucional — Augusto Varanda — e de Politica e Estratégia — Astor Nina de Carvalho Netto —
, ao longo de 2002.
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No campo da chamada diplomacia militar tivemos igualmente
mudancgas relevantes. Nessa direcdo, merece destaque o fato de ter-se
agora um unico interlocutor formal a sua frente, o que vem a facilitar,
sensivelmente, o trato de assuntos ligados a defesa nacional com os demais
paises. Tal tarefa, como anteriormente se encontrava estruturada, a cargo
dos trés Ministérios Militares, um Estado-Maior geral e uma Secretaria de
Assuntos Estratégicos — ambos com status ministerial —, além de que por
vezes 0 Ministério das Relagdes Exteriores, engendrava uma verdadeira
paralisia no sistema de relagdes, haja vista que exigia do interlocutor um
sobresforgo a fim de avaliar a legitimidade do didlogo com qualquer um dos
parceiros escolhidos.®

Um dos problemas centrais a que devemos estar atentos ao
tratar da criacdo do Ministério da Defesa refere-se aos moldes em que o
mesmo foi criado, ao invés de considera-lo Unica e exclusivamente como um
avanco no sentido de se ter um civil formalmente a frente do trato das
questdes de defesa. Esse risco decorre do fato de, caso esse cenario venha
a se confirmar, arrefecerem-se as discussées em torno da tdo propalada

autonomia militar, sem que o quadro, efetivamente, se altere

" A mesma opinido era compartilhada pelo ministro-chefe do Estado-Maior das Forcas
Armadas, general Benedito Onofre Bezerra Leonel, que durante o IV Encontro Nacional de
Estudos Estratégicos realizado na Unicamp asseverou: “é indispensavel que o campo militar
tenha um Unico interlocutor que possa discutir, em encontros internacionais, os
momentosos temas que hoje preocupam a comunidade internacional nas areas de
seguranga e de defesa”. Grifo original. Benedito Onofre Bezerra Leonel. “Ministério da
Defesa — Apresentagédo dos Estudos do EMFA”. [V Encontro Nacional de Estudos
Estratégicos. Campinas: mimeo, maio de 1998, p. 8.
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substancialmente. Observemos mais de perto como os atores tém se

apresentado face ao cenario de mudancgas.

4.6) O comportamento dos atores frente ao novo quadro

Ao longo de todo o processo de criacao do Ministério da Defesa
foi pifia a participacao dos civis em geral — tanto da classe politica quanto da
sociedade civil —, fator pelo qual nos dedicaremos a analisar principalmente o
comportamento dos militares e a reacdo dos civis frente a tais atores.

Um processo de tal magnitude, como ja apontamos
anteriormente, nao se faz sem traumas, e a tensdo e sensagao de que se
esta caminhando no fio da navalha informou o célculo a ser empreendido
pelos “jogadores”. Em que pese termos dado ao longo do ultimo decénio do
século XX e dos primeiros anos do presente século passos importantes na
direcdo de se “civilinizar’ as atividades de defesa convertendo o sistema
politico no verdadeiro elaborador e controlador das politicas publicas dessa
area, com um nitido decréscimo da atividade politica dos militares, estes
ainda estao longe de se converterem no “grande mudo” como desejado.

Inicialmente, na cerimbnia de posse do novo ministro em 10 de

junho de 1999, ja era podia pressentir as dificuldades futuras que viriam.®?

%2 Antes disso, na condigdo de ministro Extraordinario da Defesa, Elcio Alvares despachava
em uma pequena sala no quarto andar do prédio do Estado Maior das Forgas Armadas e,
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“Vamos embora que a festa é do senador [Alvares]’, disse o brigadeiro
Walter Brauer, ministro agora transformado em comandante da Aeronautica
quando as autoridades faziam fila para os cumprimentos. Digno de registro,
nenhum comandante das trés Forcas cumprimentou o novo ministro da
Defesa.®

Durante a crise que resultou na demissdo de Alvares, iniciada
com a decisao de dar a sua assessora Solange Antunes Resende o poder de
comandar reunides com generais, almirantes e brigadeiros, e coroada pelas
denlncias da revista IstoE de que Resende e seu irmao, Dorio Antunes,
socios de Alvares no escritério de advocacia que mantinham no Espirito
Santo teriam defendido clientes envolvidos com o narcotrafico
(consubstanciada pelas agbes da CPI do Narcotrafico), os militares ndo so6
nada fizeram para defender seu chefe como deram declaragbes polémicas
que acabaram por agravar a situacdo.®® A principal delas foi a do
comandante da Aeronautica brigadeiro Walter Brauer, que declarou que nao
daria conselhos ao seu supervisor por nunca ter passado por tal situagcéao e
lembrou que “a vida publica tem que ser bastante ilibada, transparente, que

nao deixe dividas”.®® Ou seja, claro recado na visdo do brigadeiro de que

somente ap6s sua nomeagdo como ministro efetivo da Defesa e ndo mais Extraordinario, é
gue foi transferido para o gabinete do extinto ministro-chefe do EMFA. “Apos seis meses,
Alvares toma posse”, Folha de S. Paulo, 10/06/99.

% Vale ressaltar que, principal Forca contraria a criagcdo do Ministério da Defesa, o ministro
da Marinha Mauro César Pereira sequer chegou a ir a ceriménia de posse e instituicdo do
novo Ministério. Ver “Ex-senador assume Defesa” e “Elcio Alvares x Forcas Armadas”’,
ambas na Folha de S. Paulo, de 11/06/99 e 18/12/99, respectivamente.

% Ver periédicos da imprensa nacional de maio/junho de 2000.

% Franklin Martins. “Crdnica de uma crise militar anunciada”. Correio Brasiliense, 19/12/99.
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seus superiores deveriam deixar seus postos e mais grave ainda € o ato de
indisciplina militar.

Com declaragdes infelizes do tipo “o Ministério da Defesa é o
fiador da democracia no Brasil”,?® Elcio Alvares conseguiu a demissdo de
seu subordinado e um curto periodo de sobrevida. Contudo, durante a
cerimbnia de posse de novo comandante da Aeronautica, brigadeiro Carlos
de Almeida Baptista, o clima de constrangimento foi geral. Bréuer, de saida,
foi muito aplaudido apoés finalizar seu discurso de despedida eivado de
criticas ao governo.®” Afora essa manifestacdo, o comando da Aerondutica
providenciou um desfile de tropas, além de manobra aérea da qual
participaram o “Sucatdo” (cercado por quatro jatos F-5 simulando
reabastecimento), quatro Mirages; oito AM-X, um Boeing 737; um Learjet e
dois helicopteros HS. O alinhamento das aeronaves simulava a falta de um
companheiro de véo, numa referéncia & auséncia do brigadeiro Brauer.®®

Paralelamente, o Comando da Aeronautica emitiu uma nota de
apoio a Brauer contando com a assinatura de todos seus tenentes-brigadeiro
que compunham o Alto Comando da Forga. O documento, entre outras
palavras, dizia que Brdauer “deixa o comando da Aeronautica gozando do
mais elevado respeito, admiracdo e confianga junto a seus pares do Alto

Comando (...) [e que] o Alto Comando da Aeronautica reafirma que os

% Elcio Alvares. “Sou um homem honrado” (Entrevista). Epoca, 11 de janeiro de 2000.

%7 Uma delas foi contra o uso pouco parcimonioso de jatos da Forca Aérea Brasileira (FAB)
para fins particulares por parte de alguns ministros de Estado. Walter Brauer revelou a
imprensa, no inicio de 1999, a lista com nomes dos ministros que se valiam de tal
expediente, deixando o Planalto irritado com ele.
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valores morais e éticos que sempre nortearam nossa instituicdo serao
preservados a qualquer custo, sob a égide da hierarquia e da disciplina”.®® O
tom &cido e de afronta ao controle civil aqui € claro.

Acuado e receoso da rebeldia dos militares, Alvares procurou
rapidamente fazer um afago na Aeronautica, conseguindo a liberagdo de
recursos contigenciados da ordem de R$ 71 milhdes que seriam destinados
ao custeio do Sistema Integrado de Vigilancia da Amazénia (Sivam), que
entdo enfrentava problemas de escassez de recursos e exequibilidade de
seu cronograma.”®

Apés a queda de Alvares’’ e a posse do novo ministro da
Defesa Geraldo Quintao, foi anunciado que os militares teriam um aumento
salarial para tentar conter a insatisfagéo crescente no interior da caserna. No
entanto, a verba prometida ndo foi entregue e isso acabou gerando

insatisfacdo nas hostes castrenses com o presidente da Republica e, por

68 “Ministro sob fogo cruzado”. O Globo, 29/12/99.

° “Militares ddo sinal amarelo ao governo Fernando Henrique”. Correio Brasiliense,
29/12/99. Em almogo de desagravo que haveria em seguida a saida de Walter Brauer no
Clube da Aeronautica, foi preciso que o novo comandante pedisse por fax que oficiais da
ativa nao fossem “envolvidos” em tal ato. La, subindo o tom da critica, o presidente do Clube,
brigadeiro Ercio Braga, afirmou que “nao se pode falar na legalidade de um Governo que,
por sua agao, se torna ilegitimo, dado que o compromisso do militar € com a nagao, ndao com
o Governo”. Cf. “FAB afasta oficial da ativa de desagravo”. Folha de S. Paulo, 28/12/99 e
Marcio Moreira Alves. “Gentes da guerra”. O Globo, 29/12/99.

® “Planalto adota estratégia do siléncio e prefere ignorar ato”. O Estado de S. Paulo,
30/12/99. ] ]

"' Na entrevista que realizamos com o ex-ministro Elcio Alvares, este franqueou-nos a
divulgacao de uma carta pessoal do presidente Fernando Henrique a sua pessoa, em que
Cardoso destaca “a competéncia com que sempre se houve como lider do meu Governo no
Senado e como Ministro da Defesa. Todo o avango que conseguimos até aqui na tarefa
ciclopica de acertar o passo do Brasil com a modernidade traz, meu caro Elcio, a marca do
seu empenho (...) Essa mesma capacidade vocé colocou a servigo da criagao do Ministério
da Defesa e do equacionamento de problemas espinhosos herdados pela nova pasta”. Carta
de Fernando Henrique Cardoso a Elcio Alvares de 14 de fevereiro de 2000.
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extensdo, com o ministro da Defesa. Em outubro de 2000, Fernando
Henrique Cardoso resolveu demitir o comandante do Exército, general
Gleuber Vieira, por declaragbes criticando a falta de verbas. Enfrentou,
entdo, talvez a mais séria crise militar de sua gestdo. A decisdo presidencial
ecoou nos quartéis. Imediatamente, 155 generais de todo o pais se reuniram
em Brasilia, sem a presenca do ministro da Defesa Geraldo Quintdo, em ato
de desagravo. O presidente Cardoso entendeu a mensagem e logo escalou o
general Alberto Cardoso, chefe do Gabinete de Seguranca Institucional, para
anunciar que o general Gleuber ndo mais seria demitido. Em troca, os
militares ndo fariam nenhuma manifestagdo publica. Estes, por sua vez,
reivindicaram a edicdo de uma Medida Proviséria concedendo reajuste
salarial, no que foram prontamente atendidos.”® Isso contraria totalmente a
idéia de controle civil democratico sobre os militares e enseja tensdes
consideraveis no seio das relacbées civis-militares, limitando os avancos
requeridos para a consolidacdo democratica.

Durante o almogo de confraternizacdo de final de ano do
generalato, em 12 de dezembro do mesmo ano, os militares mandaram um
novo recado para Fernando Henrique, ao ndo aplaudirem o presidente da
Republica ao término de seu discurso em que este anunciava o aumento
salarial. Em compensacao, o discurso do anfitrido, general Gleuber Vieira, foi

entusiasticamente aplaudido por quase um minuto.”

"2 «Gleuber fica’, diz presidente”, Jornal do Brasil, 28/10/00.
% “Ap6s reajuste generais nao aplaudem FHC”, Folha de S. Paulo, 13/11/00.
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Vez por outra, pequenas rusgas tém surgido no dia-a-dia da
construcdo dessa nova experiéncia que constitui a implementagdo do
Ministério da Defesa no Brasil e que pretende inaugurar um novo estagio nas
relacdes civis-militares de nosso pais. O presidente Fernando Henrique

Cardoso parece satisfeito com sua criagao:

“Quero agradecer o espirito de compreensao, de colaboracdo do
Ministério da Defesa e das varias forgcas singulares, que nunca
faltaram ao pais, ao governo e nunca faltaram a mim, pessoalmente.
Se ha um corpo do Estado brasileiro que, dentro das regras da

democracia, tem funcionado bem de uma maneira absolutamente

impecavel, é o Ministério da Defesa”.”*

Quintao optou por adotar um perfil low profile, ou seja, aceitou
que mais da metade dos cargos do Ministério da Defesa fossem indicados
pelos militares e cumpriu a contento a incumbéncia que lhe foi confiada pelo
presidente Cardoso de ser discreto e de ndo criar atritos com os militares.”

O eixo de gravitacdo principal das relagbes civis-militares

esteve determinado pelos estilos e orientagbes que guiaram o

™ “FH afirma que tentou fazer tudo pelas Forcas Armadas e agradece colaboracdo”, O
Globo, 19/11/02.

”® Na entrevista que realizamos com o ex-ministro Geraldo Quintdo, este sublinhou: “O
presidente Fernando Henrique me chamou num momento extremamente delicado, de quase
quebra da hierarquia, porque conhecia meu trabalho desde a época que estava ainda no
Senado Federal e me pediu que amainasse 0s animos e tocasse 0 processo de implantagao
do Ministério da Defesa sem atropelos, pois trata-se de um processo que ndo se concluira
nem em uma nem em duas gestdes”. Entrevista do autor com Geraldo Magela da Cruz
Quint&o. Brasilia: 17 de julho de 2003.
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comportamento da classe politica civil em todo processo com respeito as
questées militares e a problematica castrense geral. Dependendo da agéo,
tinhamos uma determinada reacdo. Quanto maior o tensionamento, mais
forte a resposta por parte dos militares. Assim, ainda que nem todos
aproveitados, os espacos e as possibilidades para o desenvolvimento de
iniciativas que apontassem para a reformulacdo das Instituicbes Armadas
foram consideraveis. No entanto, o traco saliente frente as sucessivas
gestdes governamentais esteve dado pelo desempenho insuficiente face aos
assuntos de defesa nacional e as questbes militares, seja por
incompeténcias profissional, inoperancia instrumental e/ou por falta de
vontade na hora de estabelecer prioridades e politicas a respeito e de
exercer a conducéo sobre as Forcas Armadas, delegando a elas proprias a
administracdo de grande parte desses problemas. Olhando bem para a
questdo, isso nos remete a velha disputa entre controle civil versus
autonomia militar. Vejamos mais detidamente como tem se desenvolvido

esse debate nos ultimos anos no Brasil.

4.7) Controle civil versus autonomia militar

Antes de mais nada, como ja o fizemos de passagem,
gostariamos de destacar que quando nos referimos a nocao de controle civil

sobre os militares, estamos na verdade querendo nos referir a idéia de
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controle civil democratico sobre os militares. Apesar de representar e
significar a tentativa do mundo civil em controlar o universo militar, limitando
o0 comportamento autbnomo dos militares, ndo podemos perder de vista que,
sem considerarmos a variavel democratica, pouca luz esse conceito lanca a
realidade que estamos querendo abordar. Apenas para pensarmos em casos
extremos, tanto na Alemanha de Hitler quanto na Unido Soviética de Stalin
tinhamos controle civil dos militares, e nem por isso a faceta totalitaria
desses regimes foi menos perversa.

Noutra direcédo, € importante assinalar — uma vez mais — que é
preciso muito cuidado para que nao se misturem as fronteiras, apesar da sutil
linha que as separam, entre a autonomia militar no sentido profissional do
termo, necessaria e requerida até mesmo nas democracias consolidadas,
com a autonomia militar no sentido politico do termo, indesejavel para a
conducdo dos negdcios do Estado, incluindo sua vertente militar. E com
relacdo a esse ultimo sentido aqui referido que se preocupa nossa analise.

Em linhas gerais, o debate acerca dessas questbes tem se
desenvolvido em torno de dois grandes campos, a saber, um que considera a
subordinagdo militar ao poder politico civil como um dado e outro que aponta
a persisténcia de problemas de autonomia militar no interior do sistema
politico e de defesa brasileiros.

Nesse quadro, a primeira vertente, ou seja, a tributaria da tese
de que ha no periodo pés-autoritario, por diferentes meios, uma crescente

subordinacdo do poder militar ao poder civil, encontra sua defesa mais
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exacerbada na analista norte-americana Wendy Hunter. Para ela, terminado
0 regime autoritario, a competicao eleitoral incentiva os politicos a reduzirem
a atividade politica dos militares e a aprovagéo popular nesse sentido permite
que as mudangas nao sejam interrompidas. Essa nova dinamica nas
relagdes civis-militares brasileiras no quadro pds-autoritario tem erodido a
influéncia militar a partir de uma disputa por orgamentos limitados que
influenciardo o comportamento eleitoral no pleito seguinte. Nessa nova
realidade, essa tributaria da teoria da escolha racional assinala que
“politicians and soldiers have clashed over the size of military budget shares
in Brazil’'s new democracy. As in the previous period of democracy, defense
spending has proven to be a low priority for most politicians, especially
legislators. Above all, heightened electoral competition has greatly reinforced
politicians’ incentives to use federal funds for patronage purposes. The
competitive dynamic of democracy has induced them to divert fund claimed
by the armed forces to spending on socioeconomic programs that could be
distributed to their personal followers or to specific categories of political
supporters. For this reason, the share of military expenditures in the total

budget has diminished significantly under the nascent democracy”.”®

’® Cf. Wendy Hunter. Eroding military influence in Brazil: politicians against soldiers. Chapel
Hill and London: The University of North Carolina Press, 1997, pp. 104-5, e “Reason, Culture
or Structure? Assessing Civil-Military Dynamics in Latin America”. Soldiers and Democracy
Conference. Riverside: mimeo, February 1999. Nessa mesma linha ver também Scott
Tollefson. “Civil-Military Relations in Brazil: The Myth of Tutelary Democracy”. LASA
International Congress. Washington: mimeo, September 1995
(http://lanic.utexas.edu/project/lasa95/tellefon.html; consultado em 17/02/03).
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Nessa mesma vertente “otimista”, temos Eliézer Rizzo de
Oliveira, mas com uma leitura distinta acerca dos problemas militares
brasileiros. Em seu ponto de vista, a implementacdo de um novo padrao nas
relacdes civis-militares brasileiras s6 foi possivel gracas ao papel
desempenhado pelo presidente Fernando Henrique Cardoso (com a
legitimidade ungida nas urnas), a “reorganizacao” econdémica e politica da
nagao que este liderou, bem como sua estatura internacional como chefe de
Estado combinado ao perfil institucional dos entdo ministros militares.
Retomando Huntington, parte da premissa que o estabelecimento de um
controle civil objetivo e personalista — ndo visto desde a presidéncia do
general Ernesto Geisel — “condicionou de tal modo o desenvolvimento das
Forcas Armadas e da Defesa Nacional que os chefes militares foram
colocados em situacado subordinada em relagcdo as iniciativas e a autoridade
presidencial”. Em contrapartida, vale ressaltar que distintamente de Hunter,
Rizzo de Oliveira credita tais avancos uUnica e exclusivamente ao Poder
Executivo, mais precisamente a gestao Cardoso e a sua pessoa, criticando o
Congresso Nacional por manter um solene desprezo no trato das questdes
ligadas a defesa nacional, furtando-se a importédncia de seu papel na

consolidagdo do regime democratico.””

