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SINOPSE

Este texto argumenta que, embora tenha progredido substantivamente na regulacio da
drea de seguranca e defesa, a sociedade brasileira tem ainda muito a fazer neste campo
com vistas a fortalecer suas instituigbes e aperfeigoar sua democracia. O texto examina
aspectos histdricos da relagio entre civis e militares no Brasil e expoe valores tipicos
da formac¢ao militar vistos do 4ngulo civil, realcando a necessidade de se ampliar o
conhecimento mutuo destes dois segmentos da sociedade brasileira. Defende, ainda,
que o processo de transi¢io democrdtica brasileira ainda nao se completou no que diz
respeito ao tratamento dos erros e acertos cometidos durante o perfodo autoritdrio
que se estendeu entre 1964 e 1985. Ao registrar o enorme avango promovido pela
publicagao da Estratégia Nacional de Defesa, aponta-lhe insuficiéncias. Por fim, propoe
maior envolvimento da sociedade, especialmente por meio do Congresso Nacional, no

processo decisério sobre a matéria.

ABSTRACT

This chapter argues that notwithstanding the recent improvements, the Brazilian society has
still much to do to strengthen its institutions and to enhance the quality of its democracy
concerning the regulation of security and defense. It examines historical aspects pertaining
civil-military relations in Brazil and discusses key values in the formation of the military from
a civilian standpoint. It also focuses on the transition to democracy from the most recent
authoritarian period (1964-1985), which is still to be properly evaluated in terms of its
achievements and errors. It further examines institutional innovations such as the National
Defense Strategy, which despite its shortcomings constitutes a significant step forward.
Finally, the argument favors greater involvement of the Brazilian society, particularly through
the Legislative Power, in the decisionmaking process concerning security and defense issues.

i. The versions in English of this series have not been edited by Ipea’s ediitorial department.
As versdes em lingua inglesa das sinopses (abstracts) desta colecdo ndo sdo objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea.
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1 INTRODUCAO

Este texto examina a evolugio do arcabougo institucional e normativo que estruturou,
nas ltimas décadas, a drea de seguranca e defesa nacional no Brasil. Ao fazé-lo, analisa
aspectos da participagio de militares na vida politica nacional e de sua profissionalizagao,
especialmente nas tltimas décadas. Neste periodo, aprofundou-se a formagao profissional
das Forgas Armadas e robusteceu-se a capacidade das liderangas civis de atribuir aos mili-
tares papel mais condizente com sua missao precipua e com sua destinagao constitucional.

O exame de aspectos relevantes da inser¢io internacional do pais nao pode descon-
siderar o papel das Forgas Armadas na sociedade brasileira. Sua importincia vai além do
periodo militar, relevante tanto por seus acertos quanto por seus erros. As fortificacoes
construidas ao longo da Amazdnia, por exemplo, testemunham a significativa contribui-
¢ao militar para ocupar o territério nacional e manter sua posse, ao fixar em localidades
remotas institui¢oes de Estado. Esta expansao e o modo como se negociaram as fronteiras
pautaram a relagio do Brasil com seus vizinhos. Manteve-se a dinimica de ocupagio
firme, mas relativamente pacifica, do territério nacional, até sua consolida¢io, no inicio
do século XX. A possibilidade de recurso as armas apoiou a decisio de se negociarem
as fronteiras com base em principios como o uti possidetis e o respeito a soberania e a
autodeterminacgio dos Estados nacionais, a0 mesmo tempo em que se buscou promover
a estabilidade regional, especialmente a partir da gestao de Rio Branco. A sabedoria diplo-
mitica do baro é sempre lembrada; mas nem sempre se recorda que sua eficdcia se deveu
também ao fato de que a diplomacia se apoiava na possibilidade do emprego da forca,
sempre temperada pela autorrestri¢ao quanto a este emprego.'

Os militares atuaram, ainda, no desenvolvimento de infraestruturas criticas, fun-
daram escolas que constituem referéncia em dreas de atuagao civil, envolveram-se em
projetos de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico e criaram empresas ptblicas, como
a Empresa Brasileira de Aerondutica (Embraer). Com efeito, uma das contribuigoes
indiretas dos militares consiste na forma¢io de quadros de excelente qualidade, boa
parte dos quais adota carreiras civis e passa a atuar em diversos setores da sociedade.?

1. Uma excecdo é o artigo de Doratioto (2000) sobre o periodo.

2. 0 texto de Barros (1978) mostra como se deu essa dinamica e examina parte de seus desdobramentos. Para se ter uma
ideia, menos de 20% dos graduados do Instituto Tecnolégico de Aerondutica (ITA) permanecem nesta forca, segundo
informac&o de seu reitor, brigadeiro Reginaldo dos Santos, em entrevista concedida ao autor em 18/1/2010.
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Desde, pelo menos, o fim da Segunda Guerra Mundial, a preocupagio de
formargio de elites, que antes era resultado de evolugio espontinea, passou a ser
marcada pela oferta de melhores perspectivas em setores econdmicos como o financeiro,
o petrolifero, o sidertrgico ou o de telecomunicagoes, e a ser tratada como missao, com
vistas a obter o que, no linguajar da Escola Superior de Guerra (ESG), vem a ser os
objetivos nacionais permanentes.’ Alids, concebeu-se a propria escola como adaptagio
as necessidades nacionais das experiéncias americana e francesa na formagao de quadros
militares e civis de alto nivel. Cabia constituir um centro com funcées distintas das
escolas de altos estudos de cada forca, as quais se ocupariam da preparagao especifica
para o combate militar. Na ESG, pretendia-se envolver também as elites civis, de modo
a induzir o comprometimento de todos aqueles que pudessem contribuir para ampliar

o poder nacional em todas as suas expressoes.

A ideia era debater, no espago académico, com outras institui¢des como a Fundagio
Getdlio Vargas (FGV), o Instituto Superior de Estudos Brasileiros (ISEB) e as univer-
sidades publicas. No periodo subsequente ao golpe de 1964, a escola se transformou
em um ambiente no qual se formavam redes de relacionamento com ficil acesso ao
poder. No entender dos ideSlogos do regime, este era um instrumento til a construir o
Brasil poténcia, contribuindo para planejar ou legitimar iniciativas arrojadas, de grande

impacto simbélico, como a usina hidrelétrica de Itaipu e a rodovia Transamazénica.

Isso nao constituiu novidade. Ao longo da histéria do pais, os militares participa-
ram ativamente de processos politicos que reorganizaram a sociedade de forma deci-
siva. Nao ¢ preciso relembrar a proclamacio da Republica ou o Movimento Tenentista
para ilustrar sua participagao no debate politico nacional. Basta recordar a elei¢ao do
presidente Eurico Dutra ou a atuagio do ministro Henrique Lott em defesa da posse
do presidente Juscelino Kubitschek, além de sua prépria candidatura a sucessio deste,
durante a janela democrética de 1945 a 1964, para identificar um padrao de ativa par-
ticipagdo no processo politico brasileiro. Lufs Carlos Prestes, Alvaro Alberto, Cordeiro
de Farias, Juarez Tévora, Castello Branco, Golbery do Couto e Silva, Hugo Abreu,
Eduardo Gomes, Octévio Costa... Nao foram poucos os militares que participaram do
debate intelectual sobre as responsabilidades do Estado no contexto de uma “guerra

total”, em que a dimensio militar seria apenas o instrumento a ser utilizado em dltima

3. Ver E. R. Oliveira (1987) e ESG (2007).
4. Ver Aderaldo (1978) e E. R. Oliveira (1987).
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instdncia. A maioria destes homens, em algum momento, passou pela ESG, concebida

com o objetivo de doutrinar as outras elites da sociedade brasileira.

A relevincia dos militares na politica nacional sobressai tanto por suas a¢oes diretas
quanto pelas indiretas. A despeito das sombras ainda existentes quanto ao periodo de
1964 a 1985, as Forcas Armadas ﬁguram, sistematicamente, entre as instituicoes mais
respeitadas pela sociedade brasileira, em companhia da imprensa e da Justica, mas, nos
dois casos, com mais que o dobro dos indices de confianca.’ Nestas pesquisas, os poli-
ticos, os partidos e o Congresso Nacional aparecem nas ultimas posi¢oes. Em regioes
menos habitadas, como a Amaz6nia, os militares s20 bem vistos pela populagio, por
representarem a presenga mais visivel — em alguns casos, a tnica — do Estado. Do ponto
de vista orcamentdrio, em termos de volume, o Ministério da Defesa é o terceiro mais
aquinhoado pelo governo, depois de Previdéncia e Satide. Sua importancia para o Estado

e para a sociedade nao ¢, pois, desprezivel.

Entretanto, exceto em circunstincias especificas, como grandes aquisi¢oes de
material bélico, ou em situagoes extremas, como a presenga no Haiti, a sociedade pouco
se interessa pelas Forcas Armadas. O Congresso, menos ainda. Nio fosse a iniciativa
de um deputado de criar uma frente parlamentar da Defesa nacional, em novembro de
2008, o tema, como de praxe, continuaria a ser quase ignorado no Parlamento.® Eis um
nicho passivel de ser ocupado para alcangar audiéncia restrita, mas relevante, no 4mbito
nacional. Nele ndo cabem, contudo, muitos representantes do povo, cuja opiniao, em
geral, resume-se na ideia de que assuntos de Defesa nao dao votos. De fato, o Brasil
hd muito nido se envolve em conflitos internacionais e possui relagdes estdveis, bem
resolvidas nos planos politico e juridico, com seus vizinhos. Esta situagao confortével
no plano regional contrasta com graves problemas nas esferas social e econémica, que

reclamam atengao da sociedade e dos politicos.

Ademais, a percepgao generalizada na sociedade brasileira é de que seus diplomatas e
soldados sao profissionais e competentes, e integram institui¢des entre as mais solidas do
Estado. Na eventualidade de um problema, presume-se que saberao conduzir o pais & boa

solucao. Entéo, as razoes para o interesse NO assunto sa0 escassas. Somem-se a isto dois fatos,

5. Ver, por exemplo, CNT Sensus (2010), que tem a vantagem de usar ha anos o mesmo método, favorecendo compara-
cOes intertemporais.

6. Trata-se do deputado Raul Jungmann, que mobilizou representantes de vérios partidos politicos e ex-presidentes da casa,
contando com a simpatia do Executivo federal na empreitada.
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um apontando para o passado, outro para o futuro. A transi¢io democrética nao reduziu
a distAncia entre civis e militares no Brasil: estes se fecharam em seus quartéis e se calaram;
aqueles, por muito tempo, nio quiseram se aproximar das For¢as Armadas, por nio verem
vantagens imediatas ou por preconceito, com medo de terem sua imagem associada a um
passado que a sociedade reluta em enfrentar. Quanto ao futuro, os incentivos de curto
prazo para se aproximar das Forcas Armadas sao restritos. O Ministério da Defesa possui
orcamento muito engessado e estritos mecanismos de controle de gastos publicos, o que

reduz a margem de manobra de seus titulares para tirar proveito eleitoral da pasta.

Desde a transicao, as elites brasileiras parecem ter feito um pacto técito: os politicos
deixam em paz os militares, que cuidam de seus assuntos e trabalham, no marco
institucional vigente, para nio perderem muito de seu or¢camento. Como resultado,
o Brasil ficou muito tempo praticamente sem diregio nesta drea tao relevante da vida
social. Somente agora, cerca de uma geragao desde o fim oficial do regime militar, civis
e militares se reaproximam. Mesmo assim, em certos setores da sociedade, a exemplo
do académico, esta aproximagio se dd apenas mediante estimulo governamental.
A amplia¢io do conhecimento mutuo e da cooperagio entre civis e militares é condigao
para que a sociedade, por meio de seus representantes, atribua fungées pertinentes aos
6rgaos da burocracia do Estado, com vistas a promover a seguranga nacional de modo

mais legitimo, eficaz e efetivo.

Com efeito, se ndo hd divida de que o Brasil operou sua transi¢ao para a demo-
cracia, nao se pode ignorar que ocasionalmente emerjam incompreensoes atinentes a
episédios do periodo militar ou dtvidas quanto as fungées e limites a serem prescritos
para o desempenho das tarefas inerentes as Forgas Armadas. De um lado, crises politi-
cas resultam, por exemplo, de iniciativas em defesa de direitos humanos que reclamam
acesso a documentos ou puni¢oes a agentes do Estado que violaram as leis durante os
anos do regime autoritdrio. De outro lado, decisoes acerca de reparagoes miliondrias a
cidadaos vitimizados pelo regime geram ressentimentos entre militares, que insistem na

necessidade de a sociedade reconhecer o “clima de guerra” entao vigente.
O assunto ganhou relevo com a proposta de se revisar a Lei de Anistia, que faria sentido

no contexto de busca da verdade e reconciliagio. Contudo, isto requer exame desapaixo-

nado do periodo 1964-1985, em que se reconhecam méritos e deméritos de todas as partes
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envolvidas no processo politico. E preciso atribuir responsabilidades inequivocas e respeitar
os direitos de todos os que viveram aquele periodo da histéria do Brasil. Somente assim,
civis e militares poderio discutir francamente o que querem das Forgas Armadas brasileiras
no futuro.” Isto hoje acontece em foros restritos, de maneira timida, destoante do que se

espera encontrar em uma democracia plena e pujante como a que o Brasil ora experimenta.

H4 muito a fazer a esse respeito. Em 2009, o Ministério da Defesa completou dez
anos, com a responsabilidade de implementar, afinal, uma estratégia nacional de defesa.
Quarenta e cinco anos depois da tomada do poder pelos militares e 25 depois da eleigao
de Tancredo Neves, o pais possui uma politica de longo prazo para a Defesa Nacional.
Por seu intermédio, o governo afirma a inten¢ao de articular esforcos de vdrios drgaos
do Estado e envolver o conjunto da sociedade brasileira na criagio de capacidades que

tornem o pais mais seguro. Mas ela serve a isto?

O documento constitui avan¢o na matéria, mas € alvo de criticas substantivas, a
comegar por seu titulo: trata-se, na verdade, de uma estratégia de seguranga — e nio de
defesa — nacional. Contempla projetos ambiciosos que, seguramente, nao cabem nos
or¢amentos esperados para os préximos anos. Busca envolver a sociedade brasileira na
promogio de sua seguranga, tanto ao vincular seguranca a desenvolvimento quanto
ao propor utilizar os investimentos em defesa como instrumentos de promogio do

desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e econdmico.

Nesse sentido, ja se alcangou parte dos objetivos almejados. A simples ocorréncia
de criticas substantivas ¢ auspiciosa. No ano seguinte a edicao do documento, a recém-
criada Associagao Brasileira de Estudos de Defesa usou-o como mote de seu encontro
anual. Em foros como a Associagao Nacional de Pesquisa e Pés-Graduagao em Ciéncias
Sociais (Anpocs) e a Associagao Brasileira de Ciéncia Politica (ABCP), ressurge o interesse
pelo assunto. E verdade que este movimento resulta, em parte, de estimulos governa-
mentais, especialmente do Ministério da Defesa e da Secretaria de Assuntos Estratégicos
da Presidéncia da Republica (SAE/PR). O Programa Pré-Defesa, que encoraja a for-

magao de consércios de pesquisa e formagao envolvendo civis e militares, é decerto o

7. A nota do Comando do Exército que influenciou a queda do ministro José Viegas, as declaracdes sobre tortura de fami-
liares de oficiais supostamente envolvidos em violagdes dos direitos humanos, as ambiguas posicdes de liderancas politicas
sobre a anistia somam-se a outras evidéncias de que o assunto afeta a agenda politica do presente, condicionando as
decisdes sobre o futuro.

11




Brasilia, outubro de 2011

exemplo mais ilustrativo. A Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), do Ministério
de Ciéncia e Tecnologia (MCT), e outros érgaos de fomento também vém aumentando
os investimentos na drea de defesa, por meio de fundos setoriais e programas especificos.
Entretanto, nio faz muito tempo, o tema nao suscitava interesse. Embora diga respeito a

cada cidadao, pouquissimos brasileiros discutiam-no.

Isso estd mudando, o que é positivo para o fortalecimento da democracia, o aper-
feicoamento das instituigoes de governanca na sociedade brasileira e a boa rela¢ao do

Brasil com seus vizinhos.

Outra mudanca importante é o aprofundamento desses debates, como ilustra este
trabalho. Seu objetivo é examinar a Estratégia Nacional de Defesa e o contexto em que
ela foi escrita, visto, sobretudo, do angulo das relagoes entre civis e militares no Brasil.
Trata, ainda, das mudancas que a antecederam e do marco institucional em que a
Estratégia Nacional de Defesa se insere. Em seguida, com base nesta discusso, examina-se
um conjunto de aspectos a serem considerados para se avangar na institucionalizagio
destas politicas no futuro préximo. Ao longo do texto, indica-se uma espécie de
agenda de investigagao que encoraje reflexoes sobre a matéria. Vislumbram-se também
iniciativas decorrentes da implementagao da Estratégia Nacional de Defesa que facam
convergir os interesses dos agentes politicos empenhados em estabelecer politicas mais
eficazes e efetivas para gerir a 4rea de seguranca e defesa no Brasil. E disto que se

ocupam as dltimas duas secoes do texto.

Essas discussoes somente fardo sentido, contudo, se precedidas de exame da partici-
pagido dos militares na politica nacional, de modo a esclarecer aspectos da cultura politica

nacional que marcaram sua construgio institucional. Este é o tema da préxima secio.

2 ASPECTOS CONCEITUAIS E HISTORICOS DA PARTICIPACAO
DE MILITARES NA POLITICA NACIONAL?

Com vistas a convidar a sociedade a um debate acerca da Estratégia Nacional de

Defesa, as vésperas de seu langamento, o Ministro da Defesa publicou artigo em revista

8. Parte dos argumentos apresentados nesta secdo aparecerd, de forma mais extensa, em artigo a ser publicado nos
Cadernos Eletrénicos do Centro de Estudos Sociais da Universidade de Coimbra.
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académica no qual indicava a necessidade de a sociedade brasileira esclarecer o que quer
de suas Forcas Armadas (JOBIM, 2008). O chamado foi importante, embora intem-
pestivo. Aquela altura, j4 se tinha redigido o fulcro da Estratégia Nacional de Defesa,
ap6s breves consultas a personalidades interessadas no assunto. Este fato foi responsdvel
por boa parte das criticas feitas a0 documento, uma vez que a atitude rompeu um pro-
cesso de engajamento da sociedade que se havia iniciado anos antes, com a preparagio

da Politica de Defesa Nacional, publicada em 2005.

Curiosamente, o préprio documento indica que a sociedade participa menos
do que o que conviria na fixagio das prioridades da drea. Esta omissio produz
consequéncias negativas para a sociedade e para as Forcas Armadas. Com efeito, no
passado, indefini¢oes com relagao ao assunto abriram espago a que os préprios militares
interpretassem como parte de sua missao atuar politicamente, visando, entre outros
objetivos, definir suas fungées e seus propésitos. Semelhante iniciativa nao apenas
gerou confusoes junto a sociedade, mas trouxe problemas para as préprias corporagdes
militares, que internalizaram disputas e contradigoes politicas, ao levarem para a caserna
divisdes de opinido sobre principios, objetivos e missoes das Forcas Armadas — e, pior,

sobre assuntos que nao tinham nenhuma relagio com elas.

Nio se pode compreender o periodo autoritdrio vivido no Brasil sem conhecer
os valores principais de suas For¢as Armadas. O sentido de missdo constitui um dos
principios basilares da formagao militar, junto com os valores de hierarquia, disciplina,
honestidade e patriotismo. Enquanto estiveram no poder, os militares buscaram atender
ao primeiro, convencidos de que o faziam a abrigo do tltimo; mas, no processo, permi-
tiram que este principio se relaxasse no estrito cumprimento dos demais valores citados.
Ao tentar cumprir uma missio definida em sentido mais amplo que o conveniente ao
emprego das Forcas Armadas, o regime militar constituiu burocracias como o Servigo
Nacional de Informacoes, que, livre de controles institucionais, desafiou a hierarquia
vigente, tornando-se, nas palavras de seu idealizador, o general Golbery do Couto e
Silva, “um monstro” (SILVA, 1981b, p. 439).

O excesso de autoconflanca e o temor de que o comunismo ganhasse espaco
em uma sociedade desigual, tensa e bastante desarticulada pelos fracassos do governo
Goulart, bem como a reagao ao que lhes pareceu uma afronta aos principios de hierar-

quia e disciplina, fizeram Castello Branco e seu grupo crer que teriam condi¢oes de agir
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« » «
apenas pontualmente, “colocando a casa em ordem”, recuperando o papel de “poder

moderador” a que, no passado, o Exército aspirara.’

Nao se compreendeu que intervengoes dessa natureza geram fluxos nos dois
sentidos, sendo mais fécil observar-se a politizacao castrense que a militarizacao da
sociedade. Em certa medida, a tomada do poder pelos militares, embora incentivada
por importantes liderancas civis da época e saudada pela opinido publica, responde
pelo distanciamento entre civis e militares, o qual ainda subsiste nos dias que correm.
Os militares ficaram tempo demais no poder e permitiram que se instalasse uma cisao
em seus quadros que desafiou os principios de hierarquia e disciplina, em cujo nome
se justificara a intervengio no sistema politico. Fortalecido pelos anos de mando, o
corporativismo, inerente a profissio, prevaleceu. Em vez de se esclarecerem as respon-
sabilidades — punindo-se os culpados e esclarecendo-se os fatos perante a sociedade —,
tangenciaram-se os problemas relevantes e buscou-se solugio intermedidria: anistia
ampla, geral e irrestrita, com punigoes veladas aos que se envolveram em atos conside-

rados indignos pelos padrées éticos tradicionais nas préprias corporagoes.'”

9. Ver, por exemplo, Sodré (1968). Isto foi também o que pensou, na época, parcela consideravel da elite civil brasileira.
0 eufemismo alusivo ao poder do imperador esconde o desejo de intervir diretamente, pela forca, no processo politico,
baseando-se na questionavel presuncdo de que as Forcas Armadas, em particular o Exército, teriam identidade mais profun-
da com os valores nacionais do que outras institui¢des do Estado. Mas, assim como as liderancas civis, também os militares
estavam divididos, e ndo foram poucos os que viram no golpe uma oportunidade de livrar para sempre o pais do comunis-
mo, considerando-se o contexto em que se vivia. Afastada a ameaca, ndo faltou quem se afeicoasse ao poder, fosse com
ideias genuinamente nacionalistas, fosse para se beneficiar pessoalmente das mudancas em curso. O risco de isto importar
na usurpagao do poderfoi identificado pelo préprio general Golbery: “Acontece, bem o sabemos, que esse Poder Estatal —
e com ele o seu instrumento, o Poder Nacional — pode cair sob o controle de um grupo econémico, de uma camarilha
militar, ou de uma fac¢do politica. Quando tal acontece, o que se passa, afinal, é que uma simples parcela do proprio Poder
Nacional (...) assume o controle do Poder Estatal, tanto na paz quanto na guerra. Uma parte de um instrumento assume
o papel de agente e passa a empregar, provavelmente em beneficio de si mesmo, o préprio instrumento como um todo.
E, sem duvida, uma usurpacdo” (Silva, 1981b, p. 439).

10. Por exemplo, ndo se promoveu a general nenhum dos oficiais sabidamente envolvidos no aparato paralelo de inteli-
géncia, que fugiu ao controle da hierarquia constituida. Ao contrario, estes homens foram discretamente condenados a
uma espécie de oprobrio publico, como a realcar que, se foram Uteis em determinados momentos da histéria, agiram em
desconformidade com os valores morais que caracterizam a maioria dos militares brasileiros — dos quais, a propdsito, eles
tanto se orgulham. L. Oliveira (2009) explora o assunto em mais detalhes.

Com efeito, na entrevista que concedeu ao Centro de Pesquisa e Documentagdo de Histéria Contemporanea do Brasil
(CPDOC), publicada post mortem, o presidente Geisel reconhece que houve tortura durante o regime militar e da a enten-
der que isto ndo era ignorado pelas autoridades. Curiosamente, ndo explica porque, no principio, nada se fez para evitar
isto. Ver D'Aratjo e Castro (1997). A bem da verdade, como faz Elio Gaspari em sua extensa analise do perfodo, reconhega-
se que o proprio Geisel enfrentou a linha-dura, apoiando a iniciativa de Golbery de restringir o espaco de atuacdo dos
“responsaveis pelos excessos”.
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Reconhecer terem sido cometidos crimes hediondos por funciondrios publicos e
em propriedades do Estado durante o regime militar seria mais coerente com os valores
das Forgas Armadas brasileiras. Em suas escolas, ensina-se que tarefas podem ser delega-
das; responsabilidades, ndo. As escolas militares brasileiras hd muito formam bem, ensi-
nando a seus alunos valores como honestidade, retidio de cardter e profissionalismo.
Este reconhecimento transmitiria a sociedade, de forma transparente, a informagao de
que as Forgas Armadas também sofreram divisoes internas, em consequéncia das quais
foi possivel que um grupo de militares e policiais praticasse torturas e outras violagoes
de direitos humanos sob a égide do Estado, embora nao fosse esta a orientagao dos
presidentes.'" Exemplo disso foi o episédio da demissao do ministro Sylvio Frota, que
expds as fissuras entre os militares, resultantes justamente da politizagio de suas fileiras.