7 Ver Eliézer Rizzo de Oliveira. “Brazilian National Defense Policy and Civil-Military
Relations in the Government of President Fernando Henrique Cardoso”. In: Donald E. Schulz
(Ed.). The Role of the Armed Forces in the Americas: Civil-Military Relations for the 21°
Century. Carlisle: Strategic Studies Institute, 1998b; “Forcas Armadas, direcao politica e
formato institucional” (em colaboragdo com Samuel Alves Soares). In: Maria Celina D’Araujo
e Celso Castro (Orgs.). Op. cit., 2000; além de “O Ministério da Defesa: a implanta¢do da
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Por fim, procurando em alguma medida combinar as linhas
acima expostas por Hunter e Rizzo de Oliveira, Celso Castro e Maria Celina
D’Araujo propugnam que hd uma nitida redugdo da presenga militar no
cenario politico nacional ao lado de uma crescente aceitacdo pelos atores
militares do que consideram um novo padrdo em nossas relagdes civis-
militares. Nessa mutacédo, acreditam que “os militares tenham de fato perdido
forca e influéncia na nova ordem politica brasileira”, contudo ndo ao ponto de
terem se transformado em *“tigres de papel” como aparece na andlise de
Wendy Hunter, nem tdo pouco esse foi um processo unilinear a partir do
governo Sarney, apontado para os riscos de transitoriedade ao retratar esta
“‘instituicdo em movimento”. Dessa feita, “nada impede que, em outros
cenarios, as ‘vivandeiras’ voltem a bater as portas dos quartéis ou que
ressurjam variantes da antiga visdo messianica e das antigas doutrinas de
seguranca interna professadas pelos militares durante tantos anos”.”®

A segunda vertente por nds considerada vé praticamente
inalterados os nichos de poder e de autonomia militar (politica) legados pelo
regime militar as For¢cas Armadas. Trabalhando a partir da nocao stepaniana
de prerrogativas militares, mas avan¢ando na andlise do comportamento dos
antigos e novos atores politicos agregando variaveis como influéncia politica,

comportamento politico autbnomo, enclaves autoritarios e democracia

autoridade”. Research and Education in Defense and Security Studies International
Congress. Brasilia: mimeo, agosto de 2002, p. 3.

"8 Grifo original. Cf. “Introdug&o”. In: Celso Castro e Maria Celina D’Araujo, Op. cit., 2001, p.
46 e sgs.
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tutelada, Jorge Zaverucha chega a conclusdo de que “ha ainda um longo e
tortuoso caminho rumo a uma democratizagéo das relagdes civis-militares no
Brasil. O ponto de nao-retorno ao autoritarismo ainda nao foi atingido pela
fragil democracia brasileira. A insercdo militar na arena politica é costumeira,
contumaz e legitimada socialmente pelas mais diferentes camadas da
populacédo”. Assim, a permanéncia de um elevado numero de prerrogativas
militares herdadas do regime militar seria sinal inequivoco de que continuam
sem um correto equacionamento as relagdes civis-militares no periodo péds-
autoritario ou, em outros termos, “o importante a registrar € que ha excessiva
presenca militar no sistema politico”.”®

Numa linha diferente, porém em alguma medida complementar
a de Zaverucha, temos a leitura de Jodo Roberto Martins Filho e Daniel
Zirker que aponta que junto as prerrogativas militares inalteradas oriundas do
regime militar, houve o crescimento de um novo tipo de influéncia militar
onde, através de uma complexa estratégia, retrocessos e avancos politicos
teriam permitido a Instituicdo Militar superar sua crise orgamentaria e politica
do inicio dos anos 1990 e conservar uma influéncia significativa na estrutura
interna do Estado. Em resumo, para Martins Filho e Zirker “is very difficult to
accept the argument that the military is losing influence within the Brazilian

state structure”.®°

" Ver Jorge Zaverucha. Op. cit., 1997, e Fragil democracia..., Op. cit., 2000, pp. 12 e 313.

8 Cf. Jodo Roberto Martins Filho e Daniel Zirker. “The Metamorphosis of Military Tutelage in
Brazil”. LASA International Congress. Washington: mimeo, September 1995; “The Brazilian
Military and the New World Order”. Journal of Political and Military Sociology: 24, 31-55,
1996; “The Brazilian Armed Forces After the Cold War: Overcoming the Identity Crisis”. LASA
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Um importante ponto em comum que perpassa a analise de
todos os autores supracitados — exceto Hunter — é a precariedade com que o
Legislativo vem se dedicando as questdes de seguranca e defesa no Brasil,
sendo o principal aspecto a destacar a insuficiéncia de sua atuagédo para a
existéncia de um regime democratico minimamente vigoroso. Um dos
parlamentares mais atuantes nessa area, José Genoino (PT-SP), sintetiza

bem a questao:

“As instituicbes do Estado democratico definem as grandes politicas,
0s grandes objetivos, e as Forcas Armadas cuidam da execugao
estratégica. Quando as Forgas Armadas extrapolam a execugéo
estratégica e definem objetivos nacionais permanentes, definem o
papel do Estado (...) E fundamental esse dialogo (...) E preciso criar
canais de discussao com os militares, via Parlamento, via instituicdes

da sociedade civil, como a universidade”.®'

Ora, na medida em que um dos bracos do sistema politico abre

mao de legislar e acompanhar de perto a atuacao do nucleo-duro do Estado,

International Congress. Chicago: mimeo, September 1998, p. 17, e “O Governo Fernando
Henrique Cardoso e as Forcas Armadas: um passo a frente, dois passos atras”. Mimeo:
2000 (http://crab.rutgers.edu/~goertzel/martins.html;_consultado em 20/03/01).

8 José Genoino et al. “O papel das Forcas Armadas: desafios, perspectivas e contribuicéo
desejavel’. In: Luiz César Faro e Ricardo Bueno (Orgs.). Brasil (propostas de reforma):
subsidios para revisdo constitucional e planejamento estratégico. Rio de Janeiro: Paz e
Terra, 1944, pp. 144-6. A cantilena de diferentes atores sobre o pifio desempenho do
Congresso em matérias ligadas a defesa nacional, pode também ser conferida em “A Defesa
no Estado Democratico”. In: Eliézer Rizzo de Oliveira (Org.). A revisdo da Republica:
Seminarios “A Unicamp e a revisdo Constitucional”. Campinas: Editora da Unicamp, 1994b.
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ou seja, a forga, este contribui enormemente para dificultar a implementacéo
de um controle civil democratico sobre os militares.

Parece ser ponto pacifico que a subordinagdo militar ao
governo civil implica na existéncia de um minimo de vontade de obediéncia,
isto €, um minimo de consenso sobre a legitimidade do mandante, quer seja
no sentido subjetivo ou objetivo. A partir dessa constatacao, € fundamental a
compreensao de que o processo de criagdo e implantagcdo do Ministério da
Defesa néo € linear, mas tortuoso, dependendo tanto da politica por este
adotada quanto das relagcbes especificas entre os militares, o Estado e o
restante da sociedade. Precisamente sobre a combinacédo desses fatores ha
que se estar bastante atento, pois a partir de tal andlise € que poderemos
avaliar com segurancga o impacto da criacdo do Ministério da Defesa sobre o
quadro das relagdes civis militares brasileiras e a organizagdo da defesa em
nosso pais. Efetivamente, o Brasil ainda esta bastante distante de um quadro
onde a supremacia civil seja realidade, ndo obstante importantes degraus da
“escadaria” ja estarem sendo vencidos. Se fosse possivel colocar isso em um
grafico, numa situacdo tipico-ideal (uma “utopia”, escreve Weber), seria

desejavel que tivéssemos a seguinte configuragéo:
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Reponsabilidade Civil
Responsabilidade pfilitar

Politica  Politicade  Politica  Organizacio Educacioe Doutrinae
Nacional Defesa Militar Militar  Treinamento Operacoes
Militares

Adaptado a partir de Margaret Daly Hayes. "Desafios para a gestdo dos recursos da
defesa nas sociedades democraticas". Seminario sobre Economia e Gestao de Recursos de

Defesa. Brasilia: mimeo, maio de 2002, p. 8.

Cabe ressaltar que, na situacdo acima descrita, ndo ha
enclaves exclusivos seja de militares ou de civis, e sim uma colaboracao
entre esses dois segmentos que varia de grau conforme o tema. No caso
brasileiro, é preciso ter em mente que um Ministério da Defesa deve
contribuir para o fortalecimento das autoridades civis e redugdo da autonomia
militar, posto que ele proporciona uma estrutura unificada para o

desenvolvimento de politicas e permite a uniformidade das Forcas Armadas
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com o restante da burocracia administrativa do Estado. Ademais, para que a
supremacia civil se faca valer, é fundamental a presenca ativas dos civis a
frente dessa estrutura e de suas componentes, situagdo esta da qual ainda
estamos distantes no Brasil — seja pela falta de quadros civis e sub-
aproveitamento dos existentes, seja pelo parco interesse das universidades
nesse processo, entre outros pontos — e que exigira uma decidida
participagdo do sistema politico nacional a fim de que se rompa em grande
parte a atual inércia existente.

Contudo, o quanto se avangou até agora com a extingdo dos
trés Ministérios Militares, do EMFA e, posteriormente, a transformacgéo da
Casa Militar em subchefia do novo Gabinete de Seguranca Institucional,®
nao pode ser negligenciado. Nao so6: a designacao de civis para dirigirem a
pasta, além de uma inédita Politica de Defesa Nacional que ditou os rumos
de uma Politica Militar integrada — a0 menos em sua concepgao —, em que
pese a acanhada participagdo da sociedade e do Congresso em todo esse
processo e 0s problemas intrinsecos que as mesmas possuem, tratam-se de
iniciativas importantes.

Paralelamente a essas mudancas, soma-se um misto de
convicgdo e acomodagdo — em que pesem resisténcias isoladas — a nova
realidade por parte dos militares. Conviccdo explicada em partes pela

consciéncia da necessidade de um novo modelo de defesa (em substituicao

8 para detalhes, cf. Medida Proviséria n° 1.911-10, de 24 de setembro de 1999
(http://www.presidencia.gov.br/gsi/; consultado em 27/03/03).
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a um desenho anacrénico) que responda mais satisfatoriamente as novas
demandas colocadas pela Revolugao nos Assuntos Militares (RAM) e ao
inicio de uma mudanca geracional que aponta para importantes
transformacdes da mentalidade dominante no seio dos oficiais-generais (0s
ministros militares do primeiro governo Fernando Henrique Cardoso — onde
se gestaram as importantes mudangas que estamos abordando neste
trabalho — atingiram o generalato nos estertores da ditadura militar, entre
1983 e 1984).2% Com isso ndo estamos querendo afirmar que a mentalidade
militar alterou-se de tal monta que hoje estdo desejosos de que a supremacia
civil seja alcangcada o mais rapido possivel (de resto, um conceito pelo qual
nutrem grande antipatia), mas uUnica e exclusivamente que essa “nova
geracao” ndo se enxerga mais como fundadora de um periodo de excecéo
onde grassou o desrespeito aos direitos humanos, tendo em decorréncia
uma visdo mais plural do conflito e da sociedade, abrindo-se dessa forma
uma nova e fundamental via a abordagem de novos temas. Ainda assim, o
ethos da Corporagdo atua como uma “gaiola de ferro” — evocando Max
Weber —, impedindo muitas vezes que se descortinem os reais ganhos que
podem se fazer acompanhar a nova estrutura. Como ja salientava o sabio

florentino ainda no século XVI,

® Luis Alexandre Fuccille. “A criagdo do Ministério da Defesa no Brasil: entre o esforco
modernizador e a reforma pendente”. Security and Defense Studies Review.
Washington/DC: 3 (1), 1-27, Spring 2003b
(http://www.ndu.edu/chds/journal/PDF/2003/Fuccille-Article.pdf; consultado em 28/09/04).
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“Deve-se considerar que nao ha coisa mais dificil de fazer, de éxito
mais duvidoso e mais perigosa de conduzir, do que levar a cabo a
introducdo de novas instituicdes legais, pois o reformador encontra
inimigos em todos aqueles que das instituicbes antigas se

beneficiavam e tibios defensores em todos os que das novas se

beneficiariam”.8

A acomodacéo, por seu lado, decorre das dificuldades em se
contrapor a um Executivo eleito e reeleito em primeiro turno, juntamente a
resolugdo de uma matéria impregnada de carater simbdlico para a Instituicao
Militar: a questao dos desaparecidos politicos. A forma como esse ponto foi
conduzido pelo presidente Cardoso (sancionamento, apds longa negociagao
com a caserna, da Lei dos Desaparecidos)®® e a pratica deste em sempre
consultar as Forcas Armadas com respeito a assuntos ligados a tematica de
seguranca e defesa desarmou os espiritos militares, resolvendo o problema
do controle civil— ainda que de forma precaria e néo satisfatéria como exige
um regime democratico —, ao menos numa base transitéria que foi o
transcurso de seus mandatos.?® Na verdade, um exame mais detido das

medidas tomadas pela gestdo Fernando Henrique mostra-nos que sua

8 Nicolau Maquiavel. O Principe. Sao Paulo: Cultrix, 1991, p. 59.

% Para esse ponto ver Eliézer Rizzo de Oliveira, Op. cit., 1998a.

% A persisténcia da observancia de determinadas prerrogativas (controle das principais
agéncias de inteligéncia pelos militares, com parca fiscalizagdo militar; autonomia na
definicdo dos curriculos referentes ao ensino militar, distintamente do restante, sob algcada
do Ministério da Educacao, entre outras) reforca nossa percepgdo com respeito a essa
afirmacdo. Em entrevista a revista Veja, por exemplo, perguntado se as Forgcas Armadas
estavam em “lua-de-mel” com o presidente da Republica, o ministro-chefe do EMFA, general
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atuacao se pautou por uma agenda militar bastante especifica, cujos
elementos a destacar seriam: a resolucdo da questdo dos desaparecidos
politicos; o lancamento da Politica de Defesa Nacional; a criagdo do
Ministério da Defesa; a transformacao da profissdo militar em carreira de
Estado; a valorizacéo de politicas setoriais (como o Calha Norte, o Sipam, o
submarino nuclear etc); e o reaparelhamento e modernizacao das Forgas
Armadas, rompendo-se um acentuado processo de sucateamento
tecnoldgico.

Por fim, é importante frisar que resta ao Ministério da Defesa
um longo e dificil caminho a percorrer até sua efetivagcdo como responsavel
pela conducao dos assuntos militares no sentido mais amplo do termo. Cada
vez mais, nas modernas democracias, deixa de fazer sentido a velha
distincdo entre fins e meios, com o primeiro sendo campo de
responsabilidade dos civis e 0 segundo monopdlio dos militares. E imperativa
a adogao de um padrao de responsabilidade compartilhada. Adicionalmente,
€ preciso observar os exemplos de outros paises ndo para imita-los, mas sim
a fim de que avancemos o mais rapidamente rumo ao estabelecimento de
um controle civil democratico e a consolidagdo da supremacia civil sobre o
conjunto do Aparelho Militar brasileiro que, em ultima instancia, coloca-se
como pré-requisito para o reforco e aprofundamento de nossa incipiente

democracia.

Benedito Onofre Bezerra Leonel, garantiu: “posso afirmar que nunca estivemos tao bem”. Cf.
Benedito Onofre Bezerra Leonel. “Machucou, sim”. Veja, 27 de maio de 1998.
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4.8) SPEAI e EMD: o “nucleo-duro” do Ministério da Defesa

Vejamos agora como se desenvolveram as atividades em
relacdo a duas areas tidas como o “nucleo-duro” do Ministério da Defesa, a
saber, sua Secretaria de Politica, Estratégia e Assuntos Internacionais
(SPEAI) e seu Estado-Maior de Defesa (EMD).

Ao pensarmos na estruturacdo de uma forgca militar de Defesa —
ou Forcas Armadas, simplesmente —, ndo podemos nos esquecer de que
todo o trabalho € desenvolvido a partir de ao menos trés pontos ou niveis: o
politico-estratégico, o operacional e o tatico.*’

A partir de tal perspectiva, entendemos que em um Ministério
da Defesa que verdadeiramente represente a “implantacdo da autoridade”,
como alguns estudiosos gostam de destacar de que se trataria o caso
brasileiro — excetuada obviamente a direcdo politica maior impressa pelo
presidente da Republica —, este seria por exceléncia o Jocus de
desenvolvimento de dois dos niveis anteriormente apontados: o politico-
estratégico, que deveria dar-se no interior da SPEAI; e o operacional, de
competéncia do EMD. As Forcas Singulares (Comandos), caberia o

desenvolvimento do aspecto tatico.

8 Vamos trabalhar com essa divisdo, também adotada pelas Forcas Armadas e pelo
Ministério da Defesa do Brasil. Sobre outras possiveis divisées, consultar Michel Martin.
Warriors to Managers. Chapel Hill: University of North Carolina Press. 1994 e Thomas
Schelling. The Strategy of Conflict. Cambridge: Harvard University Pres, 1960.
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Em linhas gerais, esta inscrito entre as atribuicbes da SPEAI
responder pelas areas de politica, estratégia, inteligéncia estratégica e
assuntos internacionais. O Regimento Interno do Ministério da Defesa assim

elenca suas competéncias:

“I — formular as bases da Politica de Defesa Nacional;

Il — formular a Politica e a Estratégia Militares;

[Il — formular o dimensionamento global dos meios de Defesa;

IV — supervisionar a atividade de Inteligéncia Estratégica de Defesa;

V — formular diretrizes gerais para a integracdo do sistema de defesa
nacional;

VI — orientar a condugao dos assuntos internacionais que envolvam as
Forcas Armadas, em estreita ligagdo com o Ministério das Relacdes
Exteriores;

VIl — orientar as atividades de ensino e de estudos da Escola Superior
de Guerra e estabelecer diretrizes gerais para as mesmas atividades
nas Forcas Armadas, relativas ao emprego combinado das Forgas;
VIl — estabelecer diretrizes para orientar a atuacdo dos Adidos de
Defesa no trato dos assuntos de carater politico-estratégico, e, em
consonancia com as Forgas Armadas, dos Adidos Militares, bem
como o relacionamento dos Adidos Militares estrangeiros no Brasil;

IX — avaliar a situacéo estratégica e o cenario internacional, nas areas

de interesse do Brasil; e
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X - supervisionar programas e projetos em dareas ou setores

i . , » 88
especificos, de interesse da defesa nacional”.