Os traumas decorrentes do periodo associam-se tanto a assuntos de disciplina e
hierarquia quanto a questoes atinentes as missdes precipuas, e explicam a relutincia
militar em enfrentar o passado, porquanto isto coloca em risco o sentido de unidade
que se quer reforcar. Como resultado, em vez deste reconhecimento, que provavel-
mente encerraria o assunto e muito aproximaria civis e militares, apostou-se em que o
tempo curaria as feridas, tanto no meio civil quanto no meio militar.

No entanto, o tempo ndo tem por oficio curar feridas. O tempo passa, é tudo. As
agoes empreendidas enquanto isso é que podem resolver problemas ou agravd-los. A
renovagao das elites militares permitiu-lhes ver os embates do periodo autoritdrio como
coisa do passado. A maioria dos oficiais superiores hoje simplesmente nao entende a
importincia que outros setores da sociedade conferem a disputas que, de seu ponto de
vista, ji ndo fazem sentido e pertencem aos livros de histéria. Este processo deu-se no
bojo da decisao de se aprofundar a profissionalizagio dos militares, que constituiu uma
das primeiras decisbes marcantes do governo Castello Branco.'? Entre as consequéncias
desta politica, sobressai a limitagdao, em 12 anos, do periodo de permanéncia como

oficial-general, regra que, na prética, promoveu a renovagao das elites militares.

11. A preocupacdo com a perda de controle foi expressa com eloquéncia pelo vice-presidente Pedro Aleixo, na reunido em
que se decidiu pela edicdo do Ato Institucional n 5 (Al-5), quando, pressionado, respondendo se desconfiava da probidade
do presidente da Republica, a quem se delegariam os poderes excessivos previstos no ato, afirmou que do presidente ndo
temia qualquer ato abjeto, mas que n&o podia esperar o mesmo “do guarda da esquina”.

12. A pouco estudada Lei n¢ 4.902, de 16/12/1965, que dispde sobre a inatividade dos militares da Marinha, da Aerondu-
tica e do Exército, constituiu instrumento importante nesse processo. Esta lei estabeleceu limites para a permanéncia dos
oficiais nos postos de general, visando coibir intencdes caudilhistas e forcar a renovacdo das elites militares, além de indicar
parametros utilizados para promogdes. Hoje, estes periodos sdo respeitados sem contestacdo, como se fossem fatos da
vida, e a substituicdo das elites militares da-se de modo tranquilo e previsivel.
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Nao foi assim com os civis. Nao se permitiu, durante os anos de autoritarismo, a
formagio de uma geracao de liderangas politicas que pudesse inaugurar no Brasil um
novo tempo de construgio institucional, calcado no entendimento politico e voltado
para a construgao de um futuro mais préspero. Limitado o espago de atuacio politica,
a maioria dos jovens empreendedores brasileiros buscou realizar seu potencial em outras
esferas, deixando a sociedade 6rfa de lideres politicos por uma geragao. Talvez este tenha
sido o maior equivoco dos governos militares, sempre preocupados em averiguar o grau
de confianga que podiam ter nas liderancas que permitiam florescer, nao raro com vistas
a tentar diluir os partidos de oposigio. Foi assim, por exemplo, com a criagio do Partido

dos Trabalhadores (PT), entao visto como instrumento Util a fragmentar as oposicoes.

A transigdo para a democracia fez-se, pois, com base em um conjunto de acor-
dos tdcitos, sob o manto da anistia. Nao se tocava no que, para uns, foram crimes
hediondos; para outros, “excessos cometidos em tempos de guerra’. Em contrapartida,
esperava-se dos militares um recolhimento aos quartéis, a fim de que, no marco da nova
Constitui¢ao, a dinimica eleitoral pudesse alimentar o processo de amadurecimento
politico em curso. Assim se fez, ao custo da omissio de debates abertos sobre o passado,

o presente e o futuro das For¢as Armadas no Brasil.

Esse padrio de enfrentamento indireto dos problemas mais divisivos, sem os sub-
meter a um escrutinio que permita a sociedade arbitrar entre o certo e o errado, o
permitido e o proibido pela lei, nao constitui novidade na experiéncia social brasileira.
Aqui, ainda prevalecem as zonas cinzentas, os tratamentos ad hoc, as leis que se aplicam
apenas conforme as circunstancias, a depender dos individuos envolvidos, dos possiveis
crimes cometidos, do contexto politico vigente. O jeitinho brasileiro, na interpretagio
de antrop6logos respeitados, favorece a redugao da violéncia nos conflitos, ao custo de

nao se resolverem em definitivo os problemas.'

Para ficar com exemplos atinentes ao préprio regime militar, isso explica, em parte,
o nivel relativamente baixo de violéncia cometida pelo Estado durante o periodo auto-
ritdrio brasileiro, quando comparado aos paises vizinhos, e relembra os espacos de arti-
culagio e didlogo entre civis e militares, mesmo durante os anos mais duros do regime.
O modo como liderangas politicas e artistas foram instados a deixar o pais, em alguns

casos até auxiliados pelo governo, ilustra certo grau de flexibilidade na delimitagio

13.Ver Matta (1984), Ribeiro (1995), Barbosa (1992).
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de espacos para a oposi¢io.'* Como realcam os antropélogos, este padrio ¢ um trago

cultural da sociedade brasileira, também presente em suas For¢as Armadas.

2.1 DAS OPOSICOES AO REGIME, VISTAS DO ANGULO DO GOVERNO

Nesse contexto, do 4ngulo do regime militar, identificavam-se, em linhas gerais, trés tipos de
oposi¢ao: 7) as liderangas artisticas, culturais e politicas consideradas desestabilizadoras, que
foram pressionadas a deixar o pais, mas puderam fazer oposi¢ao aberta de fora, pela midia
e por suas redes de relacionamento; 7) os lideres politicos considerados confidveis — enqua-
drados no bipartidarismo —, visto que se decidiu manter o Congresso funcionando, exceto
nos intersticios criados pelos Atos Institucionais;' e 7ii) os lideres da resisténcia armada,
combatidos como inimigos em uma guerra. No poder, os militares organizaram-se para

enfrentar cada tipo de inimigo com as armas e as estratégias que lhes pareceram adequadas.

De fato, mesmo durante os “anos de chumbo”, houve alguma liberdade de expres-
sao e de atuagio politica. A antolégica fotografia de Ulysses Guimaraes deixando um
comicio cercado por policiais militares cujos caes de guarda ameagavam soltar-se a qual-
quer momento ilustrou um dos momentos mais marcantes deste processo. Tratava-se
da campanha eleitoral que levou Geisel ao poder. Sabia-se que a vitéria era da Alianga
Renovadora Nacional (Arena), “o partido do sim” — em oposi¢io ao do “sim, senhor!”.
Mas o candidato do Movimento Democrdtico Brasileiro (MDB) pode levar a remotos
cantos do pais a mensagem de oposicao, falando abertamente da necessidade de se ace-
lerar a abertura politica. E verdade que os militares estavam confiantes na popularidade
angariada pelos anos de crescimento econémico e redistribuicao de renda, no bojo,
ainda, das campanhas que associavam os simbolos nacionais ao regime — outro erro

grave cometido durante o periodo militar.

14. Houve casos emblematicos, como o show promovido em Salvador para angariar fundos destinados a financiar a ida
para o exilio de Gilberto Gil e Caetano Veloso; a rdpida expedicdo de documentos para agilizar a partida de Chico Buarque;
e o retardamento das pressdes sobre o entdo professor Fernando Henrique Cardoso, para dar-lhe tempo de cumprir o
estagio probatdrio na Universidade de Sao Paulo antes de partir para o “exilio voluntario”. Em todos 0s casos, o sinal era
claro: estes individuos deveriam deixar o pafs, o que, sem duvida, foi uma violéncia; mas o fariam de modo negociado, ndo
apenas por terem amigos e familiares no governo, mas também por ndo serem radicais e por serem figuras publicas, o que
impunha limites as agressdes.

15. Entre os lideres considerados confiéveis, sobressairam Ulysses Guimaraes, Teotdnio Villela, Tancredo Neves, Renato Ar-
cher, Thales Ramalho, Mério Covas, Franco Montoro e Luis Henrique, que formavam o ndcleo duro do MDB. Carlos Castello
Branco, com sua coluna no Jornal do Brasil e seu trabalho de mensageiro entre os dois lados, também desempenhou papel
relevante na promogao do didlogo entre governo e oposicéo.
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A chamada anticandidatura permitiu ao MDB fazer mais do que langar uma
mensagem de oposi¢do ao regime. Habilmente, fortaleceram-se os diretdrios regionais,
angariou-se apoio junto a empresdrios, trabalhadores e lideres religiosos, e preparou-se
o terreno para as vitdrias legislativas em 1974, quando o MDB conquistou 59% dos
votos para o Senado e 48% para a Camara dos Deputados. Na campanha seguinte, a
despeito das chicanas juridicas, em particular a Lei Falcdo, de 1976, a oposi¢ao ganhou
espaco nio apenas no Legislativo, mas também nos executivos estaduais.'® As elei¢coes
de 1974 foram tao marcantes que, somadas 2 abertura realizada por Geisel, inspiraram
reacoes violentas da linha-dura, expressas nas mortes do jornalista Vladimir Herzog,
em 1975, e do operdrio Manuel Fiel Filho, em 1976, que constrangeram o presidente a

restabelecer a hierarquia pela demissdo do ministro do Exército (Sylvio Frota).

O grupo de politicos que se engajou nessa oposi¢ao foi o responsavel, afinal, por
realizar a transi¢ao no espaco politico disponivel, gradualmente ampliado por meio de
negociagoes que tinham nas figuras do general Golbery e do doutor Leitao de Abreu os

principais interlocutores no lado do governo.

Por fim, havia a oposi¢io armada. Dois homens simbolizaram esta oposicao:
Marighella, ao liderar a segunda cisao importante no Partido Comunista; e Lamarca,
ao furtar armas e municoes do Exército para combaté-lo."” Estes grupos escolheram as
armas como o Unico caminho para se instaurar, no Brasil, a ditadura do proletariado.
Os modelos adotados por estas organizagoes politicas nao eram democracias ocidentais,
mas a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) e Cuba — nao por acaso, os

lugares em que muitos combatentes receberam treinamento de guerrilha. Também na

16. Sobre as sucessivas mudancas legais destinadas a reduzir o espaco de atuacdo da oposicao, veja-se Couto (1998).
17. O radicalismo da Aliana Libertadora Nacional (ALN), cujo manifesto ndo escondeu a intencdo de combater violéncia
com “violéncia, radicalismo e terrorismo”, serviu a fortalecer a linha-dura no seio do regime militar, abrindo espaco para
0 Al-5. Observe-se que sua criacdo, em 1967, aprofundou a cisdo que havia ocorrido no Partido Comunista cinco anos
antes, com a divisdo do movimento entre PCB (Brasileiro) e PCdoB (do Brasil), o qual aglutinou os militantes mais radicais e
crentes na via revoluciondria como solugdo. Conscientes ou ndo do que faziam, os que optaram por esta via tornaram mais
complexa a tarefa do grupo castelista em seu ensejo de recuperar o espaco perdido para a linha-dura durante os primeiros
anos do regime autoritario. Hoje é possivel reconhecer a natureza deste processo. Mas a época era de extremos e paixdes
politicas. Na mente de muitos, dos dois lados, havia uma guerra: uns a favor, outros contra a implantagdo de um modelo
comunista no Brasil. Para os extremistas nos dois lados do espectro politico, 0 que menos importava era a instauragdo de
uma ordem democrética. A disputa dava-se, com efeito, entre capitalismo e comunismo.

0 caso de Lamarca assume dimensdo simbolica por desafiar a hierarquia de modo publico. Mais do que as armas furtadas,
o golpe era moral, sugeria falta de unidade no Exército e desafio a hierarquia estabelecida. Curiosamente, os desafios a
hierarquia cotidianamente perpetrados nos pordes em que se torturavam prisioneiros eram tolerados, fosse pelo pragma-
tismo que Geisel indicou, fosse pelo espirito de corpo prevalente nas Forcas Armadas.
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mente de boa parte dos militares, que se viram agredidos por grupos terroristas e pressio-
nados pelos sequestros e roubos perpetrados com vistas a alimentar a luta armada, tratava-

se de uma guerra. E, na guerra, recorre-se aos meios necessirios para se buscar a vitéria.