Internamente, para cumprir com sua missdo, a Secretaria de
Politica, Estratégia e Assuntos Internacionais esta estruturada, além do
Gabinete do Secretario, da seguinte forma: Departamento de Politica e
Estratégia (com a Divisdo de Politica de Defesa Nacional, Divisdo de
Politicas Setoriais e Divisdo Estratégica de Defesa); Departamento de
Assuntos Internacionais (composto das Divisdes de Adidos, de Relacbes
Internacionais e de Organismos Internacionais); além do Departamento de
Inteligéncia Estratégica (com a Divisdo de Inteligéncia, a Divisdo de Contra-
Inteligéncia e a Divisdo de Planejamento e Doutrina).

Digno de nota é o esforco do Departamento de Politica e
Estratégia no periodo de 1999 (criacdo do Ministério da Defesa) a 2002 (fim
do segundo mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso), marco
temporal de nosso trabalho. Neste interim, tivemos avangos em algumas
direcbes. Vejamos ponto-a-ponto:

e Politica de Defesa Nacional (PDN): ainda que de forma um
tanto quanto atabalhoada, foi dado andamento aos trabalhos destinados a
revisdo e & atualizacdo da Politica de Defesa Nacional langada em 1996,%°

by

com base em um processo de consulta a sociedade, caracterizado pela

8 Ministério da Defesa. Regimento Interno. Brasilia: mimeo, 2000, p. 19.
% Portaria n° 004702 (Gabinete do Ministro da Defesa, 24 de janeiro de 2000).
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iniciativa do ministro da Defesa em colher contribuicées de personalidades
da vida nacional — politica, académica e militar. Com as respostas de 19 das
22 pessoas convidadas,” apesar da dificuldade, dada a liberdade com que
os temas foram tratados pelos consultados, deu-se prosseguimento a
elaboracao da proposta de texto final, ultimada em junho de 2002. Contudo,
devido a falta de consenso por parte das Forcas e receio do ministro Geraldo
Quintdo em gerar uma crise no meio militar, € ndo ao pouco tempo que
passou-se desde os atentados de setembro de 2001, € que explicaram o néao
lancamento de uma mais do que necessaria nova Politica de Defesa
Nacional.”!

e Politica e Estratégia Militares: corroborando o entendimento
de nosso ponto anterior, como continuidade da necessidade de

aprofundamento de documentos elaborados a partir da Politica de Defesa

Nacional, foram desenvolvidas — dessa vez s6 com a participacdo de

% Foram elas: Alberto Cardoso, Antonio Carlos Pereira (ndo respondeu), Armando Amorim
Ferreira Vidigal, Celso Lafer, Clévis Brigagdo, Domicio Proenca Junior, Edmundo Sussumu
Fujita, Eliézer Rizzo de Oliveira, Fernando Manoel Fontes Diégues, Gélson Fonseca Junior,
Geraldo Lesbat Cavagnari Filho, Hélio Jaguaribe, José Augusto Guilhon Albuquerque, José
Fogaca, José Genoino, Luis Antonio Bitercourt, Mario César Flores, Murillo Santos, René
Armando Dreifuss, Ronaldo Mota Sardenberg (ndo respondeu), Rubens Ricupero (nao
respondeu) e Thomaz Guedes da Costa. Interessante atentar para a questdo de género,
lembrando que nenhuma mulher foi convidada a participar do “processo de consulta a
sociedade”. Cf. Ministério da Defesa. Processo de Consulta a Sociedade (Revisdo e
Atualizag&o da Politica de Defesa Nacional). Brasilia: mimeo, 2000.

" Em seu discurso de transmissdo de cargo, o ministro Geraldo Quintao registrou: “essa
nova PDN, ou como dizem outros, real PDN, j4 tem seus lineamentos alinhavados, e
somente ndo chegou a seu termo em razao das consequéncias advindas dos eventos de 11
de setembro, que produziram forte elevagao do nivel de incertezas no ambiente estratégico
mundial”. Geraldo Magela da Cruz Quintdo. “Discurso de transmissdo de cargo do Exmo.
Ministro da Defesa”, 02/01/03 (www.defesa.gov.br/dircursos03.htm; consultado em
14/04/03). Diversamente dessa opinido registrada acima, quase um ano apos os atentados
ocorridos no Estados Unidos, o préprio presidente da Republica, com a anuéncia de seu
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militares — atividades relacionadas com a formulacdo da Politica Militar de
Defesa (PMD) e da Estratégia Militar de Defesa (EMiD), cujos textos foram
concluidos e aprovados ap6s dois anos de trabalhos no apagar das luzes do
governo Cardoso (20 de dezembro de 2002). A PMD substituiu um
documento similar de 1993 (a Politica Militar Brasileira) e a EMiID preencheu
uma lacuna anteriormente existente.

e Livro Branco de Defesa: foi elaborado um anteprojeto de Livro
Branco de Defesa Nacional como desdobramento e aprofundamento da
revisdo da nova PDN (ndo aprovada). Importante medida de transparéncia e
fomento da confianca mutua com outros paises, o Livro Branco explicita as
iniciativas e aspiracoes politicas, além de oferecer um painel do quadro geral
da defesa, contribuindo para evitar percepcdes erradas e aumentando os
lacos de cooperacdo entre as nagdes. A versao brasileira, de pouco mais de
100 paginas, continha as palavras do presidente da Republica e do ministro
da Defesa em sua abertura, dividida em cinco capitulos acompanhados de
suas subdivisdes: 1) a Defesa Nacional; 2) a Politica de Defesa Nacional; 3)
a sociedade brasileira e a Defesa Nacional; 4) a estrutura da Defesa
Nacional e 5) a Defesa e o orcamento.”” Aqui, por ter sido um iniciativa
levada a cabo pelo Ministério da Defesa, as Forcas Singulares ndo anuiram

com a publicagao desse documento e 0 mesmo foi arquivado.

ministro, anunciava o que chamava de “atualizagéo da Politica de Defesa Nacional” para até
o final de 2002. Cf. Ministério da defesa. Defesa Informa. Brasilia: n° 48, 24/07/02.

% Cf. Ministério da Defesa. Livro Branco de Defesa Nacional (Projeto). Brasilia: mimeo,
2002, 129 paginas.
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e Escola Superior de Guerra (ESG): houve forte participacao do
Departamento de Politica e Estratégia no processo de reestruturacdo da
ESG, além de seus préprios quadros, envolvendo a avaliacao de curriculos,
a reestruturacdo de cursos e 0 processo de normatizacdo para o
desenvolvimento das atividades académicas e a selecao de candidatos aos
cursos, além da coordenacao de eventos de cunho administrativo. Nao
obstante, os resultados ficaram aquém do esperado para uma instituicao que
tem como distico “aqui se pensa o Brasil”.

e Ensino nas Escolas Militares e na ESG: foram realizadas
atividades de apoio ao ensino originadas a partir de “Pedidos de Cooperacao
das Escolas Militares” (em seus trés niveis: graduacgao, aperfeicoamento de
oficiais e Estado-Maior) e da ESG, nas quais enfocaram-se temas afetos a
estratégia militar de defesa e a criacdo e organizacdo do Ministério da
Defesa. No entanto, tais palestras foram solicitadas (portanto ad hoc) e nao
definidas pelo Ministério da Defesa, sem uma linha clara de a quais
propodsitos se destinavam e, mais grave, sem que pudessem implicar em
alteracao de fundo dos parametros curriculares educacionais das Escolas
Militares para além da readequacao advinda da criacdo da nova estrutura de
defesa.

Estranhamente a qualquer situacdo desejavel de controle civil
sobre os militares, a nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacao sancionada

em 1996, portanto em ambiente de plena vigéncia democratica, estabeleceu
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que a educacdo militar se regeria por normas préprias.®® Essa definicdo
autarquica, mantida apés a criagdo do Ministério da Defesa,” ndo se
coaduna com um necessario “choque civil” nessa esfera a substituicdo de
conteudos inadequados e ofensivos a cidadania que ainda permanecem
como, por exemplo, mencdo ao golpe de 1964 como “Revolucédo
Democratica de 31 de Margo”.*®

e Programa Calha Norte (PCN): ap6s seu quase
desaparecimento, o Programa Calha Norte enfrentou no periodo 1999-2002
um forte incremento em suas atividades, dentro de seus objetivos voltados a
“‘manutengédo da Soberania Nacional e da Integridade Territorial Nacional” e
“promogédo do Desenvolvimento Regional na Regido da Calha Norte”.
Esforcos foram empreendidos no sentido de que a contribuicao do PCN para
0 desenvolvimento da regido ndo se esgote apenas em sua vertente militar,
mas fosse incrementada na diversificada gama de realizacdes concretas e de

beneficios para a éarea, comunidades locais, comunidades indigenas,

preservacdao da soberania e efetiva integracdo da regido ao Brasil.

% «O ensino militar é regulado em lei especifica, admitida a equivaléncia de estudos, de
acordo com as normas fixadas pelos sistemas de ensino”. Cf. Art. 83 da Lei 9.394, de 20
dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional
(http://www.presidencia.gov.br/ccivil 03/Leis/L9394.htm; consultado em 23/08/04).

** Pela Lei 10.683, de 28 de maio de 2003 (originalmente advinda da Medida Provisoria
1.911-7, de 29 de junho de 1999 e sucessivas reedicbes), que altera a Lei 9.649/98 e
“dispde sobre a organizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios e da outras
providéncias”, ao Ministério da Educacdo compete a responsabilidade pela “educagcdo em
geral, compreendendo ensino fundamental, ensino médio, ensino superior, educagido de
jovens e adultos, educacéao profissional, educacdo especial e educacao a distancia, exceto
ensino militar” (Art. 27; X; c¢) (https:/www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/2003/110.683.htm;
consultado em 23/08/04).

% Ver “Apostila Histéria do Brasil” (utilizada pelos cadetes da Academia Militar das Agulhas
Negras). Comando do Exército: mimeo, 2002, p. 47.

189



A instituicdo do Ministério da Defesa

Paralelamente, por meio de convénio com a Fundacdo Getulio Vargas —
Instituto Superior de Administragdo de Economia do Amazonas, foram
elaborados estudos de “Subsidios para uma Estratégia de Desenvolvimento
da Amazbnia Setentrional 2001 — 2010” e “Planos de Desenvolvimento
Integrado e Sustentavel Regionais e dos Municipios do Alto Solimdes e do
Estado de Roraima”, com planejamento de estendé-lo aos demais municipios
da Calha Norte nos proximos anos.

Apesar de iniciativas meritérias como algumas das acima
descritas, ndo podemos deixar de apontar problemas em todo 0 processo.
Mais do que a definicdo genérica de o que mudar mas onde/quais pontos? e
como mudar (especificos) ficaram restritas as maos dos militares, em que
pese a reduzida expertise civil com que contava o pais a época, com a
sociedade alijada dessas decisdes, acompanhada igualmente pelo
apartamento do sistema politico (Executivo e Legislativo). Apenas para
ilustrar, em pontos de profundo interesse para as For¢cas Armadas, como a
definicdo de uma Politica Militar de Defesa e uma Estratégia Militar de
Defesa (trazendo para um plano mais especifico as diretrizes gerais
estabelecidas pela PDN), ainda que com o acelerado ritmo de mudangas que
seguiu-se nos planos de seguranca e defesa no pés-11 de setembro de
2001, ndo assistimos a maiores dificuldades em conclui-las.

Para retratar a complexidade da questdo, ndo podemos nos
esquecer de que a Politica Militar de Defesa estabelece o conjunto de

objetivos de defesa e diretrizes estratégicas que orientam e conduzem a
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acao das Forcas Armadas, a fim de capacita-las para o cumprimento de sua
destinacao constitucional em consonancia com o estabelecido pela Politica
de Defesa Nacional. Do mesmo modo, a Estratégia Militar de Defesa cabe
dimensionar os meios — levando-se em conta as ameagas e os fins a atingir —
para orientar o planejamento estratégico das Forgcas, relacionando as
hipoéteses de emprego com as respectivas acbes estratégicas. A fim de
preservarem sua autonomia autarquica, era mais conveniente uma Politica
de Defesa Nacional generalista como a época existente, do que um
documento atualizado que definisse com pertinéncia o quadro internacional e
oferecesse caminhos e parametros efetivos para a estruturagdo do aparato
bélico brasileiro.

Mutatis mutandis, j& com respeito a Politica de Defesa Nacional
e ao Livro Branco de Defesa Nacional, ndo se pode dizer o mesmo, onde
definicbes de prioridades do tipo Amazoénia versus Atlantico Sul acabaram
travando o andamento dos trabalhos e o conjunto dos envolvidos ressentiu-
se de uma direcdo politica superior clara. Ou melhor, ela até existiu —
enquanto desejo — mas na pratica foi solenemente ignorada pelo segmento
militar sem que houvesse consequéncia alguma. Na Mensagem ao
Congresso Nacional enviada pelo presidente da Republica para abertura dos
trabalhos legislativos de 2002, havia mencao a “revisdo das grandes linhas
do pensamento estratégico brasileiro, de modo a definir a arquitetura militar

que o pais requer, a fim de atender as demandas de defesa nas préximas
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décadas (...) levando em conta os acontecimentos recentes (...) a partir do

ataque terrorista aos Estados Unidos”. O texto, bastante claro, ia além:

“Para 2002, esta prevista a edicdo do Livro Branco da Defesa
Nacional, consolidado pelo Ministério da Defesa a partir das
expressdes de personalidades da vida nacional, em trabalhos que

consideraram as necessidades de Defesa para o Pais”.%

Essas passagens nos ddo uma dimensdao de quao distante
ainda estamos de um controle civil democratico efetivo sobre o conjunto do
Aparelho Militar, destarte os avangos destacados oriundos da criacdo do
Ministério da Defesa.

No plano do Departamento de Assuntos Internacionais,
igualmente ha registros de avancos que foram feitos. Em linhas gerais,
tivemos atividades que contemplaram a formacao e reuniées dos Grupos de
Trabalho Bilaterais de Defesa (GTBD) com EUA, Franca, Argentina, Peru,
Bolivia, Chile, Colémbia, Equador, Uruguai e Paraguai, além da recepcao as
comitivas de Israel, China, india, Reino Unido, Africa do Sul, EUA, Chile e
Colémbia; a elaboracdo de subsidios para visitas do ministro da Defesa do
Brasil a Russia e a Alemanha; o aprofundamento da relagdo com os paises
membros da Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP); a

realizacdo de estudos para a criacdo de Aditancias de Defesa do Brasil em
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outros paises, mormente no continente africano; e a participacdo em
Seminarios e Conferéncias sobre armas convencionais e visita técnica a
Missao de Assisténcia a Remocao de Minas. Além disso, visando a um maior
intercambio na area de Defesa, foram solicitados beneplacitos para adidos
de Defesa estrangeiros e realizadas viagens de observacdo em nosso pais
para os adidos ja acreditados no Brasil, sem nos esquecer da importante
criagdo da figura do adido de Defesa que, ainda que mantidos os adidos das
Forcas, vale destacar foi criado um programa para maior racionalizagdo do
sistema e enxugamento em relagdo ao numero até entdo existente. O
exercicio da chamada “diplomacia militar” se viu sobremaneira facilitado,
agora com uma voz uUnica nos féruns internacionais, bem como
acompanhamento e assessoramento ao Ministério das Rela¢cées Exteriores
nas discussdes politicas para o estabelecimento e gerenciamento da
implementacdo de documentos internacionais (principalmente Tratados,
Acordos, Protocolos, Arranjos, Convengoes, Registros, Compromissos e Atos
Internacionais Bilaterais). Essa unicidade garantiu, em especial, um
protagonismo acentuado da vertente brasileira de Defesa nos diversos
Foruns de que participou, exercendo um destacado papel de lideranca
sobretudo nos encontros hemisféricos, contrapondo-se a visdao de

policializagdo das Forgas Armadas defendida pelos Estados Unidos.

% Cf. Presidéncia da Republica. Mensagem ao Congresso Nacional 2002 (Abertura da 42
Sessao Legislativa Ordindria da 512 Legislatura). Brasilia: Secretaria de Comunicagcédo de
Governo, pp. 537-8.
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Fechando a estrutura da SPEAI, temos o Departamento de
Inteligéncia Estratégica. Buscando atender as reais e conjunturais
necessidades para suprir de dados o processo decisério do ministro da
Defesa, nos aspectos vitais das areas de inteligéncia, contra-inteligéncia e
doutrina, a agdo do Departamento englobou a aquisicdo de recursos
humanos e materiais, envolvendo a criagdo, padronizacdo e atualizagdo de
rotinas, documentos e procedimentos. Assim, tratou da reorganizacdo
funcional e estrutural das atividades de inteligéncia no marco mais amplo de
criacdo do Ministério da Defesa, elaborando apreciagées, memorias,
pareceres, informagdes e informes acerca dos campos interno e externo (de
interesse da Defesa), consolidando o Sumario de Informagdes (permanente)
e implantando a Avaliagdo da Conjuntura Nacional e Internacional
(quadrimestrais), ao lado da Avaliacdo Estratégica de Defesa (AED),
documento este que expressa as principais tendéncias de médio prazo para
cada uma das areas estratégicas estabelecidas no Plano de Inteligéncia de
Defesa (PINDE). Mais ainda: no trabalho de implantacdo do Ministério da
Defesa foram elaborados o Plano de Seguranca Orgéanica do Departamento
e as Normas para o Planejamento Politico-Estratégico de Defesa. No plano
interno, foram confeccionadas as Portarias Normativas que instituiram o
Sistema de Inteligéncia de Defesa (SINDE), dispuseram sobre o seu
funcionamento e, ainda, regularam a producdo dos conhecimentos de
interesse da Defesa. O problema aqui é a sobreposicdo que ha com os

servigos de inteligéncia das trés Forgcas — Centro de Inteligéncia do Exército
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(CIE), Centro de Inteligéncia da Marinha (CIM) e Secretaria de Inteligéncia da
Aerondautica (SECINT) —, haja vista que o conjunto do sistema n&o tem vasos
comunicantes, implicando no mais das vezes em replicacdo das atividades
desenvolvidas. A regulamentacdo do Sistema Brasileiro de Inteligéncia
(SISBIN) realizada no periodo, tornando a Agéncia Brasileira de Inteligéncia
(ABIN) o coragcdo do mesmo, esta a demandar um refinamento e uma efetiva
integracdo das atividades de inteligéncia desenvolvidas no Brasil.”’
Outrossim, a formacgao de analistas de inteligéncia através do Curso Superior
de Inteligéncia Estratégica ministrado pela ESG exige uma urgente
reformulacdo em seus parametros curriculares, onde, por exemplo, continua
— a exemplo do que tivemos a época da guerra fria — a criminalizar os
movimentos sociais sob o adjetivo de “forcas desestabilizadoras”.”® Tal

situagao assim foi descrita com preciséo:

“Quando dizemos que os servicos de inteligéncia militares
permaneceram intocados no Brasil, ndo estamos nem mesmo
querendo dizer que o Poder Legislativo teria tido a obrigacao de
reformular a estrutura orgéanica das forcas armadas, mas que diante
da auséncia de especificagdes conceituais, quando nado foram
estabelecidos limites entre as fungdes de seguranca e defesa, seja

através da Constituicdo, da Politica de Defesa Nacional ou da nova lei

% Uma sintese da atuacdo dos servicos de informagbes/inteligéncia no Brasil pode ser
conferida em Priscila C. Brandao Antunes. SNI e ABIN: uma leitura da atuagdo dos Servigos
Secretos Brasileiros ao longo do século XX. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2002.