Isso obviamente ndo justifica as violagoes de direitos humanos realizadas nos quar-
téis e, ainda mais frequentemente, nas delegacias de policia. Houve tortura, violéncias
vérias e restri¢des as liberdades individuais. Ocorre que o recurso a tortura como ins-
trumento de investigagao policial constitui problema antigo no Brasil, a despeito de ser
considerado crime hediondo. Filinto Miiller protagonizou, durante o governo de Gettlio
Vargas, o papel que, na ditadura militar, seria desempenhado pelo delegado Sérgio Fleury,
da Policia de Sio Paulo. A sombra da “comunidade de seguranga’, especialmente no
Destacamento de Operagoes de Informagoes — Centro de Operagdes de Defesa Interna
(DOI-CODI), esta pritica vicejou. A transicio para a democracia nao a extinguiu.
Ao contrério, as estatisticas de seguranca ptiblica no Brasil de hoje indicam que o problema
se agravou. Em outras palavras, uma leitura honesta da histéria do Brasil indica que estes
problemas nao se restringiram ao periodo autoritirio, o que nio retira dos governos deste
periodo a responsabilidade pelos crimes cometidos. O fato ¢ que hd evidéncia empirica de

que estas violéncias nao se restringiram aos periodos de ditadura, civil ou militar.

Assim, contada do angulo do governo de entdo, a histéria possuia logica simples,
que reduzia os problemas mundiais a estere6tipos.'”® No mundo, havia uma guerra entre
dois polos de poder, a qual chegara ao continente com a Revolugio Cubana, que buscava
ativamente tornar os paises da regido comunistas. O golpe teria sido a solugao indicada
por liderangas civis e militares para evitar que o Brasil se tornasse uma nagao socialista ou,
pior (a seu ver), uma ditadura do proletariado.'” Permitiu-se uma oposi¢io considerada
responsavel pelo governo, e as perseguicoes politicas foram relativamente parcimoniosas.
Sabia-se, entdo, da existéncia de numerosas demissoes de funciondrios publicos e apo-
sentadorias forcadas de civis e militares, para ndo mencionar torturas e outras violéncias
fisicas. Mas isto nao fazia do Brasil uma exce¢ao no mundo ou na regido.

18. 0 que estava longe de ser privilégio do Brasil, a julgar pela influéncia que teve sobre a politica externa americana a
“teoria do doming”, sequndo a qual, a “perda” de um pais em desenvolvimento para a drea de influéncia da URSS levaria
outros paises na mesma direcdo, como se estivessem organizados em uma espécie de coluna de dominés. Esta metéfora
jamais se apoiou em raciocinio l6gico elaborado ou em evidéncias empiricas, mas orientou sucessivos governos dos Estados
Unidos em seus propdsitos de conter a expansao do comunismo.

19. Recorde-se que, ja em 1961, havia parlamentares pedindo a intervencdo militar. O movimento contou ndo apenas com
0 apoio de importantes liderancas civis, mas também, feito o golpe, com a notével aprovacdo da opinido publica, a julgar
pelos editoriais dos principais jornais do pais nos dias seguintes ao golpe.
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Com efeito, embora se tenha marcado por poucos conflitos abertos entre Estados,
dado o equilibrio imposto pela bipolaridade e pelo terror associado a um possivel holocausto
nuclear, no periodo da Guerra Fria, houve também muita violéncia. De um lado e de outro,
nao foram poucos os ditadores que contaram com o apoio ostensivo das superpoténcias em
suas violagoes a direitos humanos, para nio mencionar os niveis de corrup¢o, desde que se
mantivessem na esfera de influéncia dos Estados Unidos ou da Unido Soviética.

Eis os nimeros mais eloquentes: a versao revisada do Dossié Ditadura: mortos e desa-
parecidos politicos no Brasil (1964-1985), feita pela Comissao de Familiares de Mortos
e Desaparecidos Politicos, relacionou 358 vitimas do periodo ditatorial, entre os quais
estao 138 desaparecidos politicos no pais. Nestas condigoes, para muitos, fazia sentido
perseguir com eficdcia e liquidar os combatentes que haviam optado por enfrentar o
regime por meio da violéncia armada. E bvio que nada justifica atrocidades, no Brasil
ou alhures, menos ainda as que tenham sido cometidas em instalagdes do Estado e por
individuos que deveriam proteger cidadaos. Também é evidente que nenhum argumento
serve de conforto a quem sofreu diretamente alguma violéncia ou teve familiares nestas
condi¢oes. No entanto, é preciso distinguir dramas pessoais de processos histdricos.
Estes somente sio compreendidos em seus respectivos contextos historicos.?

Aquele era um contexto de violéncia e de profunda tensio, em que grupos orga-
nizados, dentro e fora do Estado, lutavam pelo poder, fazendo uso, entre outros, de
métodos violentos. De acordo com suas respectivas convicgoes, este comportamento
era legitimo e aceitdvel. O que nao se registrava nesta histéria, e até hoje nio se registra,
¢ que, no caso do Brasil, também as préprias Forcas Armadas estavam cindidas; em seu
seio havia grupos que se julgavam mais aptos a compreender a situagio vigente, seus

riscos e possibilidades, e o caminho a seguir.

De fato, jd se sabe que, enquanto Castello Branco e seus seguidores se ocupavam
em promover reformas estruturais, visando conter a espiral inflaciondria e criar condi-

¢oes para o desenvolvimento econdmico do pais, a chamada linha-dura, encabecada

20. Ver Comissdo de Familiares de Mortos e Desaparecidos Politicos (2010). Para se ter uma ideia do que ocorria no
periodo, nos 17 anos em que se estendeu a ditadura no Chile, registraram-se, oficialmente, “28 mil pessoas torturadas
e outras 2.279 desaparecidas e mortas. As chamadas Comissdes de Verdade identificaram 180 criancas e adolescentes
assassinados, além de 1.283 presos e torturados” (Agéncia Brasil, 2009). Na Argentina, o informe da Comisién Nacional
sobre la Desaparicién de Personas (CONADEP) registrou 8.961 desaparecidos, embora, cautelosamente, indique possiveis
omissdes, devido a necessidade de sequir os procedimentos de denuncia estabelecidos (CONADEP, 1984). Grupos de
defesa dos direitos humanos, como as Maes da Praca de Maio, indicam nimeros bem superiores: acima de 30 mil desa-
parecidos (Carta Maior, 2005).

20




Texto para
Discussao
Militares e Politica no Brasil

por Costa e Silva, manobrava para tomar o poder. Ele governou tempo suficiente para,
a despeito das circunstdncias que marcaram sua sucessao, garantir a continuidade da
linha-dura na Presidéncia. Levara-se para dentro das Forgas Armadas, em particular
do Exército, a mais importante polarizagao que se via na sociedade, localizando-a, por
assim dizer, entre o centro e a extrema direita de um continuum que caracterizaria o

espectro politico no Brasil.

Nao que houvesse uma esquerda nas Forcas Armadas, mas o grupo de Castello atuou
como uma espécie de centro-direita. Conservador, decerto, mas apegado a férmulas insti-
tucionais que explicam a preocupagao em fixar mandatos para os presidentes e a tentativa,
frustrada, de realizar uma intervencao limitada, como indicava o jargao utilizado para se
referir ao préprio governo: um regime de exce¢io. Marcava-se a excegao para diferencid-la
da regra, segundo a qual, o poder se confia a liderancas politicas civis. Sua inabilidade
em manter unido o Exército; as contestagdes que se avolumavam mundo afora, no fim
da década de 1960; as ambigoes da linha-dura e mesmo a situagao criada pela resisténcia
armada ao regime somaram-se para criar um contexto no qual foi possivel a extrema

direita radicalizar suas posicoes, levando o pais aos “anos de chumbo”.

Nio fosse a recusa de Orlando Geisel a assumir a candidatura oficial e sua deci-
s20, até hoje insatisfatoriamente conhecida, de indicar o irmao mais novo, hd razoes
para crer que a linha-dura tinha condigoes de se perpetuar no comando do pais.
Afinal, Ernesto Geisel era sabidamente mais préximo ao “grupo da Sorbonne” e a linha
de Castello, que defendia a rdpida volta aos quartéis. Basta relembrar a dificuldade
que teve o presidente Geisel, ja cercado de “gente sua”, para afastar do comando do II
Exército, em janeiro de 1976, o general Ednardo D’Avilla, bem como a crise em que se
transformou a demissao do ministro Sylvio Frota, em outubro de 1977. Estes eventos
marcaram o inicio do desmonte da estrutura dos DOI-CODI, apoiada na alianca entre
a “comunidade de inteligéncia” e as policias estaduais, que ainda funcionou a margem

da hierarquia formal das For¢as Armadas por longo tempo.

No caso do general Sylvio Frota, nio fosse o presidente se antecipar a0 movimento
de resisténcia da linha-dura, trazendo a Brasilia os comandantes dos outros exércitos
e enquadrando-os com o argumento da disciplina, a resisténcia da linha-dura poderia
ter logrado éxito. Os atentados do Riocentro, em 1981, testemunharam a tenacidade
desta resisténcia, encabecada pelo general Otdvio Aguiar Medeiros, a frente do Servico
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Nacional de Informagoes (SNI).*! Além do descrédito de que se revestiram as investi-
gacoes, o evento culminou com o afastamento do préprio general Golbery do Couto e
Silva do governo, devido a recusa do presidente Joio Batista Figueiredo de responsabilizar
a quem cabia, o comandante do I Exército, Gentil Marcondes Filho, que, desde sua
posse, conferira “prioridade absoluta as atividades de informagdo”.?? Para o idedlogo da
abertura, o episédio contrariava a légica da distensao imposta desde o governo Geisel, que
Figueiredo recebera a incumbéncia de concluir. Mas o episddio, aquela altura, indicava a
forca de que ainda dispunha a “linha-dura”. Em outras palavras, se Geisel trocara o papel
de general pelo de presidente, Figueiredo enxergou a necessidade de fazer concessoes

corporativas para levar adiante o processo de abertura.

Note-se que, entre as peculiaridades da profissao militar, figura o risco de desentendi-
mento entre as liderangas politicas e as militares. Com efeito, quando uma sociedade confia
armas a alguns de seus integrantes, corre o risco de eles as utilizarem nio para proteger a
coletividade de ameagas (externas ou nio), mas para submeter outros cidadios, usurpando
o poder, na medida em que o mando perde legitimidade. Isto ocorreu no Brasil a partir do

momento em que a linha-dura se impds no controle das instituicoes do Estado.

O golpe de 1964 tem forga simbdlica pelas circunstdncias em que se destituiu um
presidente civil. Mas nao é demais recordar a perda de credibilidade do governo de Joao
Goulart, a alian¢a de liderancas politicas de centro e direita em torno da proposta de
interrupg¢ao da ordem vigente, a escassa resisténcia da sociedade ao golpe e a efusiva sau-
dagao, pelos principais veiculos de comunicagio, do movimento que levou os militares ao
poder. Alguns queriam transformar esta interven¢io em um momento de reorganizagio
do Estado e de afastamento da ameaga comunista, razio pela qual o golpe, em si, encon-
trou apoio politico, especialmente na emergente classe média nacional. O que se seguiu,
especialmente a partir da sucessio de Humberto de Alencar Castelo Branco, é que o

regime enfrentou crescente oposi¢ao nos setores mais progressistas da sociedade brasileira.

Dito de outro modo, considerar o golpe uma aventura politica de uma camarilha
militar é reduzir a parcela de responsabilidade que coube a liderancas civis brasilei-

ras de entdo, tanto na sociedade quanto nos circulos politicos. Com a prevaléncia da

21. Nesse periodo, a linha-dura apostava no retrocesso da abertura, neste caso, com o despontar do general Medeiros
como provavel candidato a sucesséo do presidente Jodo Batista Figueiredo.

22. Ver Arquivo Ana Lagoa. Disponivel em: <www.arqanalagoa.ufscar.br/pdfirecortes/R02167.pdf>. Acesso em: 17
fev. 2010.
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linha-dura, que aumentou o espago das Forgas Armadas na condugio dos negdcios
do Estado, o problema de limitar o emprego da forca foi levado para dentro das cor-
poracoes militares. Leituras autorizadas do regime de 1964 sublinham as dificuldades
de se disciplinar o uso da forca e a complexidade da relagao entre este fenémeno e os
processos politicos, que sao mais instdveis e dificeis de controlar quando prevalecem

preconceitos, desconfiangas e 6dios.”