% Escola Superior de Guerra. Atividade de Inteligéncia e Poder Nacional. Rio de Janeiro: A
Escola, 2002, p. 26.
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de inteligéncia, os militares continuam a estabelecer, de forma

autbnoma, os principais focos de atengcdo de seus Orgdos de

inteligéncia".99

Nao obstante, em um esforco de resultados ainda incertos,
acoes foram encetadas para integrar os diversos segmentos (internos e
externos) ativando os enlaces da rede de Inteligéncia de Defesa entre o
Ministério da Defesa e os Centros de Inteligéncia das Forcas, cujas
consequéncias mais substantivas e visiveis sdo dadas pela aquisicdo e
implantacdo de recursos criptograficos em toda a Rede, desdobrando-a na
Rede Sul-Americana de Comunicacdes Protegidas e conectando o DIE as
Redes de Comunicag¢des da ABIN. Contudo, isso ndo pode eclipsar os riscos
decorrentes da natureza secreta das atividades de inteligéncia — existente
até mesmo em paises de enorme tradicdo de accountability — de
autonomizagéao politica e uso indevido das informacdes processadas.

Como procuramos apontar, é inegavel que o advento do
Ministério da Defesa em substituicido ao modelo anterior fragmentado trouxe
ganhos a otimizacado da organizacao da defesa em nosso pais. Igualmente
verdadeiro, porém, €& que, apesar dos avangos continuam a persistir
problemas de fundo. O mais sério deles talvez seja dado pela pouca

prioridade conferida ao tema defesa e a auséncia de uma diregdo politica

% Priscila C. Branddo Antunes. Argentina, Brasil e Chile e o desafio da reconstrucdo das
Agéncias Nacionais Civis de Inteligéncia no contexto de democratizagdo. Campinas: mimeo,
Doutorado em Ciéncias Sociais, 2004, p. 340.
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clara sobre o conjunto do Aparelho Militar. Isso redunda em um Ministério
coxo, reprodutor do status quo ante, que precisa ser aperfeicoado para que
se exerca efetivamente o controle civil democratico sobre os militares.

Ao lidar com temas complexos em assuntos de Defesa como
politica, estratégia, inteligéncia estratégica e relacionamento internacional, a
Secretaria de Politica, Estratégia e Assuntos Internacionais deveria procurar
fazer face as atuais condigcdes e a realidade dos conflitos hodiernos,
respondendo a qual guerra se quer ou se deve lutar, em qual ambiente
operacional, com quais armamentos e qual a face do novo soldado que
estara apto a executar esta nova guerra. Tais assuntos, apropriadamente,
estdo sob a direcdo de uma so estrutura (SPEAI) pela interdependéncia que
estes apresentam e pelo intercambio de dados na busca de um objetivo
comum — a indugdo para uma nova maneira de se pensar a defesa do pais,
uma nova leitura da Politica de Defesa e uma nova estratégia. Apesar disso,
em seus anos iniciais o Ministério da Defesa ndo conseguiu — talvez melhor
seja dizer ndo tentou — trazer e convencer as sociedades civil e politica
brasileira para o debate acerca da estrutura de defesa mais adequada ao
nosso pais. Por exemplo, a inadiavel tarefa de fazer chegar a todos o Livro
Branco, para ser lido, debatido, criticado, apoiado, entendido, e tudo o mais
que for possivel. Se nem mesmo o ultimamento de uma Politica de Defesa
Nacional moderna, factivel e envolvente, aceita em todos os niveis e
cumprida em todos os seus aspectos foi capaz de fazé-lo, quanto mais a

formulagdo do dimensionamento global dos meios de defesa e as diretrizes
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gerais para a integracado do sistema de defesa nacional. Nessa diregéo, é
preciso muito trabalho, muita acdo, para que palavras como politica e
estratégia aplicadas a area de defesa tenham sentido pratico, que ndo sejam
tidas como ficticios exercicios nas cartas militares que pouco ou nenhum
interesse despertam na sociedade e em seu sistema politico. Sem isso,
concretamente, ndo se chegara as tarefas que urgem ser realizadas.

Outro ponto que deve ser analisado com especial atengao com
relacdo ao modelo de Ministério da Defesa adotado € com relagdo a seu
Estado-Maior de Defesa (EMD), como esta estruturado e quais papéis
desempenha dentro da estrutura de defesa.

No caso brasileiro, o Estado-Maior de Defesa assessora o
ministro da Defesa, sendo chefiado por um “oficial-general do ultimo posto,
da ativa, em sistema de rodizio entre as trés Forgas, nomeado pelo
Presidente da Republica, ouvido o Ministro de Estado da Defesa” (Art. 10),
cabendo a este organismo “elaborar o planejamento do emprego combinado
das Forcas Armadas e assessorar o Ministro de Estado da Defesa na
condugdo dos exercicios combinados e quanto a atuagdo de forcas
brasileiras em operag¢des de paz, além de outras atribuicbes que lhe forem
100

estabelecidas pelo Ministro de Estado da Defesa” (Art. 11).

Mais precisamente, ao Estado-Maior de Defesa compete:

0 Ver Lei Complementar n° 97, de 9 de junho de 1999
(www.planalto.gov.br/CCIVIL/Leis/LCP/Lcp97.htm; consultado em 28/08/02).
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“l - formular a doutrina e o planejamento do emprego combinado das
Forcas Armadas; Il - planejar e acompanhar as operagdes militares de
emprego combinado das Forgas Armadas; Il - formular a Politica para
o Sistema Militar de Comando e Controle; IV - formular a doutrina
comum de Inteligéncia Operacional; V - estabelecer diretrizes para a
atuacdo das Forcas Armadas nos casos de grave perturbacdo da
ordem publica e de apoio as agbes de combate aos delitos
transfronteiricos ou ambientais; VI -estabelecer diretrizes para a
participacdo das Forcas Armadas nas atividades relacionadas com a

defesa civil; e VIl - planejar e acompanhar a participagdo das For¢as

Armadas em operacgdes de manutencao da paz”.'"'

Para tanto, o Estado-Maior de Defesa conta com a Subchefia
de Comando e Controle/SC1 (responsavel por “propor as diretrizes gerais
para o Sistema Militar de Comando e Controle e supervisionar seu
funcionamento”), a Subchefia de Inteligéncia/SC2 (que atua com a
Inteligéncia Operacional e define “a doutrina comum de emprego das
atividades de Guerra Eletrénica, Telecomunicagbes, Cartografia,
Meteorologia e Sensoriamento Remoto como apoio a atividade de
Inteligéncia”), a Subchefia de Operagdes do Estado-Maior de Defesa/SC3 (a
quem cabe a “doutrina do emprego combinado das Forcas Armadas”
segundo as hipéteses constantes da Estratégia Militar Brasileira; “planejar e

acompanhar a participacdo da Forgcas Armadas em operacdes de

1% Ministério da Defesa. Regimento Interno. Brasilia: 2000, p. 14.
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manutengao da paz”; “propor diretrizes para a atuagdo das Forcas Armadas
nos casos de grave perturbacdo da ordem publica e de delitos
transfronteiricos ou ambientais”, entre outros) e a Subchefia de Logistica/SC4
(que responde pela “elaboragdo da doutrina de emprego combinado, do
planejamento e do acompanhamento das operacdes e de outras atividades,

sob o aspecto da logistica”).

Posto isso, € importante assinalar que, em razdo da natureza
funcional e da tradigéo, por forca de lei todos os cargos de chefia, vice-chefia
e subchefias do Estado-Maior de Defesa sao privativos de militares.

Vista a estrutura e os papéis do Estado-Maior de Defesa,
passemos a analise de como este se saiu em seus primeiros anos de
existéncia. Ao ponderarmos sobre as atividades do EMD no periodo,
veremos que este empreendeu um esforco significativo no sentido de
elaborar um conjunto basico de publicacbes que comecasse a padronizar e
normatizar os mais diversos temas ligados a defesa para o conjunto do
Aparelho Militar.

O resultado concreto desse processo foram 11 publicagdes,
algumas delas abordando de forma inédita matérias até entdo
negligenciadas. A lista & a seguinte: Manual de Comunicacdes para
Operacées Combinadas (inédito); Doutrina Basica para Operacdo dos
Centros de Comando e Controle do Sistema Militar de Comando e Controle

(inédito); Politica para o Sistema Militar de Comando e Controle
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(atualizacao); Politica de Guerra Eletrénica de Defesa (atualizacéo); Manual
de Operacbes de Paz (inédito); Manual de Abreviaturas, Siglas, Simbolos e
Convencgbes Cartograficas das Forgas Armadas (atualizagcado); Doutrina
Basica de Comando Combinado (inédito); Doutrina Militar de Defesa
(inédito); Manual de Processo de Planejamento de Comando para
Operacbes Combinadas (inédito); Manual para a Confecgcdo de Publicacées
Padronizadas do Estado-Maior de Defesa (inédito) e Manual de Logistica
para Operacbes Combinadas (inédito). Envolvendo diversas questbes
controvertidas para as Forgas, tivemos com isso um importante avango
dentro da agenda de reestruturacdo do sistema de defesa brasileiro,
sobretudo em direcdo ao aperfeicoamento do emprego combinado, ainda
hoje um dos pontos frageis de nossas Forcas Armadas.

O emprego combinado — e ndo (con)junto — € uma das
premissas basicas das forcas combatentes modernas. O proprio EMD vem

em nosso auxilio ao assinalar que,

“Houve época em que a simplicidade das guerras permitia que vitorias
fossem obtidas pela acdo de uma Forga Armada atuando
isoladamente (...) O estudo das ultimas guerras e conflitos mostra, de
forma insofismavel, que apesar de bem sucedidas acbes isoladas de
Forcas Armadas, as grandes vitérias foram alcangadas por meio de
acoes adequadamente integradas das forgcas navais, terrestres e
aéreas (...)Tudo isso exige que o preparo das Forcas Armadas seja

baseado em capacidades, significando isto o dispor de for¢as militares
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capazes de atuar de forma combinada, dotadas de flexibilidade,

versatilidade e mobilidade”.'®

Assim, as operacdes militares de grande envergadura exigem o
emprego ponderavel de elementos pertencentes a mais de uma Forca
Armada. Para tal, as Forcas devem somar esforcos, compatibilizar
procedimentos e integrar as acdes de forma a se obter maior eficiéncia,
eficacia e efetividade na execucdo das operacbes combinadas. Nao
obstante, embora o objetivo inovador, os comandos combinados — quando
constituidos — subordinar-se-ao diretamente ao Comandante Supremo em
caso de emprego real, ou ao ministro da Defesa para fim de adestramento.

A “Operagcao Tapuru”, ocorrida em maio de 2002, foi o
coroamento desse processo. Realizada na Amazénia, contemplando essa
parte do territorio brasileiro de dimens&o simbdlica tdo cara ao segmento
militar (que segundo o presidente Cardoso “da sentido a missao militar”), a
primeira operacdo de comando combinado de nossas Forgas Armadas
envolveu um efetivo de mais de quatro mil homens da Marinha, do Exército e
da Aerondutica, operando seis navios, vinte avides e catorze helicopteros.'®
QOutras se seguiram ainda no ano de 2002 como a “Operacdo Maracaju”

(Mato Grosso do Sul) e a “Operagcao Resgate” (Parand), apesar do

192 Ministério da Defesa. Doutrina Bésica de Comando Combinado. Brasilia: Estado-Maior de
Defesa/SC3, maio de 2001, p. 15.
1% Ministério da defesa. Defesa Informa. Brasilia: n° 43, 17/06/02.
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cancelamento da “Operacao Ledo II” (Espirito Santo) dado o contexto de
restricdo orcamentaria.

O planejamento de operagbes combinadas, como essas,
embora semelhante ao de qualquer outra operacdo, diferencia-se pela
heterogeneidade dos processos de emprego e pelas peculiaridades técnico-
profissionais das Forcas componentes. Avulta, dessa maneira, a
complexidade envolvida nesse tipo de exercicio.

Assim, além de uma série de atividades menores, o Estado-
Maior de Defesa vem cumprindo a contento sua missao. A limitagdo, na
verdade, estda em seu raio de atuagdo. Timido em sua estrutura e igualmente
em sua fungdes quando comparado a Estados-Maiores de Defesa de outros
paises, aqui reside o problema central do EMD brasileiro. Contudo, essa foi
uma opcao deliberada que acabou vencedora no jogo de correlacao de
forcas que desenvolveu-se dentro do Grupo de Trabalho Interministerial. A
Marinha, uma vez mais, saiu-se vencedora.

Em depoimento, ao abordar a questao da criagdo do Ministério

da Defesa, o almirante Mauro César Rodrigues Pereira enfatiza:

“O Exército queria fazer uma estrutura em que houvesse um chefe do
Estado-Maior, praticamente com todos os poderes (...) No meu
entender, isso era desastroso porgue iriamos, simplesmente, ter o
Ministério das Forcas Armadas (...) Também nado tem nexo no

Ministério da Defesa, porque os Estados-Maiores do Exército, da
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Marinha e da Aeronautica tém uma estrutura que nao serve para um
ministério (...) O Exército exagera um pouco na concentracdo de
poder no Estado-Maior. As coisas na Marinha andam um pouco mais

rapido por causa disso. Os civis e a Casa Militar também nos

. , 104
apoiaram”. '°

Podendo ser caracterizado como um Estado-Maior fraco, de
assessoramento e nao operacional — inclusive para fins de adestramento —,
no Brasil ele ndo comanda as Forcas Singulares, estando em linha com os

demais comandantes de Forca no interior do Conselho Militar de Defesa.

Como assinalamos, sem o Estado-Maior de Defesa subordinar
e orientar as acdes dos Estados-Maiores Singulares, fica dificil a explicitacao
para a integracdo dos mesmos. Desejavelmente, esse processo deveria
envolver também uma forte reorientacao, sob clara condugcdo do EMD, do
contetdo ministrado nas Escolas de Comando e Estado-Maior para os fins
ultimos estabelecidos. Imprescindivel ter em mente é que a constru¢ao dos
mecanismos de reflexdo e acdo em defesa e seguranga no contexto das
organizagdes de defesa deve ser pensada de maneira sistémica, e nao

compartimentada.

1% Distintamente das outras Forcas, que no mais das vezes designaram coronéis para as
discussdes sobre a criagdo do Ministério da Defesa, a Marinha habilmente mobilizou o
melhor dos esforgos de seus almirantes, Estado-Maior e técnicos, procurando maximizar
vantagens, valendo-se da questao da antigliidade em questdes polémicas, minorando assim
0S riscos que enxergava na criagdo de uma estrutura demasiadamente grande que nao se
ativesse unicamente aos aspectos de alto nivel da politica militar. Cf. Mauro César
Rodrigues Pereira. “A Marinha do século XXI” (Entrevista). Revista Maritima Brasileira: 119
(10/12), 21-38, out/dez 1999, p. 33.
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Finalmente, vale recordar que ha muito a ser feito e néo
podemos preparar Forgas, reaparelha-las e ao mesmo tempo cortar custeio e
investimentos. Dessa perspectiva, julgamos relevante uma breve analise do
orcamento na area militar ao longo do governo Fernando Henrique Cardoso
pré e pos-instituicdo do Ministério da Defesa. Nunca € demais lembrar, como
€ comum ouvir na caserna, que “Forcas Armadas ndo se improvisam ao

tropel dos cavalos inimigos”.

4.9) A questao orcamentaria

O orcamento de defesa no Brasil tem se apresentado no
periodo pos-transicdo como uma das areas a receber severas criticas tanto
do meio militar — considerando-o decrescente e insuficiente — quanto do meio
societario — comungador do senso comum que, dada a auséncia de
ameacas, melhor seria reorientar os gastos militares para outras prioridades
—, travestido no conhecido dilema “canh&o versus manteiga”.

Em verdade, h& dois grandes enfoques que procuram dar conta
do processo de constituicdo do orcamento publico geral, conhecidos como
“teoria da maximizacdo do bem-estar’ e “teoria das decisdes coletivas”. A
primeira corrente sustenta que o Estado intervém para melhorar o nivel geral
de satisfagdo e trabalha em torno de uma funcdo de utilidade agregada,

funcdo essa que resulta da soma das necessidades dos individuos da
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sociedade em questdo. A outra corrente defende que é pouco relevante
trabalhar com uma funcdo de utilidade agregada, que o importante é
entender que o orcamento € o resultado de um conjunto de forgas politicas e
das inter-relacbes que entre elas se estabelecem, eventualmente secundado
por pressdes de grupos sociais que interferem no processo politico mais
amplo.'®

Consideramos a “teoria das decisbes coletivas” a mais
apropriada para a analise do processo or¢camentario brasileiro, lembrando
gue em nosso pais 0 mesmo € apenas autorizativo e ndo impositivo como
ocorre em diversas outras nagdes. Assim, sua prdpria execugao segue a
l6gica da pressao (ou auséncia dela) do conjunto das forgas politicas.

Como ja destacamos anteriormente, ndo empreenderemos aqui
uma andlise exaustiva, sendo que procuraremos indicacées de como se
comportou a questdo orgcamentaria no segmento de defesa durante os dois
periodos de governo Cardoso, pré e pos-instituicdo do Ministério da Defesa.

Para tanto, distintamente de outras possibilidades de analise,
como orgamento vis-a-vis o Produto Interno Bruto (PIB), comparativamente a

populacdo ou ainda de paises de mesma tradicdo ibérica, optamos pela

195 Gf. Paul Breckhin. Toward a Framework for a Budget Law for Economies. New York: New
York University Press, 1997, p. 9 e sgs. Obviamente que esse debate é muito mais amplo do
que o aqui apresentado. A esse respeito vale mencionar James M. Buchanan e Gordon
Telex (Eds.). The Calculus of Consent, Logical Foundations of Constitutional Democracy.
Michigan: Michigan University Press, 1969; Ignacio Cosidé Gutiérrez. El gasto militar: el
presupuesto de defensa en Espana (1982-1992). Madrid: Eudema, 1986; Jeremy J.
Richardson (Ed.). Pressure Groups. Oxford: Oxford University Press, 1993, além de
Humberto Petrei. Presupuesto y control: pautas de reforma para América Latina.
Washington: Banco Interamericano de Desarrollo, 1998.
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alternativa de cotejar os orcamentos a luz da nova estrutura orgamentaria, ou
seja, agregados segundo os Grupos de Despesa nao-atualizados
monetariamente. %

Os dados apresentados na Tabela 1 foram disponibilizados
seguindo as seguintes rubricas: Lei (previsto na Lei Orcamentéria Anual/LOA
aprovada pelo Legislativo); Crédito (envolvendo a complementagdo e/ou
supressdo de despesas por determinagdo do Executivo); Lei + Créditos;
Empenhado (volume monetario autorizado a ser gasto) e Executado (volume
monetario efetivamente gasto). J& as alineas foram divididas em Total,
Pessoal e Encargos Sociais e Investimentos.

A partir do ano 1995 foi adotado, independentemente do
montante dos gastos, o indice 100 para auxiliar comparativamente a
evolugcao nos anos seguintes. Logo, quando o numero é maior do que 100
temos acréscimo no volume de gastos referido ao periodo imediatamente
anterior e, inversamente, um decréscimo quando ocorre o contrario e o indice

fica abaixo de 100. Vejamos os dados.

1% Apesar de nossa andlise aqui compreender o periodo 1995-2002, nesse interim nao
assistimos a grandes variagdes inflacionarias, sobretudo fruto da implantacdo do Plano Real
em meados de 1994, que debelou o processo de “super-inflagdo” que marcou a economia
brasileira durante quase vinte anos.
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TABELA 1 - GASTOS COM DEFESA POR GRUPOS DE DESPESA (EXPRESSO EM REAIS)

1995
Lei (R$) % Crédito (R$) % Lei+Crédito (R$) % Empenhado (R$) % Executado (R$) %
Total 11.785.704.722 |  100,0 4.855.440.536 | 100,0 16.641.145.258 100,0 13.276.531.460 | 100,0 13.276.531.460 | 100,0
Pessoal 5.719.345.777 | 100,0 3.923.054.236 | 100,0 9.642.400.013 100,0 9.413.123.804 | 100,0 9.413.123.804 | 100,0
Invest. 2.372.803.276 | 100,0 431.279.246 | 100,0 2.804.082.522 100,0 1.099.332.791 100,0 1.099.332.791 100,0
1996
Lei (R$) % Crédito (R$) % Lei+Crédito (R$) % Empenhado (R$) % Executado (R$) %
Total 14.905.641.655 | 126,5 863.107.962 17,8 15.768.749.617 94,8 14,145.531.795 | 106,5 14.145.357.611 106,5
Pessoal 10.464.923.182 | 1829 95.805.874 2,5 10.560.729.056 109,5 10.513.570.544 | 1117 10.513.570.544 | 1117
Invest. 1.283.440.419 54,1 369.538.988 85,7 1.652.979.407 58,9 984.279.322 89,5 984.229.327 89,5
1997
Lei (R$) % Crédito (RS) % Lei+Crédito (R$) % Empenhado (R$) % Executado (R$) %
Total 15.937.137.164 | 106,9 249.446.551 28,9 16.186.583.715 102,6 15.020.576.748 | 106,2 15.020.134.296 | 106,2
Pessoal 11.645.355.971 111,3 -273.111.697 | -285,0 11.372.244.274 107,7 11.266.450.400 | 107,1 11.266.449.690 | 107,1
Invest. 1.041.144.045 81,1 178.813.803 48,4 1.219.957.848 73,8 888.241.664 90,2 888.216.863 90,2
1998
Lei (R$) % Crédito (RS) % Lei+Crédito (RS$) % Empenhado (R$) % Executado (R$) %
Total 15.674.674.600 98,4 2.027.661.041 812,8 17.702.335.641 109,4 16.664.251.637 | 110,9 16.662.706.709 | 110,9
Pessoal 11.274.632.022 96,8 1.479.636.210 | 5417,6 12.754.268.232 112,15 12.757.209.893 | 113,22 12.757.191.909 | 1132
Invest. 1.062.598.261 | 102,0 323.420.202 | 180,9 1.386.018.463 1136 1.021.652.525 | 115,0 1.021.364.429 | 115,0
1999
Lei (R$) % Crédito (R$) % Lei+Crédito (R$) % Empenhado (R$) % Executado (R$) %
Total 17.546.155.978 | 1119 1.391.080.478 68,6 18.937.236.456 107,0 17.869.113.403 | 107,2 17.869.113.403 | 107,2
Pessoal 12.808.743.778 | 113,6 374.857.038 25,3 13.183.600.816 103,4 13.210.835.436 | 103,6 13.210.835.436 | 103,6
Invest. 703.469.038 66,2 257.499.923 79,6 960.968.961 69,3 797.536.392 78,1 797.536.392 78,1
2000
Lei (R$) % Crédito (R$) % Lei+Crédito (R$) % Empenhado (R$) % Executado (R$) %
Total 19.440.143.963 | 110,8 2.290.998.035 | 164,7 21.731.141.998 114,8 20.754.679.222 | 116,1 20.754.679.222 | 116,1
Pessoal 13.995.991.763 | 109,3 1.182.421.279 | 3154 15.178.413.042 115,1 15.120.653.720 | 1144 15.120.653.720 | 1144
Invest. 1.177.118.351 167,3 664.289.287 | 258,0 1.841.407.638 191,6 1.729.733.754 | 216,9 1.729.733.754 | 216,9
2001
Lei (R$) % Crédito (RS) % Lei+Crédito (R$) % Empenhado (R$) % Executado (R$) %
Total 20.168.126.084 | 103,8 5.317.574.351 232,1 25.485.700.435 117,3 25.555.905.912 | 123,1 25.555.905.912 | 1231
Pessoal 14.598.085.798 | 104,3 4.148.836.759 | 350,9 18.746.922.557 123,5 18.725.111.197 | 123,9 18.725.111.197 | 1239
Invest. 1.435.326.842 | 121,9 495.194.496 74,5 1.930.521.338 104,8 1.958.237.418 | 1132 1.958.237.418 | 113,2
2002
Lei (R$) % Crédito (RS) % Lei+Crédito (RS$) % Empenhado (R$) % Executado (R$) %
Total 26.205.558.550 | 129,9 2.798.520.524 52,6 29.004.079.074 113,8 28.223.588.436 | 110,4 28.223.588.436 | 110,4
Pessoal 19.327.555.622 | 132,44 1.946.637.147 46,9 21.274.192.769 113,5 21.333.992.748 | 1139 21.333.992.748 | 113,9
Invest. 1.665.840.307 | 1161 451.533.953 91,2 2.117.374.260 109,7 1.694.116.988 86,5 1.694.116.988 86,5

Fonte: Divisdo de Orcamento e Finangas (DIOFI) do Ministério da Defesa.
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Os numeros sdo bastante sugestivos e permitem-nos tirar
algumas conclusdes deles. Antes de qualquer coisa, numa performance
invejavel a qualquer ministério civil ou que n&o contenha militares (pds-
criagdo do Ministério da Defesa), todos os valores empenhados foram
liquidados, ou seja, executados.'”’

E possivel observar um padrdo linear e crescente nos gastos
relativos a Pessoal e Encargos Sociais ao longo dos oito anos do presidente
Fernando Henrique, comprometendo uma parcela consideravel do orgamento
da defesa (sempre acima de 70%, tendo como teto o ano de 1998, onde
atingiu 76,5%) para o pagamento de seus recursos humanos (pessoal e
encargos sociais). Interessante notar € que, apdés a transformagcdo dos
militares em carreira tipica de Estado e a criagdo do Ministério da Defesa, o0s
nameros sugerem uma crescente pressdo por parte dos quartéis por
aumento salarial, que reflete-se nos crescentes créditos suplementares do
Executivo ndo previstos pelo Congresso na discussdo do Orcamento Geral
da Uniao.

Apl6s quedas sucessivas ao longo do primeiro mandato de
Cardoso — inclusive em valores absolutos, sem considerar a inflagdo no
periodo —, os Investimentos assistram a uma reversdao as vésperas da

criacdo do Ministério da Defesa. Com o mesmo implantado e desde o envio

97 1sso0 em partes pode ser explicado pelo desempenho das competentes Assessorias

Parlamentares das Forgcas Armadas, estranhamente mantidas ap6s a criacdo do Ministério
da Defesa, que igualmente conta com sua Assessoria Parlamentar. Para ver a questao da
execugao orcamentaria em relagdo a outros Ministérios, sugiro Hélio Tollini. “O Orgamento
no Brasil e o desenvolvimento da cultura de avaliagdo”. Cadernos ENAP: 37, 1-46, 2002.
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da primeira peca orgcamentaria elaborada sob seu auspicio contemplando o
ano de 2000, teriamos um crescimento vertiginoso dos recursos destinados a
preparagédo do musculo militar do Estado.

Interessa reter que a despeito de a defesa ser considerada
como um dos exemplos mais representativos de bem publico, ainda que de
uma categoria peculiar com qualidades que Ihe sdo proprias e exclusivas e
cujas “producao” e “consumo” se realizam de forma conjunta por toda a
sociedade, impera ainda hoje no Brasil um divércio entre a sociedade civil e a
militar. Com isso, queremos destacar que os recursos designados para a
defesa em nosso pais sdo decididos ndo a partir de uma pressao da
sociedade, cabendo ao sistema politico a decisdo Ultima acerca dessa
questao.

De um modo geral, vale notar que, diferentemente do que é
possivel verificar até a instituicdo da nova estrutura de defesa, onde os
valores da rubrica Lei (ou seja, autorizados pelo Congresso Nacional)
tendiam a ficar proximos do montante Executado — algumas vezes até
mesmo abaixo como em 1996 e 1997 —, com o Ministério da Defesa em
pleno funcionamento o Executado ultrapassou substancialmente o definido
pela Lei, o que mostra que essa suplementacdo de crédito ocorreu via
Pal&cio do Planalto.

Posto isso, €& possivel inferir que, nao obstante o
descontentamento no meio militar advindo da criagdo do Ministério da

Defesa, este tem atuado de forma bastante positiva para as Forcas,
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garantindo recursos crescentes e mostrando o vigor da nova estrutura civil
reforcada pela velha influéncia militar.
Um conhecido estrategista militar chinés ja escrevia, ha mais de

dois mil anos:

“Nao negligencies nada do que pode contribuir para a disciplina, a
salde e a seguranga de teus soldados. Zela para que suas armas
estejam sempre em bom estado. Faz com que os viveres sejam
saudaveis e abundantes. Se as tropas estiverem mal armadas, se os

viveres escassearem, e se nao tiveres previamente todos os

suprimentos necessarios, dificilmente venceras”.'®

Apesar do Plano Plurianual (PPA) 2000-2003, que recebeu o
nome de “Avanga Brasil”, dedicar entre os trinta e sete objetivos elencados
trés com respeito a area externa, nenhum desses itens consta como sendo
estratégico, nem mesmo o que se refere a “garantia da defesa nacional como
fator de consolidacdo da democracia e do desenvolvimento”.'® Sem
embargo, a adverténcia de Sun-Tzu tem sido razoavelmente atendida, ainda
que abaixo das expectativas e desejos do meio militar.

Como procuramos apontar até aqui, a estruturacdo dos
ambientes orgcamentarios mostra que mais recursos para as Forgas Armadas
nao significam avango no padrao das relagdes civis-militares como um todo.

Ao Ministério da Defesa, descontadas a falta de interlocucdo para com a

1% Sun Tzu. A arte da guerra. Porto Alegre: LP&M, 2001, pp. 72-3.
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sociedade e a definicdo de Politicas Setoriais congruentes com o desejado
efetivamente pelo pais, tem cabido um secundario papel de consolidagao da
peca orcamentaria, aparando algumas poucas arestas para a nao-
extrapolacdo do teto em pontos previamente definidos na Lei de Diretrizes
Orgamentarias/LDO (que precede a LOA).""°

Tal situagdo ndo é nova, ja existindo antes da criagdo do
Ministério da Defesa. O episd6dio da compra dos avides A-4 Skyhawk &
emblematica a esse respeito. Como ja referenciamos de passagem, gracas
ao Decreto 55.627 de 26 de janeiro de 1965, a Marinha foi vetada a operacéo
de avides de asa fixa sendo permitido apenas pilotar avides de asas rotativas
(helicopteros). Os avides P-16 Tracker nucleados no entdo navio-aerédromo
Minas Gerais eram operados pela For¢ca Aérea Brasileira. Contudo, desde
1994, logo, antes da aquisicdo dos A-4, pilotos da Marinha comegaram a ser
treinados na Argentina e no Uruguai.’"

Paralelamente, a Forca Aérea Brasileira vivia a maior crise de

sua histéria com relagéo aos meios de defesa aéreos, com aproximadamente

199 Ministério do Planejamento. Plano Prurianual (PPA) 2000-2003 “Avanga Brasil”. Brasilia:
mimeo, 1999 (http://www.abrasil.gov.br/anexos/estrateg/index.htm; consultado em
27/04/2005).

"% Uma interessante incursdo nesse ponto pode ser conferida em Jodo Henrique Pederiva.
“A Defesa Brasileira e o Orgamento”. Security and Defense Studies Review: 114-134, Fall
2004 (http://www.ndu.edu/chds/journal/PDF/2004/Pederiva article-edited.pdf; consultado em
16/08/2005).

""" Conforme manifestacdo do entdo ministro da Marinha, “desde aquela época em que
houve a disputa em relagdo a aviagdo embarcada, no governo Castelo Branco, a Forca
Aérea nao permitia nem que o oficial de marinha tirasse brevé de piloto de aviagé@o civil”.
Celso Castro e Maria Celina D’Araujo. Op. cit., 2001, p. 284.
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metade de sua esquadrilha no chao sem condigdes de levantar v6o.''? Isso
levava, concretamente, a uma baixa priorizacdo da aviagcao naval dentro da
Doutrina de Poder Aeroespacial Unificado.''

Destacado personagem do periodo em tela, o ministro da
Marinha, Mauro César Rodrigues Pereira, uma vez mais manobrou para
atingir seus intentos: no caso, a volta da possibilidade da For¢ca Naval operar
de maneira propria sua aviagdo embarcada. Para tanto, nas palavras do

presidente Cardoso,

“O ministro Mauro César — ele era muito competente — fez la uma
manobra e comprou aviées no Kuwait com dinheiro proprio. Entdo
aquilo criou um espinho grande e a coisa poderia encrespar, pois o
Comando da Aeronautica [Ministério, a época] estava muito

descontente com a histéria dos avides que haviam sido comprados

» 114
um pouco atropeladamente”.

O problema nao estava s6 na compra de vinte e trés avides
obsoletos projetados na década de 1950, mas na forma como foi feita. Num
claro exemplo de auséncia de direcdo politica por parte do poder civil, a

definicho da compra dos A-4 Skyhawk pelo ministro da Marinha —

"2 Entrevista concedida ao autor pelo tenente-brigadeiro-do-ar Carlos de Almeida Baptista,
comandante da Aeronautica, em 26 de julho de 2002.

"3 Para o ministro da Aerondutica, Lélio Viana Lobo, “era preciso muito dinheiro para
atender a Marinha, e voltou o problema da prioridade (...) Nao ha como dizer que a
prioridade da soberania do espaco aéreo é menor do que a de atender a uma esquadra que
possa executar operacdes muito distante de nossas aguas de interesse”. Celso Castro e
Maria Celina D’Araujo. Op. cit., 2001, p. 242.
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apresentada como fato consumado ao Comandante Supremo das Forgas
Armadas — exigia sua clara exoneragcdo e a suspensdo do processo de
compra.’’® Esse acontecimento serve para ilustrar de maneira cabal quéo
longe estavamos de um controle civil democratico capaz de orientar o
preparo militar no cendrio imediatamente anterior a criagdo do Ministério da
Defesa. Teria algo mudado com a instituicio da nova estrutura e a
transformacgao dos antigos Ministérios em Comandos? Vejamos.

Analisando a mesma Forca, era sobejamente sabido o grau de
obsolescéncia do porta-avibes Minas Gerais — capitania da esquadra
brasileira —, utilizado na Il Guerra Mundial e adquirido no governo Juscelino
Kubitschek (1956-1961), e a inadequacado do mesmo para a operagcdo dos
cacas de interceptacéo e ataque recentemente adquiridos.

Ressalvado isso, em setembro de 2000 assistiriamos a compra,
pela Marinha, por US$ 12 milhdes, de um novo navio-aerédromo que estava
sendo colocado na reserva naval francesa. Batizado de “Sao Paulo” (ex-
Foch), a belonave diferia substancialmente da anterior representando agora
32.000 toneladas de “diplomacia” em contraste as 20.000 toneladas
anteriores e desenvolvendo uma velocidade de até 32 nés ante os 21 do

Minas Gerais.''®

"% Grifo nosso. Ver Eliézer Rizzo de Oliveira. Op. cit., 2005, p. 438.

% Antes pelo contrario, o ponto alto de todo esse processo foi a assinatura pelo presidente
Fernando Henrique Cardoso do Decreto n° 2.538, em 8 de abril de 1998, autorizando a
Marinha do Brasil a operar e manter avides e helicopteros e dando outras providéncias
(https://www.planalto.gov.br/; consultado em 13/04/2004).

""® Para detalhes ver http:/geocities.yahoo.com.br/spportaavioesbel/brasilsp.htm (consultado
em 26/08/2004).
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Aqui, ja com a Politica de Defesa Nacional em vigor,
defendendo a implementacdo de uma linha “voltada para a paulatina
modernizagdo da capacidade de auto-protecdo”,’"’ fica dificil de entender a
aquisicao de um meio ostensivamente ofensivo e de projecdo de poder como
um navio-aerédromo.’'® N&o sé: faltou o debate informado com a sociedade
(politica e civil) em sentido lato.