Vista como processo, a experiéncia traumatizou civis e militares, a ponto de os
distanciar de modo duradouro. Liderangas civis até hoje evitam falar sobre o periodo
de modo consistente, restringindo-se ao lugar comum e renunciando a sua parcela de
responsabilidade pelo movimento. Por sua vez, os militares, cientes das divisdes pro-
duzidas pelas dissensoes politicas no seio das corporagoes, silenciaram, apostando em
que a renovagao das liderangas, com o passar do tempo, se encarregaria de cicatrizar as
feridas. Isto até pode ter funcionado internamente, mas nao resolveu o problema da

intera¢do com outros segmentos da sociedade.

A distancia alimentou o desconhecimento mutuo e acentuou preconceitos,
fendmenos que hoje dificultam realizar exame sébrio da histéria recente do Brasil.
Um distanciamento relativamente incomum na histéria do pais, inclusive durante o
préprio regime militar, marcado por uma intensa participagio de elites tecnocréticas
na condugio das principais politicas nacionais. Octdvio Gouveia de Bulhdes, Roberto
Campos, Mdrio Henrique Simonsen, Joao Paulo dos Reis Velloso, Antonio Delfim
Netto, Leitao de Abreu, Eliézer Baptista, Mario Gibson Barboza e Azeredo da Silveira
sio apenas alguns dos mais conhecidos civis profundamente envolvidos na gestao

publica durante o regime militar, periodo em que contaram com enorme liberdade de

23. Entre os estudos mais respeitados figuram Soares e D'Aradjo (1994); Soares, D'Aratjo e Castro (1994a; 1994b; 1995);
E. R. Oliveira (1994); Reis e O'Donnell (1988); Elio Gaspari (2002a; 2002b; 2003; 2004); e sintéticas interpretacdes como
Fausto (1996). O bom livro de Couto (1998) destaca, ainda, a cizania nas corporacdes, particularmente no Exército, re-
sultante da condenacdo por muitos de seus integrantes de atos de tortura. A contradicdo entre a ética prevalecente na
corporagdo e o destoante, mas nao infrequente, comportamento de alguns de seus oficiais, ilustram a dificuldade de se
enquadrar a parcela armada da sociedade. Duas expressdes realcaram este fendmeno: a caracterizacdo da “monstruosida-
de” dos servicos de informacdo, cujo controle a linha-dura tomara da autoridade constituida, pelo proprio general Golbery,
e a conhecida oposicdo do vice-presidente Pedro Aleixo ao Ato Institucional ne 5, com o argumento de que ndo se podia
confiar “no guarda da esquina”. Esta contradicdo gerou conflitos nas Forcas Armadas, particularmente no Exército, e deter-
minou a demissdo do general Frota pelo presidente Geisel, fato marcante no caminho em direcdo a abertura democrética.
Talvez seja, ainda hoje, 0 assunto que mais divide civis e militares no Brasil, como sugerem os debates, sempre emocionais
e incompletos, acerca da Lei de Anistia, de compensacdes milionarias a vitimas do regime e da abertura dos arquivos.
Defende-se até mesmo o recurso a uma espécie de Comissao de Justica e Conciliagdo para tratar do assunto. A sociedade
brasileira ndo poderd evitar o assunto indefinidamente.
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agao no desempenho de suas fungoes. Este ¢, alids, um aspecto ainda carente de sélida
interpretacdo historiogrifica. Entre os numerosos politicos civis que assumiram res-
ponsabilidades junto aos governos militares, alguns atuam até hoje, como José Sarney,

Paulo Maluf, Jorge Bornhausen e Marco Maciel.

2.2 PARA ENTENDER MELHOR A RELACAO ENTRE
CIVIS E MILITARES NO BRASIL

E preciso entender o contexto em que se desenvolve essa relacio entre civis e
militares. No Ocidente, a profissao das armas institucionalizou-se em consonincia
com a concentragao, no Estado, do monopdlio do emprego legitimo da violéncia.
Distinguiu-se conceitualmente o ambiente interno, hierdrquico, do internacional,
andrquico. As policias confiou-se manter a lei e a ordem interna; s Forgas Armadas,
rechagar ameagas externas.”* Profissionalizaram-se policiais e militares em corporagdes
distintas, embora assemelhadas. Uns sao treinados para prender cidadaos, outros para
matar inimigos. Por isso mesmo, alids, nio convém empregar For¢as Armadas na

promogao da seguranca publica, exceto em situacoes extremas.

Naio ¢é facil tirar a vida de outros seres humanos. Isto deixa traumas, como tes-
temunham os desequilibrios de tantos veteranos de guerra. Em contraste com a agio
policial, que visa prender infratores, a serem submetidos a um sistema de reeducacao e
reinser¢do social, a profissao militar encerra uma contradigao de fundo: quer-se a maior

eficicia possivel na destrui¢ao do inimigo, a0 mesmo tempo em que se quer evitar o

24. Hoje essas responsabilidades se confundem, dada a maior interdependéncia e a imprecisdo dos conceitos de segu-
ranca, como ilustra o ambiguo conceito usado na Politica de Defesa Nacional de junho de 2005. Além da existéncia de
ameacas difusas, ha hoje instabilidades resultantes de processos que estédo em uma espécie de zona cinzenta do angulo
das responsabilidades por manter a ordem publica. Observe-se, por exemplo, o problema do trafico de entorpecentes ou
de armas: por um lado, é certo que envolve questdes relativas ao controle das fronteiras, que é de responsabilidade das
Forcas Armadas; por outro, legalmente, no Brasil, seu combate é funcdo de policia. Este fato coloca dificuldades em termos
de cooperacdo regional, dado que, em outros paises, 0 problema se constitui na mais grave ameaca a seguranga nacional.
Some-se a isto o fato de que, no Brasil, a participacdo militar em operacdes de garantia da lei e da ordem, prevista na
Constituicao (Art. 142), carece de regulamentagdo. Assim, o governo enfrenta o paradoxo de somente poder empregar
os militares em agdes de policia no Brasil em circunstancias peculiares, marcadas, na pratica, pela intervencdo nos entes
federativos. Por sua vez, o emprego de forca militar em agdes de policia no exterior, por exemplo, em missées de paz, ocorre
mais facilmente, mesmo na auséncia de legislacdo pertinente, desde que respeitadas as regras de engajamento. Nestes
casos, prevalece a ideia de que este emprego estd amparado no mandato da missdo. O tema presta-se a controvérsia
juridica, razdo pela qual paises como Franca e Canada produziram leis especificas que expressamente caracterizam esta
condic&o — iniciativa que conviria ao Brasil emular, adaptando-a ao seu ordenamento juridico. A criacdo da Forca Nacional
de Seguranca Publica podera reduzir a pressdo em favor do emprego das Forcas Armadas em agdes de policia, caso seu
estatuto seja aperfeicoado. Por enquanto, a sociedade vem dando respostas paliativas, como é o caso da atribuicdo de
poder de policia as Forcas Armadas nas areas de fronteira.
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uso destas técnicas de administragio da violéncia contra outros cidadios. Resolve-se
esta contradi¢do por meio de dois artificios: desumaniza-se o inimigo e identifica-se a

corporagio a coletividade.

Esse processo, que torna o inimigo um objeto perigoso, reduz o drama inerente
ao confronto com a circunstancia de tirar a vida de outro ser humano. J4 nao h4, do
outro lado, um cidadao com relagio a quem se possa ter empatia, mas uma ameaga
a sobrevivéncia do grupo a que se pertence. Assim, legitima-se a violéncia perante a
comunidade — donde a nogao de guerra justa e o corpus juridico aplicivel nos confli-
tos entre comunidades — e no plano psicoldgico dos individuos que, com suas vidas,
alimentam as guerras. Nestas condigoes, é justo e digno matar, uma vez que se age em

nome da pdtria e em sua defesa.

No ambito regional, essa forma¢ao comum facilitou, em alguma medida, a solida-
riedade entre as Forgas Armadas de vdrios paises, particularmente durante os periodos
ditatoriais. As identidades profissionais favoreceram a interlocugio e construiram um
espago de didlogo em que facilmente os governos enxergaram no combate 4 ameaga
comunista um interesse comum. A pressao dos Estados Unidos sobre todos os governos
do Hemisfério Sul também contribuiu para reduzir a probabilidade de uma guerra
local, contribuindo para desanuviar tensoes e facilitar este didlogo. Nao por acaso,
foi neste contexto que a histérica rivalidade observada entre Brasil e Argentina, que
remontava ao periodo colonial, gradualmente cedeu lugar a um entendimento sobre
temas sensiveis, fomentando a aproximagio que culminou com a criagao do Mercado

Comum do Sul (Mercosul).

A preparagio do homem para matar de forma profissional e em larga escala requer,
pois, instituirem-se coletividades, cujos mitos fundadores e histérias unem os guerreiros
de hoje aos de ontem e aos de amanha, em geral por meio de suas armas. H4 tradigoes
a honrar, herdis a imitar, prdticas a manter, valores a perpetuar. H4 espacos préprios,
templos em que se transmitem ensinamentos, lugares e ritos que guardam mem©rias.
Estes simbolos contribuem para vincular cada individuo a coletividade. Cada um deixa
sua pequena marca no todo. As efémeras contribui¢des individuais somam-se e diluem-
se, na esséncia do conjunto. Por isso, as movimentagoes constantes, 0s sacrificios pela
corporagio, a solidariedade aos camaradas, o sentido de responsabilidade mesmo

em fungoes modestas: somadas, elas constituem o compromisso de cada um com a
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institui¢ao militar que integram, e o desta com a coletividade maior, a sociedade a que
serve. Desde a primeira formagio, no lar e nas escolas corporativas, sua doutrina ensina
uma peculiar maneira de pensar, um modo de agir, um jeito de ser.””

A formacio militar desenvolve nos individuos uma ideia de si atrelada a coletivi-
dade, em termos abstratos. A profissao ¢é coletiva. Sua existéncia se justifica na defesa
de outra coletividade, mais ampla e abstrata: a patria. E a razdo pela qual o patriotismo
e civismo figuram entre os principios que estruturam a formacio militar. Os juizos
de valor acerca deste comportamento variam, mas cabe compreendé-lo; ele ¢ il a
sociedade no processo de disciplinar seus cidadios armados.

Esses valores condicionam a formagao dos militares brasileiros, resultado de longo
processo histdrico. Frente a situagoes limite, como a Guerra do Paraguai e a Revolta da
Chibata, e cientes das insurgéncias caudilhescas no continente, os governos brasileiros
decidiram profissionalizar suas Forcas Armadas. Aperfeicoou-se a estrutura de ensino
das forgas; contratou-se a Missdo Francesa, apds a Primeira Guerra Mundial; e, no curso
da Segunda Guerra, emulou-se a preparagao dos militares americanos. Estas referéncias
favoreceram o desenvolvimento de um modelo préprio. Cultuaram-se valores que
apenas vicejam em ambiente de disciplina, hierarquia e camaradagem. Sem estas, nao
se administram as tensoes inerentes ao relacionamento hierdrquico, nao se azeitam as
engrenagens da disciplina. Tudo se organiza em fun¢ao da missio a cumprir. Por isso,
governos nao podem omitir-se de atribuir esta missao.

Foi assim que se buscou enquadrar as For¢as Armadas brasileiras, em cuja formagio
se privilegiaram os aspectos técnicos. Em momento algum se menosprezou a natureza
politica da guerra. Na falta de orientagao sobre a missao a cumprir, as corporagoes norte-
aram, elas mesmas, seus esforgos e sua preparaco, visto que exércitos nao se improvisam.
O fato de as Forgas Armadas nao terem sido empregadas em guerras por muito tempo
tornou-as estruturas conservadoras, com identidades e valores préprios, o que favore-
ceu que se distinguissem umas das outras e, juntas, de outras burocracias do Estado.
Como resultado, nao apenas os militares se envolveram em atividades distintas da guerra,
mas alguns julgaram que lhes caberia atuar em outras esferas da vida social. Com ou sem
razao, por integrarem instituigoes permanentes ¢ pelos valores que cultuam, muitos se

consideram mais comprometidos com o Estado do que outros servidores publicos.

25. Sobre a formacdo no ambito do Exército brasileiro, ver Castro (1990; 2002).
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Com o passar do tempo, de fato, estabelecem-se instrumentos de profissionaliza-
¢ao que constrangem os militares a internalizarem determinados valores e a introjetarem
papéis especificos, o que se constitui em importante mecanismo de controle das Forgas
Armadas pela sociedade. O Brasil hoje parece disposto a aperfeicoar as condi¢oes da Defesa
nacional no quadro democrdtico. O Ministério da Defesa promove o intercAmbio entre
civis e militares, que “d4 ao Estado melhores condigées de decisio e a sociedade maior
controle” (JOBIM, 2008). A Estratégia Nacional de Defesa contribui para definir um
marco regulatdrio para este campo da vida social no pais. Porém, este controle somente
se obtém por meio de adequadas institui¢oes, de forma que os valores apontados nao bas-
tam. Cumpre examinar, de modo mais detido, o papel das institui¢des na intermedia¢ao

das relagoes civico-militares no Brasil. E o que se fard na préxima segao.

3 EVOLUCAO INSTITUCIONAL DA DEFESA NACIONAL E
ATUACAO MILITAR NA POLITICA BRASILEIRA

Institui¢oes e normas nao sao neutras. Criadas a partir de visoes de mundo especificas,
objetivando perpetuar os comportamentos que induzem, as instituigoes embutem ideias
sobre sociedades mais livres, mais justas ou mais seguras — para mencionar apenas valores
bésicos em qualquer comunidade politica. Por diferentes razdes, cada sociedade favorece
um destes valores em detrimento dos demais e constitui instituicoes tendentes a concen-
trar suas energias e riquezas na produgio de ambientes em que os individuos se sintam
mais seguros, mais livres ou mais expostos a condi¢des equinimes.”® Em cada caso, deve-se

esclarecer o que se espera dos que ficardo responsdveis pela protegio da sociedade.

A maior parte dos civis no se dd conta de que essa pode ser uma questao de
vida ou morte. A menos que se tenha combatido, nio se tem nog¢io dos sentimentos
envolvidos neste processo. Fomenta-se, de um lado, a convic¢io de se pertencer a algo
grandioso, transcendente; convic¢ao que dd sentido a vida pessoal, reduz sofrimentos

ordindrios e predispoe o individuo a aceitar a perspectiva da morte. De outro lado,

26. Textos de economia politica em geral examinam por que as sociedades optam por privilegiar um ou outro valor. Olson
(1982) e North (1981) sdo referéncias importantes. O manual de Strange (1988) expde o tema com raro didatismo. Baumol
(2002) aponta as instituicdes que permitem ao capitalismo inovar, gerar riqueza e, inevitavelmente, produzir desigualdades.
N&o cabe aqui discutir conceitos de justica. Rawls (1971; 2005) produziu a melhor reflexao sobre o assunto no Ocidente con-
temporaneo. Quanto a seguranca, nada é mais eloquente que o fracasso da Uni&o Soviética: instituicdes aptas a fomentar o
progresso cientifico e tecnoldgico em areas sofisticadas ndo produziram niveis de bem-estar suficientes para manter o regime.
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pode ser necessdrio aniquilar o inimigo, por ser esta a condi¢io de sobrevivéncia, a

missao dada e também o caminho da gléria.””

Naio ¢ preciso que os civis tragam isso a linha de conta, a menos que convivam
estreitamente com militares. Quando isto ocorre, alguns passam a integrar a comuni-
dade estendida, a familia militar. Institui¢des totais, as Forgas Armadas absorvem, por
assim dizer, seus integrantes, que, ao definirem suas identidades, adotam o papel que
a corporagio lhes atribui.”® No caso do Brasil, entretanto, dois fendmenos perturbam
esta identificacio clara e a pertinente atribuicao de fungoes especificas aos segmentos
civil e militar. O primeiro é a auséncia de conflitos; o segundo, a burocratizagio das
Forcas Armadas ou seu envolvimento em atividades que as distanciam de sua missao

principal, quando nio de sua destinagao constitucional.

Praticamente desde a Guerra do Paraguai o Brasil nao luta em conflitos que
tenham envolvido toda a sociedade e mobilizado suas energias de modo profundo.
Embora importante do ponto de vista simbdlico, a participagio na Segunda Guerra
Mundial nao transformou a vida social de modo a fazer sobressair a relevincia da pro-
fissio militar. O pais ndo se percebeu seriamente ameagado de invasio, tampouco as
familias perderam muitos de seus filhos. Os dramas da guerra, que, ao se tornarem o
fulcro das relagdes sociais, também servem a cimentar as relagoes entre os integrantes de
um grupo social, no foram intensos aqui. Em alguma medida, outros paises da regiao

vivem estes dramas, como ¢ o caso da Colémbia.

Com suas fronteiras bem definidas nos planos juridico e politico, tradi¢ao de solu-
cionar pacificamente controvérsias internacionais e capacidade politica, econdmica e

militar superior a de seus vizinhos, o Brasil nao vislumbra no horizonte uma guerra

27. Sobre o primeiro aspecto, ver Lawrence (2005); acerca do segundo, nenhum estudo académico expressa melhor os
sentimentos envolvidos que Leon Tolstoi (2008), em Guerra e paz.

28. Ver Goffman (1967, 1971), para um bom exame do desempenho de institui¢des totais. O processo traz vantagens, mas
implica sacrificios pessoais, estendidos as familias. O exemplo mais dbvio: esposas de militares ndo podem ter profissées
regulares, por causa das constantes mudancas de cidade. No passado, quando as mulheres desempenhavam na sociedade
o papel de donas de casa, ainda era possivel operar a questdo de modo relativamente tranquilo. Mas os tempos sdo outros,
e as mudangas constantes terminam por gerar problemas familiares, prejudicando o equilibrio que se quer estabelecer para
os profissionais das armas. Ainda néo se sabe ao certo como lidar com este fenémeno. Cabe definir, pois, o desenho de
forca que se quer fixar, bem como seus objetivos no curto e no longo prazo. Sem isso, ndo é possivel dimensionar a dina-
mica de carreira, as necessidades de investimentos em infraestrutura, as movimentagdes necessarias, e 0s recursos para
sustentar as corporagfes militares no presente e no porvir.
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contra qualquer pais. Isto dificulta a percepgao social da relevincia de se construir
s6lida capacidade militar, a ponto de a maioria dos investimentos na drea justificar-se,

no debate politico, por suas externalidades.

Na auséncia do emprego na cldssica atividade fim das For¢as Armadas, os militares
brasileiros se envolveram em contendas politicas e buscaram manter as corporagoes,
tentando legitimar-se junto a sociedade por meio de missoes subsididrias, como a cons-
trugao de estradas, perfuragao de pocos, distribuicao de dgua, oferta de instrugao bésica
e realizagao de agdes civico-sociais. H4 também tarefas associadas, que no raro trazem
beneficios laterais, como é o caso da aviacio civil para a Aerondutica e da Marinha
Mercante para a Marinha. Outras formas de emprego sio o apoio a comunidades em
caso de catdstrofes — o que seria atribui¢do de um corpo preparado de defesa civil — e
as forgas policiais em situacoes extremas de garantia da lei e da ordem, bem como,

regularmente, a conscrigao obrigatéria.

Enquanto isso, as For¢as Armadas realizam exercicios em que buscam antecipar situ-
agoes de combate, fortemente constrangidas pela evolugao de suas hipéteses de emprego
e carentes de uma visao de futuro integrada. Por terem formacio sdlida e valorizarem a
educacio de seus quadros, pelo respeito que angariaram ao longo de sua histéria e tendo
em conta a inser¢ao internacional do pais, os militares brasileiros preparam-se mais para
resistir a invasoes ao territério brasileiro do que para participar de guerras tradicionais.
Privilegia-se a estratégia da dissuasao, como ilustram numerosos discursos e documentos
oficiais, inclusive a Estratégia Nacional de Defesa. Desde 2004, crescentemente, prepa-
ram-se também para participar de operacoes de paz das Nagoes Unidas.”” Como qualquer
burocracia, as For¢as Armadas preocupam-se com sua sobrevivéncia e disputam recursos
para manter suas respectivas estruturas. A escassa convic¢ao acerca da probabilidade de

ocorréncia de guerras convencionais no futuro préximo favorece esta estratégia.

A evolugio das normas e institui¢des no campo da seguranga e defesa no Brasil obe-
dece a padrio reativo, marcada por conflitos diversos e produzindo muita desconfianca
entre civis e militares. O assunto ainda ocupa pouco espago na agenda politica brasi-

leira, na qual é tratado com base em muita ignorincia e preconceito. Faltam documentos

29. Embora essa forma se tenha destacado nos Gltimos anos e seja vista por muitos como fonte de crescente importancia,
cabe lembrar que se trata de atividade subsidiaria. Concentrar-se neste tipo de emprego pode incentivar a criacdo de
dinamicas burocraticas negativas para o efetivo preparo das Forgas Armadas de acordo com sua destinag&o constitucional.
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norteadores das corporagoes, civis experientes no assunto e convicgao da sociedade sobre

o que quer de suas Forgas Armadas.

Nesse campo, a transi¢ao democritica nao se completou perfeitamente. As primeiras
reacoes dos militares foram de siléncio e isolamento, e ainda persistem, embora menos
intensamente. Entre as liderangas civis, prevaleceu um misto de respeito e desconfianga.
Esta postura guarda relagao com o entorno estratégico relativamente pacifico do Brasil,
com memdrias de intervengoes militares nos processos politicos e com as ambiguidades
inerentes a um contexto internacional marcado por profunda interdependéncia, em que
jd nao estdo claras as fronteiras entre os ambientes interno e externo, entre as fungoes da

policia e as dos militares.

Os préprios governos militares, entre 1964 e 1985, ao se envolverem na pro-
mogio do desenvolvimento socioeconémico, buscando ampliar sua legitimidade,
gradualmente reduziram tanto a relevincia politica dos assuntos de defesa quanto o
or¢amento dedicado a drea. Tratou-se de redugio relativa, tendo os recursos emprega-
dos na compra de equipamentos e em investimentos decrescido como propor¢ao do
produto interno bruto (PIB) (STEPAN, 1988). Mas era um periodo em que o PIB
crescia, o que tornou possivel elevar os soldos e investir mais no setor. Era também um
tempo em que a industria de defesa se desenvolvia, gerando receita e desenvolvendo
produtos. Principalmente, a decisio de destinar os investimentos a outros setores da
economia decorreu da percepgao de que era preciso ampliar a classe média, como forma

de legitimar o governo (SILVA, 1981a).

Outro artificio empregado com esse objetivo consistiu em associar os simbolos
nacionais ao regime militar. Campanhas como Brasil, ame-o ou deixe-o, os desfiles
militares, a obrigagao imposta as escolas e universidades de ministrar cursos de edu-
cagdo moral e civica e o recurso ao nacionalismo para justificar as iniciativas politicas
marcaram os anos 1970. Os simbolos do Estado e da Nagio serviram para legitimar os
governos militares. Nos seus estertores, ficou clara a gradual redu¢io de apoio ao regime
entre as elites civis e pelo conjunto da sociedade. O fendmeno deveu-se a vérios fatores,
entre os quais, a perda de controle sobre o SNI, o fracasso econémico e as mudangas no
ambiente internacional, motivadas pela distensao entre as superpoténcias. O fato é que,
uma vez associados ao regime militar, os simbolos nacionais também sofreram descré-

dito junto a popula¢io, como evidenciou sua timida utilizagao durante o movimento
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das Diretas J4.*° Entretanto, embora a visao sobre o regime militar tenda a ser negativa,

as instituigoes militares continuam a ser respeitadas no Brasil.

Argumenta-se que isso ocorre nao apenas devido ao fato de a ditadura aqui ter
sido menos violenta que em outras partes, mas também porque houve um conjunto
de realizagoes ao longo do periodo. No plano regional, extinguiram-se as principais
tensoes que o Brasil historicamente alimentou com seus vizinhos, em particular com a
Argentina, a partir da exitosa negociacio do contencioso Itaipu-Corpus e do discreto

apoio a este pais durante o conflito das Malvinas.

No plano econémico, o PIB do Brasil passou da 45* posicao no mundo para a
oitava, dado o crescimento médio do PIB estimado em 6,5% ao ano, em termos reais.
O PIB passou de US$ 21,7 bilhoes em 1964, para US$ 211,1 bilhoes em 1985 (BRASIL,
2010). Em dezembro de 1964, criou-se o Banco Central, reduzindo-se as contabilidades
espurias realizadas sob a égide do Banco do Brasil e iniciando-se a implantagao de um
sistema financeiro mais moderno e transparente no pais. Realizaram-se investimentos
e formalizaram-se relagoes de trabalho que criaram mais de 13 milhdes de empregos
ao longo do periodo. O esfor¢o financiou-se largamente com base em juros flutuantes,
atitude a época considerada razodvel devido as baixas taxas de juros, que, somadas aos
encargos, importavam em valores inferiores aos que seriam enviados para fora por meio
da remessa de lucros. Isto fazia sentido em um contexto de abundante liquidez, em que o
crédito externo era barato, especialmente devido  reciclagem dos petroddlares, que coin-

cidiu com a crescente contestagao dos militares pela emergente classe média brasileira.