A compra se coaduna com os Objetivos e a Orientagdo
Estratégica definidos pela Politica de Defesa Nacional? E plausivel a
definicao de reequipamento das For¢cas com argumentos do tipo “o preco era
uma bagatela, ndo podiamos perder’?''® Como o ministro da Defesa se
comportou ao longo do processo? Bases aéreas ao longo da costa néo
responderiam melhor aos imperativos da aviagdo naval do que o embate com
outros porta-avides de até 100.000 toneladas? Esse investimento € bom ou
ruim para o pais? Qual sua prioridade? Como os paises vizinhos percebem a
questdo? Em que medida a aquisicdo estd em consonancia com uma politica
de emprego combinado? Mais do que buscar respostas a tais perguntas,
queremos tao somente frisar a persisténcia de tracos de autonomia
castrense em todo o0 processo que apontam para a existéncia de politicas
setoriais em dissonancia com a politica norteadora, a saber, a Politica de

Defesa Nacional.

"7 politica de Defesa Nacional. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1996, p. 4.

"8 “Marinha nao tem do que reclamar”, Jornal do Brasil, 12/10/00 e Antonio Carlos Pereira.
“Quem ¢é o inimigo?”. O Estado de S. Paulo, 15/10/00.

"9 ««Foi negécio de ocasido’, diz comandante”, O Globo, 29/09/00.
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Nunca é demais lembrar que o elemento precipitador da inédita
PDN lancada em fins de 1996 havia sido justamente o embate advindo de
politicas setoriais incoerentes em torno da questdo-simbolo da aviagao
embarcada. Aquela querela, conforme admitiu a posteriori uma alta

autoridade da caserna, se devia ao fato de que

“Cada Forca tinha sua propria ‘politica de defesa nacional’, e isso ndo
era bom. Foi em decorréncia disso que comecou o trabalho que
culminou, em 1996, com a aprovacgao da Politica de Defesa Nacional

pelo presidente da Republica. Foi uma tentativa de colocar uma certa

» 12
base comum no processo”. 0

Tentativa ingléria pelo que pudemos notar. Apesar disso,
voltando a questao orgcamentaria mais ampla, € possivel afirmar que as
queixas por mais recursos por parte do Ministério da Defesa tém encontrado
ressonancia no Legislativo. Isso se deve a uma compensacao para calar o
descontentamento existente no seio militar ou é fruto de uma nova cultura
estratégica talvez em formacdo? A resposta a essa pergunta nos

dedicaremos a seguir.

200 mesmo entendimento é compartilhado pelo presidente Fernando Henrique. Ver Celso
Castro e Maria Celina D’Araujo. Op. cit., 2001, p. 241 e Eliézer Rizzo de Oliveira. Op. cit.,
2005, pp. 438-9.
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4.10) Uma nova cultura estratégica? O caso do Legislativo

e as “matérias militares”

Até recentemente, a auséncia de um Ministério da Defesa sob
controle civil, a falta quase absoluta de participagcdo do Congresso e dos
partidos na analise rotineira das questbes de defesa, para ndo nos
estendermos na lista e nos fixarmos em alguns pontos nodais, denotavam
que quase nao existiam, no nivel do aparelho de Estado e mesmo da prépria
sociedade politica, civis especializados em assuntos militares que nao os
funcionarios diretos dos Ministérios dirigidos por militares. O sucesso militar
na manutengdo de suas prerrogativas nessa area entdo apontava e
retroalimentava, de maneira imediata, para a competéncia “superior” dos
militares ante ao total desconhecimento dos civis em questdes de defesa,
estratégia e técnicas que comporiam o mundo das armas. Isso tornava dificil
a criacao de um modelo eficaz de controle civil, guanto mais democratico.

Ja analisamos e destacamos a importancia que a criagdo do
Ministério da Defesa representou e o signo de mudancgas, ainda que muitas
vezes ndo na velocidade desejada, que todo esse processo traz em seu bojo.
Em paises de novas democracias, como o caso brasileiro, esperava-se que a
transicdo de um regime autoritario para um regime democratico resultasse
em um novo perfil do Parlamento, em que este saisse das sombras do
periodo anterior e assumisse a proeminéncia requerida sobre as mais

diversas matérias, como pressupde o0 novo adjetivo democratico. No entanto,
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a questao € muito mais complexa do que a primeira vista possa parecer e, ao
analisarmos a relacdo entre o Legislativo e as questdes de defesa, esta
assume contornos menos claros e mais preocupantes.

Desde a classica formulagdo da separacdo de poderes
empreendida por Montesquieu ainda no século XVIII, tornou-se comum o
entendimento dessa separacdo a partir de dois principios simples: um
primeiro visando a questdo da especializacdo de tarefas e o outro
contemplando o primado da independéncia.’®’ Contemporaneamente, esse
sistema tem aparecido na literatura sob o principio geral de um sistema de
freios e contrapesos (check and balance), a fim de evitar que um dos
poderes se sobrepuje sobre os demais.

No quadro brasileiro pés-autoritario, a nova Constituicdo de
1988 conferiu ao Parlamento nacional amplos instrumentos para o exercicio
da atividade legislativa, em grande medida procurando retomar suas
prerrogativas usurpadas no periodo de excegao (1964-1985) e paralelamente
elaborada sob o signo da instauracao de regime parlamentarista (que devido
a uma manobra presidencial de ultima hora acabou ndo vingando).'? Desse

modo,

“O Congresso brasileiro tem uma gama bastante ampla de

mecanismos formais para o exercicio de sua fungdo de

"2 Montesquieu. Do Espirito das Leis. Sdo Paulo: Nova Cultural, 1997.
122 Anna Candida da Cunha Ferraz. Conflito entre poderes: o poder congressual de sustar
atos normativos do poder executivo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1994, pp. 22-3.
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fiscalizagdo, prevista na Constituicao (...) Além disso, o
Congresso brasileiro desenvolveu uma impressionante estrutura
organizacional e de informagbes para apoiar suas fungdes
legislativa e de fiscalizagao (...) Os melhoramentos na estrutura
organizacional incluem maior nimero e maior especializacao do
pessoal contratado para apoio técnico nas assessorias de
ambas as Casas do Legislativo. Além disso, o apoio
organizacional hoje prestado no Congresso é
predominantemente ligado ao trabalho das Comissdes, ao

contrario da énfase anterior na assisténcia individual aos

congressistas”.'®

Precisamente sobre a analise das Comissdées, mais
especificamente sobre a Comissdo de Relagbes Exteriores e de Defesa
Nacional da Camara dos Deputados, recaira nossa analise, haja vista que a
mesma Comissdo no Senado tende a atuar quase que exclusivamente no
campo das relagcbes internacionais, sancionando a nomeagao de
embaixadores, apreciando matérias referentes a comércio exterior, assuntos
ligados a organismos multilaterais etc.'®

Muitas vezes o Legislativo brasileiro tem sido criticado por uma
postura de morosidade e de fraqueza ante os interesses do Executivo.

Contudo, € preciso cuidado com essa visdo. Sem entrar no mérito da

123 Argelina Cheibub Figueiredo. “Instituicdes e Politica no Controle do Executivo”. Dados
(Revista de Ciéncias Sociais): 44 (4), 689-727, 2001, p. 708.
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producgéo legislativa, sé para ilustrar, no periodo 1982-1992 as duas Casas
votaram nada menos do que uma média anual de quatro mil Projetos.'®
Quanto a subserviéncia ao Executivo, essa imagem decorre mais das
caracteristicas do sistema politico brasileiro e da fraca postura pro-ativa dos
congressistas do que qualquer limitagdo de ordem técnica-politica-juridica.
Com a parcial excecdo das Medidas Provisérias vindas do Executivo —
instrumento legislativo de duragéo restrita —, 0 Congresso permanece como o
locus decisivo no processo legislativo ordinario. %

Na interacdo mais ampla do Aparelho Militar com o sistema
politico, o Legislativo tem se caracterizado no Brasil por uma atuagéo pouco
destacada, apenas dizendo sim ou ndo as demandas orgamentdrias oriundas
das Forcas Armadas, ao invés de se perguntar por qué e para qué, como lhe
competiria.

Nos ultimos anos no Brasil temos assistido a consolidacédo de
um padrdo onde, vale citar novamente, a despeito das faculdades que

detém,

24 Cf. Artigo 103 do Regimento Interno do Senado Federal. Brasilia: 1989
(http://www.senado.gov.br/legis/navega/ponte.cfm?Ender=http://www.senado.gov.br/bdtexttu
al/regSF/httoc.htm; consultado em 17/04/03).

> Marcelo V. Paiva. “Assessoramento do poder legislativo — experiéncia pessoal e
profissional, avaliacdo da situacao brasileira”. In: Alzira Alves de Abreu e Jose Luciano de
Mattos Dias (Orgs.). O futuro do Congresso brasileiro. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1995.
126 Para uma recente abordagem do funcionamento do sistema brasileiro, ver os trabalhos
de Scott P. Mainwaring. Sistemas partidarios em novas democracias: o caso do Brasil. Porto
Alegre e Rio de Janeiro: Mercado Aberto e Editora FGV, 2001; Fabiano Santos. “Escolhas
Institucionais e Transicao por Transacdo: Sistemas Politicos de Brasil e Espanha em
Perspectiva Comparada”. Dados (Revista de Ciéncias Sociais): 43 (4), 637-669, 2000;
Argelina Cheibub Figueiredo e Fernando Limongi. Executivo e Legislativo na nova ordem
constitucional. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1999; além Edson de Oliveira Nunes. A
gramatica politica do Brasil. Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1997.

220



A instituicdo do Ministério da Defesa

“O Congresso deixou de ser o locus decisério e de debates, dando
lugar a negociagdes entre lideres governistas e ministros e técnicos
da alta burocracia governamental. Com isso, perdeu capacidade
deliberativa, estreitando o espago de debate publico, reduzindo a
visibilidade das decisbes politicas e o acesso dos cidadados a
informagdes sobre politicas publicas. Em consequéncia, verifica-se
uma diminuicdo na capacidade do Congresso, enquanto contrapeso
institucional e mecanismo de controle das ag¢des do Estado, com

efeitos sobre a prépria possibilidade de controle vertical por parte dos

cidadaos”.'?’

Isso, contudo, é fruto mais da inépcia do Congresso em fazer
valer suas prerrogativas do que de um problema da organizacdo de nosso
sistema politico. E fato que o sistema eleitoral brasileiro estimula a adogéo
pelos parlamentares de posturas independentes e individuais, desvinculadas
de orientacdo partidaria e, na outra via, o Executivo atua no sentido de fazer
valer sua agenda legislativa oferecendo vantagens e beneficios a seus
aliados.'® N&o obstante, o aviltamento das atividades legislativas no Brasil,
tdo fundamentais para a existéncia de um regime democratico vigoroso,
decorre antes de mais nada do calculo politico levado a cabo pelos

parlamentares que acaba prevalecendo.

127 Cf. Argelina Cheibub Figueiredo, Fernando Limongi e Ana Luiza Valente. Op.cit., 1999,
pp. 51-2

12% Uma sucinta descri¢cdo do funcionamento das relagdes Legislativo-Executivo nos dltimos
anos no Brasil, particularmente cobrindo o periodo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002),
pode ser conferida em Helena Chagas, “Relagdes Executivo-Legislativo”. In: Bolivar
Lamounier e Rubens Figueiredo (Orgs.). Op. cit., 2002.
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A articulacéo das relagdes e vinculagdes entre sistema politico
— particularmente o Legislativo —, Forcas Armadas e sociedade, é central
para mensurarmos o grau de democratizagédo das instituicées. O fracasso ou
a perda de iniciativa civil nas esferas referentes a tematica militar, resultam
na perda efetiva de controle sobre esse fundamental instrumento de forga do
Estado que sao as Forcas Armadas.

A Constituicao de 1988 manteve o Poder Legislativo organizado
em torno do Congresso Nacional, formado pela Camara dos Deputados e
pelo Senado Federal. Esse sistema bicameral composto de 513 deputados
oriundos de vinte e sete entes federados (Estados e Distrito Federal) e 81
senadores (trés por Estado/Distrito Federal, independentemente de sua
populagédo), em linhas gerais confere a Camara a primazia como instancia
deliberativa e atribui ao Senado a fungéo de revisor dos projetos aprovados
pela Camara Baixa.

A anadlise que aqui nos interessa das atividades da Comissao
de Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional da Camara dos Deputados —
uma dentre as 18 Comissbes Permanentes atualmente existentes nessa
Casa —, da-se a partir da designacao destas como “co-participes e agentes
do processo legiferante, que tém por finalidade apreciar os assuntos ou
proposicbes submetidos ao seu exame e sobre eles deliberar”.
Adicionalmente, a importancia das ComissGes decorre de que, “antes da

deliberacdo em Plenario, (...) [é necessario haver] manifestacdo das
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Comissbes competentes para estudo da matéria, exceto quando se tratar de

requerimento”.'?®

Assim, como especialistas ja assinalaram,

“A organizacdo dos trabalhos legislativos em um sistema de
comissdes é aplicagdo imediata do principio da divisdo e
especializacdo do trabalho a atividade legislativa. A Casa aufere
ganhos ao organizar seus trabalhos dessa maneira. Em primeiro
lugar, o trabalho é dividido e se pode apreciar um nimero bem maior
de projetos, uma vez que cada parlamentar tem assento em uma e
apenas uma comissdao, O que permite que eles funcionem
paralelamente, em varios 'miniplenarios’. Além disso, ao diminuir o
nimero de participantes, espera-se obter uma comunicagdo mais
densa, aberta, menos formalizada e em grupos menores. Espera-se,
ainda, a maior especializacdo dos membros, que passam a se dedicar

exclusivamente a uma area”."®

A composicao numérica e partidaria das Comissdes, definidas
no inicio dos trabalhos das 1% e 3% Sessdes Legislativas de cada Legislatura,
ocorre com a indicagdo de membros titulares e suplentes para os respectivos
postos. Nao ha nenhum impeditivo regimental quanto ao tempo de

permanéncia de um parlamentar em uma dada Comissédo, 0 que em tese

129 Cf. Artigos 22 (1) e 132 (IV; § 1% do Regime Interno da Cdmara dos Deputados. Brasilia:
1989 (http://www.camara.gov.br/Internet/Regimento/default.asp; consultado em 14/04/03).

30 Argelina Cheibub Figueiredo e Fernando Limongi. “Congresso Nacional: organizagéo,
processo legislativo e produgéo legal”. Cadernos de Pesquisa Cebrap: 5, 1-89, 1996, p. 37.
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tende a representar um ganho qualitativo no interior desta, como apontado
acima.

No processo legislativo nacional, apesar do indelével peso das
Comissbes em todo o processo de tramitacao das propostas, a palavra final,
como nédo poderia deixar de ser, cabe ao plenario que, em ultima instancia,
mantém sua prerrogativa deciséria sobre toda e qualquer questéo interposta
pelos parlamentares.

Apesar de imperar no interior da Casa de Leis o principio régio
da proporcionalidade, o que formalmente garantiria aos maiores partidos (via
de regra, do establishment) a presidéncia das Comissodes, diversos acordos
sao feitos no interior do Congresso a fim de se assegurar a participagdo de
pequenos e meédios partidos a testa de algumas Comissdes, notadamente as
consideradas menos importantes e que conferem menor projecdo ao
exercicio da atividade parlamentar. Nessa dire¢do, apenas para exemplificar,
a presidéncia da Comissédo de Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional a
gue nos dedicaremos a seguir, antes do inicio da nova Legislatura de 2003,
foi ocupada pelo deputado federal Aldo Rebelo, do Partido Comunista do
Brasil (PCdoB), cuja representacao era de 7 deputados, ou seja, pouco mais
de 1% da composicao total da Camara dos Deputados.

O importante avanco da institucionalizacao do sistema politico
brasileiro e seu braco Legislativo ndo pode eclipsar que tal realidade nao
encontra paralelo ante as expectativas da sociedade. Em recorrentes

pesquisas de opinido, a imagem dos politicos e particularmente do
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Congresso Nacional tem aparecido como a de menor credibilidade quando
comparada aquela apresentada por instituicbes como a Igreja, a Policia, as
ONGs e até mesmo as Forcas Armadas, maculadas pela questdo do abuso
aos direitos humanos em um passado néo longinquo.'™' Esse baixo grau de
legitimidade, em boa medida reflexo das frustracbes do periodo pos-
autoritario em resolver as imensas demandas sociais que ainda marcam o
cenario brasileiro, ainda estd a espera de um melhor equacionamento que
gere uma sinergia mais forte entre a sociedade civil e sua sociedade
politica. %

Como néao poderia deixar de ser, esses problemas existentes
no Legislativo brasileiro acabam por redundar na falta de institucionalizagdo
para uma agenda democratica nas amplas areas de seguranga e defesa.

A atual Comissdo de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional
da Camara dos Deputados é resultado da fusdo de duas Comissdes
anteriormente separadas, no caso, a Comissdo de Relacdes Exteriores e a
Comissdo de Defesa Nacional. A dificuldade em se preencher os cargos
desta ultima — lembrando que cada parlamentar s pode ter assento como
titular em uma unica Comissdo — fez com que os parlamentares abrissem
num primeiro momento uma excec¢ao, permitindo que os deputados membros

da Comissdao de Defesa Nacional pudessem fazer parte de uma segunda

31 Cf. 0 levantamento sobre a credibilidade das principais instituicbes brasileiras em
http://www.ibope.com.br/opp/inst/02zed/opp/index.htm (consultado em 23/09/04).

132 Ver, sobre esse ponto, os instigantes trabalhos de Olavo Brasil de Lima Jr. Instituicbes
politicas democraticas: o segredo da legitimidade. Rio de Janeiro, Jorge Zahar, 1997, e de
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Comissdo. Mais a frente, dando-se conta do equivoco que tal
posicionamento acarretava e procurando valorizar institucionalmente o tema
defesa nacional na Casa, os legisladores optaram por resgatar a norma de
um deputado/uma Comissdo e por fundi-la com a Comissdo de Relagbes
Exteriores, haja vista que, em tese, ambas tratavam de assuntos afins.

A letargia que atinge a sociedade brasileira com respeito a
tematica de defesa, decorrente de mais de um século sem guerras com seus
vizinhos e da percepcéo de auséncia de contendores a seu poder militar no
cenario sul-americano, associada ao monopdlio estabelecido pelas Forcas
Armadas durante o periodo autoritario nessa area, acabou por “contaminar” o
Congresso e a assuncao que este deveria ter sobre o trato das questbes de
defesa em nosso pais.