A resposta, sugerida pelo entao ministro Antonio Delfim Netto, foi sustentar o
crescimento econdmico e carregar na propaganda politica, 20 mesmo tempo em que se
procedia a abertura lenta, gradual e segura. A estratégia funcionou até a segunda crise
do petréleo, que coincidiu com o inicio da gestao de Paul Volcker no Federal Reserve,
durante a qual as taxas de juros bdsicas dos titulos do governo americano saltaram
de 11,2%, em média, em 1979, para 20%, em junho de 1981 (levando a prime rate
para mais de 21,5% no mesmo periodo). O remédio baixou a inflagio na economia
americana de 13,5%, em 1981, para 3,2%, dois anos mais tarde, revertendo o ciclo
de “estagflacdo” entio vigente. Mas, no resto do mundo, isto produziu brutal enxuga-

mento de liquidez, elevou as taxas de juros internacionais e ampliou a aversao a risco.

30. Sobre o SNI ver, entre outros, Figueiredo (2005).
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Até entlo, contudo, dispondo de crédito, pdde o governo criar forte demanda por
bens e servicos, o que permitiu a criagao e fortalecimento da industria naval, elétrica e de
habitagao, fomentada pela criagao do Banco Nacional da Habita¢ao (BNH). Durante o
regime militar, especialmente nos anos do “pragmatismo responsével”, implementou-se
também uma nova politica de comércio exterior, visando ampliar a pauta e diversificar
os parceiros. As exportagoes passaram de US$ 1,4 bilhdo em 1964, para US$ 25,6
bilhoes em 1985, periodo em que o café passou de aproximadamente 60% da pauta

para menos de 20% do total das exportagoes.

Houve outros avancos sistémicos: a expansao das malhas rodovidria e ferrovidria
nacionais; o desenvolvimento de infraestruturas de energia e telecomunicagoes, bem
como de tecnologias alternativas, como o dlcool combustivel; o envio de pesquisadores
para fazer doutorados no exterior, inclusive em dreas como sociologia, ciéncia politica e
economia, além da elevagio do nimero de matriculas no ensino superior de pouco mais
de 100 mil, em 1964, para 1,3 milhdo, em 1981; o aperfeicoamento do complexo de
avaliagio e fomento a formacio de recursos humanos, no 4mbito da Coordenacio
de Aperfeigoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes); o fortalecimento de sistemas
de fomento a pesquisa, sob os auspicios do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnoldgico (CNPq) e da Financiadora de Estados e Projetos (Finep); a
modernizagao da agricultura, mediante investimentos tecnoldgicos (criagio da Empresa
Brasileira de Pesquisa Agropecudria — Embrapa e da Empresa Brasileira de Assisténcia
Técnica e Extensao Rural — Emater); a modernizagao das leis trabalhistas, aprofundando
a heranca de Vargas, ao criar-se o Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTY),
o Programa de Integragao Social (PIS) e o Programa de Formagio do Patriménio do

Servidor Publico (PASEP); e a formulagio de planos de desenvolvimento de longo prazo.

Ademais, a realiza¢io de eleigdes periddicas quando o pais se urbanizava acelera-
damente favoreceu expandir o registro de eleitores, ampliando a base eleitoral, condi-
¢ao para o processo de ampla democratizagao observado a partir da abertura politica.
Para se ter uma ideia, o ndmero de eleitores saltou de 15,5 milhées, em 1960, para
58,9 milhoes em 1982. Em termos percentuais, 43% da populagao adulta no pais
votavam em 1960; em 1982, a propor¢io saltou para 83% (KINZO, 2004). Em 1986,
o primeiro recadastramento baseado em titulos, cuja numeracio se unificou no plano

nacional, permitiu informatizar o processo eleitoral, mediante a Lei n® 6.996/1982 ¢ a
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Lei n° 7.444/1985. O nimero de eleitores no Brasil aproximou-se de 90% da popula-
¢ao maior de 18 anos, registrando 69.371.495 cidadaos.”

Em suma, a alian¢a entre militares e tecnocratas reorganizou a economia brasi-
leira e fortaleceu a presenca do Estado em praticamente todos os setores econémicos.
Em termos de competitividade, isto deixou legados positivos e negativos. Na mesma
linha, reestruturaram-se setores da sociedade sem os quais as institui¢oes democrdticas
nao poderiam vigorar mais adiante, entre os quais o ensino superior, os sistemas eleitoral
e financeiro e o fomento ao desenvolvimento cientifico e tecnolégico. Mas os governos
também erraram na gestao, como no caso da reserva de mercado para a informdtica, que
privou a economia brasileira da tecnologia, sem a qual nao se poderia competir em um

mundo que migrava da economia industrial para a da informagao.

Prevalecia uma visao nacionalista, pautada pelo principio de que cabia ao Estado
empreender, realizar o desenvolvimento econémico. Além disso, presumia-se a neces-
sidade de se aperfeicoar a capacidade produtiva por etapas, como argumentava Rostow
(1953). Nao se dava o devido crédito a argumentos como o de Gershenkron (1962),
que enxergava a possibilidade de se tirar “vantagens do atraso” por meio de saltos tec-
nolégicos, como faziam, naquele momento, os paises em processo de industrializagao
na Asia. O debate que ocupara parte da sociedade brasileira desde os anos 1950, sim-
bolizado nos embates entre Roberto Simonsen e Eugénio Gudin, parecia terminado.’
A despeito de as principais reformas econdmicas se terem iniciado no governo Castello
Branco, um tipico representante dos “entreguistas”, com a linha-dura vieram os “nacio-
nalistas”, que redirecionaram as reformas para acentuar a presenga de representantes
do capital nacional, ptblico e privado, com base na presun¢io de que este teria mais

COI‘IlpfOI‘IliSSO com o pais.

Prevalecia, ainda, a convicgao de que o Estado deveria ir além de regular setores

econdmicos e induzir agoes estratégicas; cabia-lhe agir, especialmente nos setores em

31.Ver Brasil (2002). Conforme o TSE: “a Lei n®6.996/1982 dispds sobre a utilizagdo do processamento eletronico de dados
nos servios eleitorais. Trés anos depois, a Lei n° 7.444/1985 tratou da implantagdo do processamento eletronico de
dados no alistamento eleitoral e da revisdo do eleitorado, que resultou no recadastramento de 69,3 milhdes de eleitores, a
quem foram conferidos novos titulos eleitorais, agora com ndmero Unico nacional”.

32. Em 2010, o Ipea reeditou livro concernente ao debate entre Roberto Simonsen e Eugénio Gudin sobre planejamento,
papel do Estado e desenvolvimento. A obra denomina-se A controvérsia do planejamento na economia brasileira (Simonsen
e Gudin, 2010). Concomitantemente, o Ipea langou outro livro, Desenvolvimento: o debate pioneiro de 1944-1945 (Teixeira,
Maringoni e Gentil, 2010), com ensaios e comentarios de Aloisio Teixeira, Gilberto Maringoni e Denise Lobato Gentil.
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que os empresdrios nao queriam correr riscos. Assim, fomentou-se a criagao de estatais
(Eletrobras, Nuclebras e Embratel, para citar algumas) e o aparelhamento das existentes
por colegas de turma, o que levou em considera¢o mais as lealdades pessoais que as

competéncias administrativas.

Em suma, como séi acontecer, houve acertos e equivocos. Faz falta um balan¢o
equilibrado do periodo, que registre acertos e erros dos governos ao longo do regime
militar. A sociedade brasileira ainda precisa reexaminar este periodo de modo isento e
objetivo, a fim de aprimorar os termos do didlogo entre civis e militares, condi¢ao para
gerir de forma madura a Defesa nacional. Se é verdade que houve violagdes de direitos
humanos e politicas equivocadas, houve também resultados positivos, que precisam ser
avaliados em perspectiva. Cabe reconhecer que nio houve apenas sombras, violéncias e

persegui¢des durante o regime militar no Brasil.

Como previa a doutrina de seguran¢a nacional, em parceria com elites civis, em
especial os tecnocratas, os militares realizaram as reformas julgadas necessdrias para reor-
ganizar a economia nacional. Buscaram planejar, aperfeicoar a administragao puablica
e promover as condi¢oes de desenvolvimento sustentado, principal instrumento para
combater a ameaca comunista. Uns tencionavam, mais adiante, passar o mando aos
civis, por entender que sua missao precipua era cuidar da “expressao militar” do poder;

outros se deixaram seduzir pelo poder rout court.

Mas todos queriam anular o “inimigo interno”, tarefa em que a linha-dura se
q g q

empenhou com entusiasmo durante os governos de Arthur Costa e Silva e de Emilio

Garrastazu Médici. Isto engendrou decises que até hoje tém efeito no Brasil.

De violagdes de direitos humanos perpetradas em instituicées do Estado, sob a égide

da chamada “comunidade de informagao”, a fixagao da estratégia de presenca, particu-

larmente pelo Exército brasileiro, como forma de neutralizar ameagas subversivas, nio

foram poucas as implicagdes da adogio deste objetivo pelo regime militar.

Uma das consequéncias de se conferir énfase ao “inimigo interno” foi, de fato, reduzir
q g

a importincia, perante a sociedade, das ameagas externas, tipicamente enfrentadas pelas

Forgas Armadas, reduzindo-se a visibilidade dos militares e sua relevncia em uma sociedade

contemporanea. Para um pais com as caracteristicas do Brasil, isto significou confundir
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ainda mais a populagao acerca da necessidade e do papel desejavel para os militares, que, no
discurso oficial, permanece sendo a preparagio para enfrentar ameagas externas, em especial
as Forcas Armadas de outros paises. Cumpre conhecer melhor as condigoes de seguranca

regional para se entender a recente evolugio do setor de Defesa no Brasil.

3.1 AS RECENTES AQUISICOES NO SETOR DE DEFESA NA AMERICA
DO SUL E SUAS IMPLICACOES PARA OS MILITARES

No que concerne 3 América do Sul, em 2009, registrou-se aumento de 6%, em termos
reais, nos gastos de Defesa com relagio a 2008, alcancando-se US$ 48,1 bilhoes, a
maior parte dos quais advindos da ampliacdo de 5% dos gastos do Brasil, pais que
responde por 48% dos gastos regionais (SIPRI, 2009). Associa-se este aumento
a expansao das receitas decorrentes dos maiores pregos das commodities e  necessidade
de reaparelhamento depois de longo periodo sem investimentos vultosos na regiao.
Ao contririo de outros centros de pesquisa, o Sipri nio observa a tendéncia a uma cor-
rida armamentista na regido nem vislumbra a possibilidade de um conflito interestatal
no curto prazo. Toma nota, entretanto, de crescentes insatisfagdes com atos e falas do

presidente da Venezuela, considerados desestabilizadores.

De fato, a regido inteira passou praticamente uma gera¢iao sem comprar armas,
0 que constrange vdrios governos a, hoje, atender aos anseios de suas Forcas Armadas,
sob pena de nao as ter operacionais em caso de necessidade. Registre-se também que,
na maioria dos casos, a aversao entre civis e militares se reduziu, abrindo espago a que
as novas liderancas politicas avaliem os assuntos de Defesa sob influéncia menor dos

traumas vividos nos periodos autoritarios.

Quanto ao Brasil, observa-se o recente crescimento sustentado dos gastos militares
e atribui-se o lancamento da Estratégia Nacional de Defesa a percepgao do governo da
necessidade de se enquadrarem os gastos militares em um projeto de longo prazo, de
modo a favorecer apoio social a estas despesas. Ao interpretar este processo, o Sipri, por
exemplo, real¢a o fato de que as despesas de reaparelhamento implicarao transferéncia

de tecnologia, fortalecendo a industria de defesa nacional.

Ainda no que se refere ao setor de Defesa, quando se examina o periodo de 1998 a

2007, o Brasil ocupou a 372 posigao entre os exportadores e a 26* entre os importadores
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de armamentos (GRIDP, 2009). Para se colocar em perspectiva o Brasil e algumas potén-
cias regionais com as quais o pais se compara, no mesmo periodo, a Russia ocupou a
segunda posicio entre os exportadores; India, 45% China, décima; e Africa do Sul, 212,
Entre os importadores, a China ¢ a primeira; a India, a segunda; a Africa do Sul, a 30,

e a Russia no figura sequer entre os 50 mais importantes.