Tem sido relativamente comum entre os estudiosos da tematica

militar no Brasil o correto apontamento de que

“Atualmente, tanto a Camara quanto o Senado ainda nao criaram as
condigbes propicias para a apresentacao de politicas consistentes
para a Defesa. Os motivos sdo variados e dizem respeito a auséncia
de um debate articulado, de escassos estudos legislativos relativos ao
tema, pelo reduzido status de pertencer as Comissbes de Defesa,
mas evidencia que também a sociedade como um todo descura da

questdo”.'®

Jairo Marconi Nicolau. Multipartidarismo e democracia: um estudo sobre o sistema partidario
brasileiro. Rio de Janeiro: Editora FVG, 1996.
133 Samuel Alves Soares. Op. cit., 2000, p. 145.
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Entre o rol de competéncias da Comissdo de Relacoes

Exteriores e de Defesa Nacional estao:

a) relagbes diplomaticas e consulares, econémicas e comerciais,
culturais e cientificas com outros paises; relagbes com entidades
internacionais multilaterais e regionais;

b) politica externa brasileira; servi¢o exterior brasileiro;

c) tratados, atos, acordos e convénios internacionais e demais
instrumentos de politica externa;

d) direito internacional publico, ordem juridica internacional;
nacionalidade; cidadania e naturalizagdo; regime juridico dos
estrangeiros; emigragéo e imigracao;

e) autorizagédo para o Presidente ou Vice-Presidente da Republica se
ausentar do territorio nacional;

f) politica de defesa nacional; estudos estratégicos e atividades de
informacdo e contrainformacdo; seguranca publica e seus 6rgaos
institucionais;

g) Forcas Armadas e Auxiliares; administragdo publica militar, servico
militar e prestacao civil alternativa; passagem de forgas estrangeiras e
sua permanéncia no territorio nacional; envio de tropas para o exterior;
h) assuntos atinentes a faixa de fronteiras e areas consideradas
indispensaveis a defesa nacional;

i) direito militar e legislagdo de defesa nacional; direito maritimo,

aerondutico e espacial;
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j) litigios internacionais; declaragao de guerra; condi¢cdes de armisticio
ou de paz; requisigdes civis e militares em caso de iminente perigo e
em tempo de guerra;

[) assuntos atinentes a prevencdo, fiscalizacdo e combate ao uso de

drogas e ao trafico ilicito de entorpecentes;

m) outros assuntos pertinentes ao seu campo tematico”.'**

Como é possivel depreender da passagem anterior, a
Comissao tem um leque bastante amplo de atribuicées. Contudo, na parte
especifica referente a defesa nacional, a assessoria da Comissdo se
ressente de quadros civis proprios, com os militares ocupando importantes
postos no circuito.'® Ora, fica dificil falarmos em controle civil democratico
dos militares quando ndo se usa ou nao ha expertise civil nesse campo. Tal
caracteristica ndo chega a ser uma particularidade do sistema brasileiro.

O déficit congressual em fiscalizar politicas e orgamentos de
defesa (no caso brasileiro, apenas autorizativo), participar da promogao de
oficiais e outras decisdes-chaves, atuar no acompanhamento das Forcas
Armadas em graves casos de comogado interna etc, tem sido um trago

6

singular dos Legislativos latino-americanos.'® Todavia, valer-se das

13 Cf. Artigo 32 (XI) do Regimento Interno da Cémara dos Deputados. Brasilia: 1989
(http://www.camara.gov.br/Internet/Regimento/default.asp; consultado em 11/04/03).

A eficaz atuagdo dos militares via Assessoria Parlamentar — com pessoal préoprio
(assessores e corpo de apoio), tarefas especificas e autonomia funcional — no novo quadro
de revalorizacdo da atividade legislativa no periodo pés-autoritario, foi analisada por Arthur
Trindade Maranhdao Costa, em “O Lobby Militar: um novo padrdo de interagbes entre
politicos e militares”. Premissas: 19-20. 73-98. 1999.

138 Ver Carlos Basombrio Iglesias. “Militares y democracia en la América Latina de los 90
(una revision de los condicionantes legales e institucionales para la subordinacion”. In: Rut
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competentes assessorias parlamentares militares como tem ocorrido no caso
brasileiro apenas agrava os problemas acima elencados.

Posto isso, nossa perspectiva ndo se coaduna com o otimismo
exacerbado de alguns analistas como Wendy Hunter, que enxerga uma
constante erosdo do poder militar (chegando a afirmar que os militares
brasileiros sdo “tigres de papel”’) e vé na nova dindmica democratica um
quadro onde os gastos com defesa tém diminuido sensivelmente a partir da
vontade definida pelo Legislativo.'®

Feita essa ressalva, por paradoxal que possa parecer, as
préprias Forcas Armadas se ressentem de uma presenga mais organica do
Legislativo. Em documento elaborado pelo Gabinete do Ministro do Exército

pouco antes da virada para o século XXI, lemos que

“O congresso nacional deve ser peca fundamental na formulagao da
Politica de Defesa e na elaboracdo de estratégias nacionais. Nao
pode perceber as questdes de defesa com indiferenga, posto que séo
vitais para a Nagao. A despeito da importancia que representa para o
Pais, poucos sdo os parlamentos que se empenham em tratar do

assunto”.

Diamint (Ed.). Control civil y fuerzas armadas en las nuevas democracias latinoamericanas.
Buenos Aires: Universidad Torcuato di Tella/Nuevo Hacer — Grupo Editor Latinoameriano,
1999, p. 128 e sgs.

37 Ct., entre outros, Wendy Hunter. Op. cit, 1997, pp. 104-5, e na mesma linha Scott
Tollefson, Op. cit., September 1995.
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Em decorréncia, ainda segundo o mesmo relatério, temos a

seguinte situagao:

“Quando nao sao discutidos os negocios militares e de defesa com a
profundidade e extensao desejaveis e quando ndo sdo examinadas as
razbes e as consequéncias politicas e estratégicas das medidas
relacionadas ao seu preparo e emprego, dificulta-se a implantacéo e a
consolidagdo de uma eficaz Politica de Defesa Nacional (...) A falta de
uma Politica de Defesa Nacional eficaz pode levar cada uma das trés
Forcas a definir as proprias estratégias, a partir de diretrizes politicas
que inferem segundo seus particulares entendimentos da realidade

nacional e da insercéo do Pais no mundo”.

Como se isso nao bastasse, esse mesmo rico texto, com uma

clareza poucas vezes vista em documentos militares oficiais, vaticina:

“Os planejamentos espontaneos de cada For¢a poderdo nao combinar
ou nao estar integrados. Poderdo, mesmo, produzir
incompatibilidades. Em tempo de paz, tal desencontro podera causar

dificuldades, e, numa emergéncia, levar a uma catastrofe”.'*®

Numa iniciativa inédita da Comissdao de Relacbes Exteriores e

de Defesa Nacional da Camara, seu presidente promoveu no ano de 2002 —

38 Ver O Poder Legislativo e a Politica de Defesa Nacional (Assessoria Parlamentar).
Brasilia: Ministério do Exército (Gabinete do Ministro), s/d, pp. 6-7.
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com a participacdo de académicos, ministros, militares e personalidades do
mundo civil — a importante experiéncia de realizacdo de um Seminario
intitulado “Politica de Defesa para o Século XXI”. Ainda é cedo para poder
afirmar, mas tal atitude pode se configurar como a saida do limbo a que os
temas de defesa historicamente tém sido relegados no Brasil. Em suas
palavras de encerramento, o deputado-presidente da Comisséo, Aldo
Rebelo, se penitenciava reiterando que “no dia-a-dia a Comissdo tem muito
mais solicitagbes da area de politica externa, uma vez que votamos
permanentemente acordos e tratados referentes a cooperagdo comercial,
cientifica, tecnologica e cultural. Ja na area de politica de defesa, temos
agenda menos intensa”,”® reforcando a importancia impar da realizagdo de
tal empresa.

Uma breve andlise dos dados referentes ao periodo
compreendido entre a promulgagdo da Constituicao em 1988 até o ano de
1997 indica que, dos 203 Projetos de Lei analisados no ambito da Comissdo
de Relacbes Exteriores e de Defesa Nacional da Camara dos Deputados,
apenas 14 diziam respeito a temas de defesa nacional propriamente ditos.
Desses, 7 tiveram origem na Camara, 6 no Executivo e 1 no Senado.'®
Nesse contexto é que foi anunciada a todo o pais a importante e inédita

proposi¢cao de uma Politica de Defesa Nacional em fins de 1996, contudo

3% Aldo Rebelo, “Encerramento”. In: Aldo Rebelo e Luis Fernandes (Orgs.). Semindrio
Politica de Defesa para o Século XXI. Brasilia: Camara dos Deputados/Coordenagao de
Publicagbes, 2003, p. 283.

%0 Samuel Alves Soares. Op.cit., 2000, p. 149 e sgs.
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maculada por uma acanhada participa¢do da sociedade e do Congresso em
todo seu processo de formulagdo.™’

A recente criacdo do Ministério da Defesa em 1999 é
sintoméatica a respeito da afirmacao supracitada, uma vez que o mesmo foi
criado através de Medida Proviséria vinda do Executivo e com uma timida
participagdo do Congresso Nacional. No entanto, sera que essa nova
estrutura institucional, destinada a abrigar e coordenar os ramos diversos das
Forgas Armadas no plano governamental e de fundamental importancia na
sociedade contemporénea, nada trouxe de novo no relacionamento entre as
questdes de defesa e o Legislativo no Brasil? Vejamos.

Ao analisarmos as atividades da Comissdo de Relacdes
Exteriores e de Defesa Nacional no ano de 1999, constatamos que nada
menos do que 138 Projetos de Lei foram apresentados em seu interior.
Entretanto, como entre as atribuicbes daquela esta tratar da “seguranca
publica e seus Orgéos institucionais” (alinea f) e o Brasil tem passado por
uma grave crise neste setor sem precedentes em toda sua histéria, isso tem
se refletido num impulso legiferante por parte dos parlamentares nessa area.
Para o tema que aqui nos preocupa, interessa reter que dos 138 Projetos de
Lei apresentados durante 1999, apenas um dizia respeito a area de defesa

stricto sensu, justamente vindo do Executivo e que pretendia adequar “as

normas gerais para a organizacado, o preparo € o emprego das Forcas

bt Uma versao eletrénica da PDN pode ser consultada em

http://www.defesa.gov.br/politicadedefesa/politicadefesa.html (consultado em 16/04/02).
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Armadas”, com vistas a criagdo do Ministério da Defesa. Com relacdo as
Audiéncias Publicas, das 11 realizadas apenas uma, com “exposi¢cao dos
motivos que justificariam a criacdo do Ministério da Defesa” e presenca do
ministro da Aerondutica, tratava de assuntos militares.'*

Para o ano de 2000, com a extingdo do Ministério Extraordinario
da Defesa (que coexistiu durante seis meses com os Ministros Militares) e a
instauracdo efetiva do Ministério da Defesa e transformagdo dos antigos
Ministérios Militares em Comandos Militares, houve uma ligeira alteragdo do
quadro. Na ocasiao, passaram pela Casa Legislativa 112 Projetos de Lei, dos
quais 2 (tratando de questdes menores ligadas a Marinha de Guerra)
abordavam pontos da defesa nacional. Das 10 Audiéncias Publicas, 4 se
enquadravam no amplo campo de defesa.'*®

A partir de 2001, as atividades da Comissdo de Relagdes
Exteriores e de Defesa Nacional continuaram num ritmo intenso mas, ao
contrario do que sugere o senso comum, o Ministério da Defesa parece estar
conseguindo imprimir um novo rumo nas relagdes entre os temas de defesa
e o0 Legislativo. Assim, dos 106 Projetos de Lei apresentados, 6 versavam
diretamente sobre temas de defesa stricto sensu. O numero de Audiéncias

Publicas atingiu a impressionante marca de 25 em todo ano, sendo 7 delas

%2 Cf. Camara dos Deputados. Comissdo de Relagées Exteriores e de Defesa Nacional —
Relatério Anual 1999. Brasilia: 51 Legislatura/1? Sesséo Legislativa, 2000.
%3 Cf. Camara dos Deputados. Comissdo de Relagées Exteriores e de Defesa Nacional —
Relatdério Anual 2000. Brasilia: 51% Legislatura/2®* Sessao Legislativa, 2001.
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dedicadas a discussdo de matérias afeitas as Forcas Armadas.'** Nao
podemos nos furtar de assinalar que os acontecimentos de 11 de setembro
de 2001 nos Estados Unidos parecem ter acalentado um novo vigor a essa
tematica no Brasil. Sen&do vejamos.

Em 2002, periodo em que se encerra nossa analise, a prdpria
ocorréncia do ja referido Seminario “Politica de Defesa para o Século XXI”,
com a participagdo do Ministério da Defesa e dos trés comandantes Militares
— além de destacadas personalidades do mundo civil e militar —,'** mostra o
que parece ser um momento de inflexdo nessa alvorada de século. Ao lado
disso, numa experiéncia inédita, dos quatro candidatos presidenciais
convidados pelo Parlamento a apresentarem suas diretrizes para os campos
das relacdes exteriores e da defesa nacional, dois deles — Luiz Inacio Lula da
Silva (PT) e Ciro Gomes (PPS) — compareceram a Comissao. O numero de
Projetos de Lei e de Audiéncias Publicas foi recorde em toda a existéncia da
Comissdo.'*

Com base no exposto, e como conclusao proviséria, € possivel
sugerir que o sistema politico brasileiro — em particular, o Legislativo que

estamos aqui analisando — esteja caminhando rumo a uma valorizagao dos

%4 Cf. Camara dos Deputados. Comissdo de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional —
Relatério Anual 2001. Brasilia: 51% Legislatura/3* Sessao Legislativa, 2002.

%5 0 evento se desenvolveu em torno dos seguintes topicos: “Idéias para uma concepgao
estratégica: a defesa nacional e o projeto nacional” (Mesa 1); “Ordem mundial, relagbes
externas e poder militar” (Mesa 2); “Estrutura militar e imperativos de seguranca nacional”
(Mesa 3); “O papel das Forcas Armadas na sociedade brasileira” (Mesa 4); “A centralidade
da questado nacional e a defesa nacional” (Mesa 5); “Educacéo, formagao, cultura militar e
sociedade” (Mesa 6) e “A seguranca das fronteiras e o contexto sul-americano: controle
interno e boa vizinhanca” (Mesa 7). Ver Aldo Rebelo e Luis Fernandes (Orgs.). Op.cit., 2003.
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temas ligados & defesa nacional. A criagdo do Ministério da Defesa,'*’
concomitantemente a ocorréncia dos atentados terroristas na maior poténcia
militar mundial, parece ter langado luzes sobre essa tematica historicamente
abandonada em um segundo plano no Brasil.

Muitas vezes a l6gica estreita e imediatista dos parlamentares
nao lhes permite vislumbrar a real importancia da participagdo na discussao
de matérias de defesa, uma vez que as mesmas nao resultam em ganhos
politicos imediatos. Como ndo existe na sociedade civil um adequado
conhecimento e, ainda mais grave, uma conscientizagdo sobre a importancia
de se valorizar os temas relacionados a defesa nacional e as Forcas
Armadas, o Parlamento — instancia primeira do poder de Estado, dado seu
carater plural e representativo — encontra dificuldades em valorizar
institucionalmente o tema.

Um pais como o Brasil, possuidor de mais de 15.000
quilébmetros de fronteiras secas, cerca de 8.000 quilémetros de litoral e um
imenso espago aéreo, além de fazer divisa com mais dez nagdes, ndo pode

prescindir de Forcas Armadas na tarefa de protecdo e defesa de seu

146 Cf. Camara dos Deputados. Comissdo de Relagées Exteriores e de Defesa Nacional —
Relatério Anual 2002. Brasilia: 51? Legislatura/4® Sessao Legislativa, 2003.

7 Nas palavras do ex-ministro da Defesa Geraldo Quintdo (2000-2002), “a funcdo do
Ministério da Defesa ndo foi s6 uma mudanca administrativa. Foi justamente a insercao no
contexto politico da nacao de um érgao de representacdo dos militares perante a sociedade.
E mais ainda: uma provocagdo para que as questbes de defesa saissem do campo
estritamente militar e passassem a também ser do interesse dos civis, em seus varios
segmentos, no Parlamento, mundo académico, jornalistico etc”. Entrevista do autor com
Geraldo Magela da Cruz Quint&o. Brasilia: 17 de julho de 2003.

235



A instituicdo do Ministério da Defesa

territério, em paralelo ao langamento de um amplo debate sobre o que se
deseja e espera no campo da defesa nacional.

Nessa direcdo, o avanco no fortalecimento da Comissao de
Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional que parece estar ocorrendo nos
ultimos anos, pode vir a ser um importante catalisador desse debate no
interior da sociedade e de seu sistema politico, traduzindo-se em importantes
ganhos de capacidade de gestado, controle e legislacdo para a consolidagao
de um controle civil democratico (ainda pendente) sobre os militares.

Como j& destacamos na Introducao deste trabalho, a
democracia s6 pode funcionar se os que tém as armas obedecem aos que
nao as tém. A recente instituicdo do Ministério da Defesa, ao mesmo tempo
que ensejou tensdes e conflitos entre os atores envolvidos abriu uma
importante vereda para a efetivagdo da assungdo civil sobre os assuntos
militares.’*® E certo que h& ainda um longo e dificil caminho a ser percorrido
pelo Ministério da Defesa. Contudo, tal perspectiva, juntamente ao inicio da
superacao da leniéncia do Legislativo em matérias ligadas a defesa nacional,

podera representar um novo e fundamental passo ndo s6 para o

“® Em depoimento & Comissdo de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional, o recém-
empossado ministro da Defesa destacou: “considero o dialogo com o Congresso Nacional
indispensavel para a formulagdo das nossas politicas em matérias de defesa e seguranca.
Vir a esse foro para esclarecer questdes de interesse nacional e trocar idéias com V. Exas.
constitui para mim ndo apenas uma obrigacdo, que cumpro com prazer, mas também um
imperativo da democracia”. Audiéncia Publica para “esclarecimento acerca dos planos e
diretrizes do Governo para a defesa nacional”, com exposi¢cao do ministro da Defesa José
Viegas Filho — em 14 de maio de 2003, Comissao de Relagdes Exteriores e de Defesa
Nacional, p. 1.
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aprimoramento das relagdes civis-militares no Brasil, como também redundar

na instauracao de uma nova cultura estratégica em nosso pais.
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A idéia principal que procuramos desenvolver ao longo de
nosso trabalho foi a de que, ainda que de forma descontinua e ndo sem
contradicbes, a democracia (em sua forma poliarquica) entra como uma
poderosa variavel interveniente no computo mais geral das relagdes civis-
militares, com reflexos diretos na organizacdo da defesa em nosso pais.
Assim, a democracia ndo se cinge a mera “normalizacdo” do conflito, das
instituicbes politicas e da competicdo eleitoral, avangando sobre outras
esferas da sociedade civil e politica.

No periodo aberto pelo golpe de 1964 temos um acentuado
desequilibrio pro-militar, onde n&o apenas os temas militares como também
0s assuntos gerais ligados a vida em sociedade sofreriam vetos diretos dos
generais-presidentes ocupantes do Planalto, culminando numa militarizagao
da vida politica e social dificil de ser superada. Por paradoxal que possa
parecer, o crescente protagonismo militar combinado a outros fatores é que
levaram a caserna, nao sem traumas, a pensar uma saida do regime
autoritéario onde nao fosse mais governo, mas que tampouco representasse
perda de influéncia politica no interior do aparelho de Estado ou risco de
“revanchismo”. Seus célculos, suas negociacoes, a disposicao das elites e os
pactos celebrados permitiriam a travessia para um novo momento politico,

nao obstante o sucesso da estratégia da transicao “lenta, gradual e segura”.
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A consolidacdo da democracia esta estreitamente vinculada a
capacidade de se estabelecer mecanismos de controle das politicas
governamentais, ai incluso os assuntos militares e de defesa. A auséncia de
tradicdo de accountability em nosso pais reforca os tracos de autonomia
autarquica e de falta de transparéncia que muitas vezes acabamos por
assistir. A transicdo para o regime democratico ndo resolve per se 0s
problemas atinentes a questao militar.

Desse modo, findo o regime de excec¢ao, isso nao significou a
consolidagdo da idéia-chave de que o controle civil e a imposicdo da
autoridade sobre os militares sdo imprescindiveis a democracia. Antes pelo
contrario, a tutela militar exercida no governo Sarney negava
peremptoriamente o entendimento de que os civis devem dirigir as Forgas
Armadas e tomar as decisdes com respeito a defesa nacional, precisamente
porque sdo o0s representantes do povo e como tal lhes é dada a
responsabilidade e legitimidade de tomarem essas decisbes e de serem
responsabilizados pelas mesmas. A “Nova Republica” e a Constituicao
promulgada nesse periodo deixariam ainda sem um adequado
equacionamento a questdo das relagbes civis-militares no periodo poés-
autoritario, optando-se por uma légica de protelacdo e de manutencdo da
fungéo interventora da Instituicdo Militar.

Apesar dos poucos avancos do periodo anterior, adentramos
na década de 1990 superadas as fases de controle militar e de tutela militar.

Assim, os limites e constrangimentos impostos ao governo precedente
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seriam ultrapassados por Collor, ainda que no mais das vezes de forma
voluntarista, quando n&o atabalhoada. O fim da guerra fria e a crise de
identidade, decorrente do colapso das antigas missdes, agregariam novos
elementos a cena politica que abririam as portas a muitas das alteragées
empreendidas posteriormente na “Era FHC”.

Inaugurando seu mandato tocando em um ponto de profundo
significado humano e politico, a questao da reparagdo aos “desaparecidos”
durante o regime autoritario — ainda que restrita a mera indenizacao
pecuniaria —, o0 presidente Fernando Henrique se mostraria um habil
negociador com os quartéis ao definir limites na “Lei dos Desaparecidos” que
nao colocariam em xeque tanto as autoridades militares do presente e do
passado quanto sua legitimidade como Comandante Supremo das Forgas
Armadas.

Avancando na construcéo da direcao politica sobre os militares,
a Politica de Defesa Nacional foi outro marco significativo, a despeito do
carater genérico ja apontado, no novo tratamento dispensado as matérias de
defesa. Assim, o Brasil entraria o ano de 1997 com um documento de alto
nivel norteador dos fundamentos de uma Politica Militar e daria um novo
passo em direcao a criacao do Ministério da Defesa.

Paralelamente, corriam os estudos exploratérios para a
instituicdo do Ministério da Defesa. Ou melhor, ndo corriam, haja vista a
pouca celeridade impressa aos trabalhos por parte do Estado-Maior das

Forcas Armadas.
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Criados, em sua maioria, no contexto pds-ll Guerra Mundial, a
essas novas estruturas institucionais de fundamental importancia nas
sociedades contemporaneas caberia abrigar e coordenar os ramos diversos
das Forcas Armadas no plano governamental. Contudo, os militares
brasileiros nunca esconderam sua antipatia por essa férmula. Foi assim ao
longo da ditadura militar, na Constituinte, durante a Revisdo Constitucional, e
até mesmo com a decisao politica tomada da parte do presidente Cardoso.

Igualmente verdadeiro é que, se ndao mostravam entusiasmo
com a tese da criacdo do Ministério da Defesa, tampouco obstaculizaram seu
processo de implantacdo. Os atores militares agiram mais como um “peso
morto”, onde, se ndo ajudaram, também nao atrapalharam. As palavras que
melhor ilustram o comportamento militar no periodo sdo convicgdo e
acomodacdo. Conviccado em partes explicada pela consciéncia da
necessidade de um novo modelo de defesa — ainda que receosos quanto ao
seu formato — e acomodacdo advinda da ciéncia da dificuldade de se
contrapor a um Executivo eleito e reeleito em primeiro turno. Isso nao quer
dizer que os militares ndo lutaram por manter posi¢cées e ndo procuraram
direcionar as reformas para posicées mais proximas as suas preferéncias,
orientando sua acao social para a reducédo do grau de incerteza acerca de
seu futuro institucional.

De outro lado, acreditamos ser temerario sustentar que a
decisdo presidencial para a reconfiguracdo do setor de defesa brasileiro

adveio do desejo de se progredir no caminho de construcdo do controle civil
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democratico com relacdo aos militares, avancando na submissdo da
Instituicdo Militar ao poder civil ou ainda o que alguns chamaram de
“‘implantacdo da autoridade”. O proprio presidente Fernando Henrique vem
em auxilio a esse argumento ao frisar, na solenidade de sancédo do Projeto
de Lei de criagdo do Ministério da Defesa em 1999, que “n&o se trata, como
insinuaram alguns, da intengdo de subordinar os militares ao poder civil,
porque isso ja ocorria: o presidente da Republica, como Comandante
Supremo, de ha muito, contava com o apoio irrestrito das Forgas Armadas”.

O socidlogo parece ter se esquecido das aulas sobre a
constante presenca militar no cotidiano da vida republicana brasileira,
regulando seus limites e muitas vezes confrontando o poder politico, ndo
obstante a subordinacdo formal das Forcas Armadas ao presidente da
Republica em todas as Constituicbes do periodo.

Assim, comungamos da crenca de que se buscava, em
verdade, mais uma modernizacao e racionalizacdo do sistema de defesa nos
marcos de um programa de reforma do Estado que era levado a cabo
naquela conjuntura, implodindo um dos pilares fundamentais que ainda
restavam da “Era Vargas” que era o contato direto do aparato militar com a
instncia decis6ria do poder — tolerada dentro dos moldes do Estado
burocratico mas inadequada nos marcos de instituicio de um Estado

gerencial —, que a edificacao do controle civil democratico sobre os militares.

! Grifo nosso. Cf. http:/www.radiobras.gov.br/integras/99/integra 1006 1.htm (consultado
em 28/05/02).
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Esses acontecimentos ndo podem ser pensados sem referéncia
ao que ocorria nos planos interno e externo, agudizados pelo fim da guerra
fria. Referimo-nos, particularmente, a crise do paradigma desenvolvimentista
que orientou toda “Era Vargas” e ao processo de globalizacdo, que néao
obedece apenas a uma logica econdmica, mas reflete também uma dinamica
politica ligada a correlagéo de forgas na arena internacional. Nesse sentido, o
Brasil ndo podia ficar fora do jogo e teria que se ajustar as novas regras para
poder continuar atraindo os fluxos de capital necessarios a uma economia
periférica como a nossa.

Se em outros momentos histéricos os  militares
desempenharam aqui e alhures um importante papel de modernizagdo —
ainda que conservadora — em seus paises, segundo o receituario neoliberal,
tratava-se agora de restringir essa presengca ao minimo indispensavel a
seguranca da nacdo e mesmo desaloja-la onde quer que permanecesse no
interior da maquina do Estado. E isso vinha sendo efetivamente realizado no
Brasil.

Deste modo, divergimos das andlises que destacam que ainda
h& presenca militar excessiva dentro do sistema politico nacional, o que, por
seu turno, ndo significa concordancia com seu contrario de que haja o
apropriado controle civil democratico sobre os militares (quanto mais a
supremacia civil) nem que por vezes estes inadvertidamente nao tenham

feito manifestacoes além de suas esferas de competéncia.
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Esta claro que seria ingénuo considerar que o processo em tela
ocorreu sem contradi¢coes e de forma linear. No entanto, € possivel sugerir a
institucionalizagdo de uma direcao politica — ainda que incompleta, precaria e
personalista — em relacdo aos militares no periodo Fernando Henrique
Cardoso, que nédo vimos em todos os seus antecessores analisados nesta
Tese. Vale assinalar que rusgas houve nesta temporada com seus
comandados, mas FHC soube imprimir um rumo e lograr éxito nas matérias e
reformas de seu interesse.

Parece ser ponto pacifico que a subordinacdo militar ao
governo civil implica na existéncia de um minimo de vontade de obediéncia,
isto €, um minimo de consenso sobre a legitimidade do mandante, quer seja
no sentido subjetivo ou objetivo. A partir dessa constatacao, € fundamental a
compreensao de que o processo de criacdo e implantagcdo do Ministério da
Defesa n&o € unidimensional, mas tortuoso, dependendo tanto da politica por
este adotada quanto das relagbes especificas entre os militares, o Estado e o
restante da sociedade.

No caso brasileiro, em que pese a necessidade de lotea-lo com
recursos humanos civis qualificados e de alteragdes pontuais em partes de
sua estrutura, este abre a possibilidade de construcao de uma direcao
politica mais aprofundada e menos personalistica para além das meras
questdes administrativas, ao oferecer um vasto campo de oportunidades
para avangar-se sobre muitas das prerrogativas militares herdadas do

periodo autoritario. Cabe ao mundo civil romper a inércia.
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Indicador basico importante do conjunto da situacdo das
relacdes civis-militares em um dado pais, constituindo-se em grande parte no
elemento central dessas mesmas relagdes, um Ministério da Defesa pode
trazer também melhorias para o sistema politico como um todo. Na medida
em que a reforma militar permita ganhos para a governanca — entendida
como capacidade de acdo estatal na formulacdo e implementacdo de
politicas —, isto pode ter reflexos diretos para a governabilidade, percebida
como as condi¢Oes sistémicas mais gerais sob as quais se da o exercicio do
poder em dada sociedade.

O caso da criagdo das Agéncias de Transportes € emblematico
a esse respeito. Seja a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT),
a Agéncia Nacional de Transportes Aquaviarios (ANTAQ), ou ainda a
Agéncia Nacional de Aviacao Civil (ANAC) — ultima a ser criada —, além de
conferirem um novo marco regulatério para o setor em consonancia com os
ventos do presente, foram um importante passo para a desmilitarizagdo
dessas esferas vinculando-se agora tais estruturas ao Ministério dos
Transportes e reduzindo a presenga militar no interior do aparelho de Estado.
Isso contraria frontalmente e sepulta definitivamente, de maneira ilustrativa, o
papel de arbitro que a caserna por vezes pretendeu desempenhar ao longo
da existéncia da “Era Vargas” procurando pairar acima das disputas de
hegemonia entdo em curso.

Contudo, ndo se pode fugir da realidade de que falta muito

ainda para o Ministério da Defesa brasileiro robustecer-se a ponto de exercer
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a direcao e gestao plenas em cada uma das Forcas. Elaboracao e controle
dos orcamentos, controle de pessoal civil e militar, definicdo de funcbes e
missdes, entre outras competéncias-chave, tém sido pouco partilhadas com
outras burocracias, quer sejam do Executivo ou do Legislativo, com os
militares ocupando postos-chave em todo o circuito. Mas n&o se trata de uma
exclusividade do Brasil, tendo outras nagdes enfretado o mesmo desafio vis-
a-vis as burocracias militares.

No Legislativo, diversamente do que se passou com a
discussao acerca da criagdo do Ministério da Defesa no Congresso Nacional,
onde este apequenou-se e aprovou praticamente sem alteracbes o formato
vindo do Executivo, superada a fase “caixa-preta” que os Ministérios Militares
representaram, cujo acesso as informacbes s6 poderia dar-se (e nem
sempre) em caso de catastrofe, a cultura politica parece estar transmutando-
se com a entrada em cena do Ministério da Defesa, acarretando um
incremento da supervisdo parlamentaria e traduzindo-se em ganhos de
capacidade de gestdo, controle e legislagdo no setor de defesa. Os
indicadores qualitativos e quantitativos sdo contundentes a esse respeito,
conforme visto, ndo obstante o Parlamento estar ainda ausente na fixacao
dos efetivos das tropas, em um acompanhamento de maior densidade da
execucao da Politica de Defesa Nacional, na promoc¢ao de oficiais-generais e
no sancionamento das participacdes em acdes desenvolvidas no campo

interno.
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Ainda isso, os militares continuam a gozar de uma performance
invejavel em relacdo ao orgamento em nosso pais em contraste aos civis, o
que mostra a persisténcia de uma notavel influéncia no interior do sistema
politico nesse quesito. Neste sentido, tém conseguido executar seus
orcamentos na integralidade, aumentando seus gastos com pessoal (que
constitui carreira tipica de Estado) e com os investimentos, a despeito de
preservarem uma autonomia autarquica na montagem da peca orgcamentaria
que o Ministério da Defesa por ora ndo conseguiu reverter.

Interessa reter, contudo, que na quadra histérica das mudancas
levadas a cabo de reconfiguracdo do setor de defesa brasileiro, os militares
néao pretendiam golpear as instituigbes e nem ditarem os rumos da politica
nacional. Ainda assim, os mesmos mantém um grau significativo de
influéncia dentro das condi¢cbes de regime democratico e seguem mormente
empenhados em proteger seu bem-estar institucional — desejo legitimo
buscado por organizagées complexas como as militares em qualquer parte
do mundo.

Conquanto que insuficientes na sua dimensdo politica, com
mudancgas de pouca monta, excetuada a que comporta a relagéo presidente
da Republica e antigos ministros militares, a criagdo do Ministério da Defesa
tem conseguido otimizar o sistema de defesa nacional juntamente a uma
maior integragdo e racionalizagcdo das atividades comuns, bem como
redundar numa eficiéncia crescente com respeito a atividade-fim, expressa

na capacitacdo para o emprego combinado dos meios navais, aéreos e
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terrestres, aumentando a capacidade de dissuasdao de nosso Aparelho
Militar. Marcha-se a passos largos para uma prospera integracao em politica,
treinamento e doutrina entre as Forgas Singulares, apesar do anémico
Estado-Maior de Defesa. Concretamente, esse era mesmo 0 objetivo
expresso desejado e buscado, conforme manifestado em diversas ocasides
por parte do presidente Cardoso, em que pese ganhos marginais para a
condugéo politica sobre os militares.

Posto isso, quando adjetivamos as mudangas que se seguiram
de reforma a la Lampedusa, com isso estamos nos referindo em esséncia a
questdo politica que o Ministério da Defesa poderia comportar e seus
impactos para o estabelecimento da supremacia civil. Como procuramos
apontar, é inegavel que o advento do Ministério da Defesa em substituicao
ao modelo anterior fragmentado trouxe ganhos a otimizagéo da organizacéo
da defesa em nosso pais. Também ¢é verdade, porém, que apesar dos
avancgos, continuam a persistir problemas de fundo. O mais sério deles talvez
seja dado pela pouca prioridade conferida ao tema defesa e a auséncia de
uma direcao politica clara sobre o conjunto do Aparelho Militar. Isso redunda
em um Ministério coxo, reprodutor do status quo ante, que precisa ser
aperfeicoado para que se exerca efetivamente o controle civil democratico
sobre os militares.

A despeito de j& em seu discurso de posse o presidente
Fernando Henrique comecar a sepultar uma secular tradicdo de autonomia

ao fazer referéncia a sua intencao de criar o Ministério da Defesa, 0 mesmo
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ao longo do exercicio dos dois mandatos mostraria momentos de tibieza em
algumas ocasidées em que se esperava sua imposicdo como Comandante
Supremao.

Torna-se dificil analisar as relagdes civis-militares no Brasil,
dada a complexidade de nossa formagéo social e o pouco desenvolvimento
tedrico dessa disciplina em nosso pais, a luz das perspectivas classicas
oferecidas pela sociologia militar e pela ciéncia politica. Daqueles moldes,
Samuel Fitch € o que mais se aproxima de nosso ponto de vista ao trabalhar
com a figura da subordinagdo condicional, situada entre a tutela militar e o
controle civil democratico. Efetivamente, ela consegue dar conta dos muitos
desafios vencidos nos ultimos anos no Brasil na area das relagdes entre civis
e militares, para além das categorias estanques subordinagcdo militar versus
autonomia militar. Nossa realidade nos autoriza pensar em um modelo
hibrido onde, subordinacado militar com espasmos de autonomia e autonomia
militar com espasmos de subordinacéo, oferece-nos uma aproximagao muito
mais rica a multifacetada realidade brasileira pds-autoritaria.

Ao Ministério da Defesa falta-lhe ainda conteudo. No entanto, o
importante a ter em mente é que 0 mesmo precisa ser visto e compreendido
como um processo — no sentido sociolégico do termo —, que ndo se cinge ao
ato de sua criacao, oferecendo o mais adequado formato a organizacao da
defesa nas sociedades contemporaneas e que possibilita, superada a inépcia

civil, ganhos para a diregao politica, concretude ao controle civil, redundando,
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em ultima instancia, em um novo padrdao de relagdes civis-militares mais
aberto e democratico.

No quadro mais amplo da dimenséo estratégica pretendida e
dos interesses nacionais e internacionais assumidos pelo Brasil (como, por
exemplo, o desejo em se tornar membro permanente numa possivel
reconfiguragcdo do Conselho de Seguranca da ONU), pode ainda ganhar
mais forca a necessidade de civis a frente da conducdo dos negécios
militares do Estado, algumas vezes até mesmo por exigéncias que se dao no
plano dos organismos multilaterais. Isso feito, ao lado do estabelecimento de
uma agenda publica, transparente e factivel no tocante a defesa nacional,
cremos que um importante passo terd sido dado rumo a superagcdo da
precaria institucionalizagdo do controle civil democratico hoje vigente em
relacdo as Forcas Armadas e ao fortalecimento e aprofundamento da jovem
democracia brasileira, com o Ministério da Defesa exercendo as tarefas que

lhe cabem em sua plenitude.
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