No caso da América do Sul, o estudo confidvel mais recente é o Balance
Militar de América del Sur 2008, preparado pelo Centro de Estudios Unién
para la Nueva Mayoria, em Buenos Aires. O documento aponta a superioridade
brasileira em praticamente todos os aspectos. Hd nele informagdes tteis, que
relacionam a estrutura dos gastos de Defesa dos paises sul-americanos e subli-
nham a énfase na mera subsisténcia das Forgas Armadas, a despeito dos recentes
incrementos na renovacao de equipamentos. Além do Brasil, as principais exce-
¢oes a este padrao sao o Chile e a Venezuela: este devido a retérica inflamada do
presidente Hugo Chdvez, que até hd pouco podia sustentar-se nos excedentes
econ6émicos advindos dos elevados precos do petréleo no mercado internacional;
aquele devido a legislagio que vincula 10% da arrecadagio bruta na venda de
cobre & compra de armamentos. Com a elevagao dos pregos deste mineral desde
o inicio da década de 2000, o Ministério da Defesa chileno encontrou condicoes

extraordindrias para renovar os equipamentos das For¢as Armadas.

Ainda assim, os gastos chilenos com a compra de armamentos sdo relativa-
mente baixos, montando a 12,74% de seu orgamento de Defesa. Esta proporgao
¢ préxima a que se observa no Brasil (12,52%) e nio muito distante da regis-
trada pela Venezuela (18%). Apenas o Peru, na regido, alcanca relativo equilibrio
entre investimentos e gastos com pessoal (45,76% contra 46,09%). Brasil, Chile e
Venezuela destinam o grosso de seus orgamentos aos gastos com pessoal: 75,32%,
61,02% e 76,81%, respectivamente (CENTRO DE ESTUDIOS UNION PARA
LA NUEVA MAYORIA, 2009).

Quanto aos gastos militares brasileiros, apenas uma observagao: a Lei Or¢amentiria
de 2009 destinou a Defesa R$ 51,3 bilhoes, dos quais 8% para investimentos (reduzidos
quase 4 metade, em fungio dos cortes determinados pelo Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestaio — MP), aproximadamente 13% para custeio (reduzidos em cerca
¢
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de 70%, pela mesma decisao do MP) e mais de 75% para pessoal. Este nimero estd

acima da média dos paises da América do Sul, hoje em torno de 70%.%

Nessas condigoes, resta 6bvio que o Brasil deve redefinir a alocagio de seus recur-
sos de Defesa, principalmente quando se tem claro que mais de 50% dos gastos com
pessoal se destinam a inativos. Os militares sao a Unica carreira de servidores ptblicos
no Brasil marcada por esta distor¢ao. No horizonte, cedo ou tarde surgird oposicao
técnica A concessao de aumentos para os militares se nio se apontarem, como contra-
partida, acoes voltadas para concentrar as despesas nos militares da ativa. O interesse
das Forgas Armadas serd mais bem atendido caso esta iniciativa parta do Ministério da
Defesa, no marco de um planejamento de longo prazo que nao prejudique as atuais
geragoes de militares e tenha presente a sustentabilidade do compromisso assumido

com as novas geragées.

Entretanto, isso é mais ficil de constatar do que de empreender. Desde a redemo-
cratizagao, sucessivos governos tentaram reordenar o setor de Defesa no Brasil, obtendo
éxitos parciais. Decorreu mais de uma década entre a promulgagao da Constituigao de
1988 e a criagao do Ministério da Defesa. O esbogo de politica de Defesa escrito em 1996
somente foi atualizado em 2005, pela primeira vez mediante o envolvimento de académi-
cos, jornalistas, empresdrios e representantes da sociedade civil nos debates sobre objetivos
e estratégias para a Defesa nacional. Ainda que ndo esclarega, por exemplo, o projeto
de for¢a ou os critérios de alocagao de recursos, esta politica, ainda vigente, avangou ao
reafirmar tradi¢des de inser¢ao internacional do Brasil e estabelecer limites importantes
para a atuacio militar: no plano fisico, o entorno estratégico (América do Sul e Adlantico

Sul); e, na esfera institucional, a articulacio sob o controle do Ministério da Defesa.**

O primeiro emprego importante de for¢a apds a sua publicacao ocorre, entretanto,
em um pais do Caribe, o Haiti. A Estratégia Nacional de Defesa, que se apresenta como

marco “de uma nova etapa no tratamento de tema tao relevante” sequer menciona a

33. Para se ter uma ideia, os especialistas consideram razodvel alocar o orcamento de forma equilibrada entre pessoal,
custeio e investimento (inclusive em pesquisa e desenvolvimento — P&D). A Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte
(Otan) sinaliza com a destinacdo de 40% para pessoal e 60% para custeio e investimentos. O tema preocupa nao somente
0s governos sul-americanos: também os europeus constatam que estao ficando muito para trs com relacdo aos EUA, que
destinam menos de 20% de seu orcamento para pessoal.

34. Ver Brasil (2005).
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Politica de Defesa Nacional, com a qual nao se harmoniza inteiramente. Estas contra-

digbes nao escapam aos observadores mais atentos (OLIVEIRA, 2009).

Ha4, pois, hiato entre discurso e agido no processo de reorganizagao da drea de
Defesa no Brasil. Uma 6bvia evidéncia disto ¢ a auséncia de carreira de especialistas em
defesa que possam conduzir esta politica. Nao se implementa uma politica de Estado
sem um corpo de funciondrios dedicados a planejar, executar e avaliar as agoes que dela
decorrem. Atualmente, o Ministério da Defesa conta com servidores tempordrios, sem
vinculos com o ministério, e com militares que 14 estdo em trinsito. Entre os servido-
res tempordrios, hd grande quantidade de militares da reserva, que pensam a Defesa
nacional ainda com o vezo de sua forca de origem. Ainda nao hd quem pense a

Defesa nacional de forma integrada e permanente, com as vistas postadas no longo prazo.

O pais ainda carece de uma comunidade civil interessada em Defesa nacional e
capaz de participar construtivamente dos debates sobre o assunto. Aos poucos, todavia,
esta comunidade ganha corpo. Os militares lotados no Ministério da Defesa tendem
sempre a pensar primeiro em sua forga, ao passo que os interlocutores civis buscam
nio questionar as For¢as Armadas. Uns nao querem prejudicar-se na carreira; outros
temem perder seus cargos comissionados. Hé conflitos de interesses no desenho de uma
politica que fortaleca a capacidade de o Ministério da Defesa harmonizar as agoes das

Forcas Armadas, aumentando-lhes a eficicia, efetividade e eficiéncia.

Por fim, do ponto de vista institucional, o Ministério da Defesa carece de estru-
tura que lhe permita ter ascendéncia sobre as for¢as, mesmo em questdes cruciais.
A auséncia de uma secretaria executiva dificulta a continuidade na implementagio de
agoes politicas e impde ao ministro o 6nus de se ocupar de aspectos administrativos.
O fato de o chefe do Estado-Maior de Defesa nio ter ascendéncia formal com relagao
aos chefes de Estado-Maior das forcas — sendo, em geral, mais moderno que eles —, na
prética, inviabiliza um planejamento integrado. Em 11 anos de ministério, houve seis
ministros, alguns dos quais passaram a maior parte de sua gestao tentando neutralizar
oposi¢oes internas. Ainda se resiste a consolidagiao do Ministério da Defesa como auto-
ridade no campo da Defesa nacional. Mas o processo evolui na dire¢o correta, e os
passos jd sao menos lentos. Exemplo da importincia de se acelerar este ritmo consiste
na decisao de localizar as Forgas Armadas em fungao de suas hipéteses de emprego.

O assunto merece exame mais detido.
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3.2 A QUESTAO ESPACIAL E AS HIPOTESES DE EMPREGO

As Forgas Armadas brasileiras estdo organizadas no territério nacional em fun¢ao de
diferentes hipdteses de emprego e como resultado de processos histéricos especificos.
A Marinha do Brasil concentrou-se no Rio de Janeiro, onde, ao longo de séculos,
construiu instalagoes complexas, visando estruturar-se para negar o uso do mar préximo
as principais cidades brasileiras e, se for o caso, projetar poder em dguas azuis. Além de
sua principal hipdtese de emprego, outras razdes orientaram esta localizagio, entre as
quais, o apego a tradi¢do e o aproveitamento de vultosos investimentos realizados no
passado. Dificuldades or¢amentdrias também obstaculizam construir bases em outras
regies do pais. A recente énfase no objetivo de proteger a Amazénia Azul reafirma a
histérica preferéncia desta forca por tornar-se uma Marinha tradicional, de dguas azuis.
Entretanto, o histérico pacifico do pais e sua estratégia de dissuasao constrangeram a
Marinha a fixar como prioridade negar o uso do mar préximo a costa, proteger linhas
comerciais e assegurar a possibilidade de exploragao das riquezas na zona econémica
exclusiva nos mares adjacentes. Na prdtica, esta forga privilegia atividades que, em outros

paises, sio conduzidas por guardas costeiras.

O Exército brasileiro teve seu dimensionamento e localizagio visando efetivar a
estratégia de presenga no territério. Heranga de um periodo em que a mobilidade era
lenta, dificil e onerosa, a fixagao de suas organizacoes militares no territério obedeceu a
critérios como o reconhecimento da existéncia de amplos espagos com baixissima den-
sidade populacional e escassa presenga do Estado; a percepcao de que haveria inimigos
internos, dispersos e possivelmente camuflados; a pertinéncia de se utilizarem as Forcas
Armadas como instrumentos de dinamiza¢io de economias regionais, especialmente
em regides mais carentes no pais; e a decisao de buscar engajar, por meio do alistamento
obrigatério, cidadaos de vérias origens sociais, étnicas e espaciais. A estratégia de pre-
senga guardou relacdo, ainda, com a ideia de que era preciso acompanhar, quando nao

induzir, o fortalecimento de outros aspectos do poder nacional.

Assim, em vez de se concentrar em grandes organizagoes militares, com vistas
a obter economias de escala e aprimorar a capacidade de adestramento conjunto, o
Exército estruturou-se em numerosas unidades menores, o que dificulta realizar exerci-
cios envolvendo todos os componentes de cada brigada, submete os militares a trans-
feréncias demasiado constantes e impde estrutura de custos muito elevadas. O foco

nio recaiu na preparagao para a atividade fim, lutar uma guerra contra outras Forgas
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Armadas. Para tanto, a melhor preparagdo requereria no apenas reunir os componen-
tes de cada brigada, e elas em cada exército responsdvel por sua respectiva regiao militar,
mas também se integrar as outras duas forcas, a fim de que, na eventualidade de um

conflito, todas pudessem agir de modo coerente e sinérgico.

A énfase recai, entretanto, na manutenc¢io de estruturas, cargos e infraestruturas
existentes, usualmente empregadas em atividades subsididrias, tais como a prestagdo de
servigos e de assisténcia humanitdria e a afirmacao da presenga do Estado em regioes
remotas.” Gradualmente, promove-se também a concentragao de efetivo na Amazonia,
havendo j4 desaparecido, por forca do estreitamento dos lagos com os paises vizinhos,

a hipétese de emprego na fronteira sul do pais.

A relevincia que se vem dando ao tema ambiental nas tltimas décadas, as rique-
zas associadas a biodiversidade e a constatagio da baixa densidade populacional na
Amazdnia reforcam a convicgdo de que esta é a parcela mais desguarnecida do terri-
tério brasileiro. Isto torna a defesa do territério amazdnico a prioridade da seguranca
nacional para o Exército. Contudo, nao se atribui alta probabilidade a possivel invasao
da Amazonia. Ainda mais longinquos estariam problemas de fronteiras. O risco, como
indica a Estratégia Brago Forte, é o transbordamento de problemas de outros paises,
gerando tensdes no territdrio brasileiro, e a remota possibilidade de movimentos sepa-
ratistas na regiao. Por isso mesmo, a estratégia consiste em consolidar a presenca militar
na Amazdnia, conquistando cora¢oes ¢ mentes, a0 mesmo tempo em que se busca
ampliar a mobilidade, a capacidade de monitoramento e a elasticidade desta forga.
Trata-se da dnica regido a merecer aten¢do especial do Exército na definicio de suas
prioridades para os préximos 30 anos, embora se reconheca a inexisténcia de desequili-

brios regionais em termos de militares por populacao (BRASIL, 2009).

Por sua vez, a Aerondutica construiu bases em vdrias regides do Brasil, obedecendo
aos imperativos da estratégia de presenga e da promogao, nos ares, da integragao nacio-
nal. De um lado, prevaleceu a consciéncia da necessidade de prestar apoio ao Exército,
especialmente no caso da Amazdnia e de regiées mais carentes em infraestrutura de trans-

portes. De outro lado, suas responsabilidades na gestao, por longos anos, da aviago civil,

35. Uma das razdes pelas quais o processo de concentracdo de efetivo na Amazonia avanca lentamente é a resisténcia
das regides em que as organizacdes militares estdo instaladas a permitirem sua mudanca, porque isto acarreta redugéo na
atividade econdmica local, logo denunciada pelas liderancas politicas.
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também criou incentivos a que esta forca se dispersasse no territério nacional, criando
e gerindo aeroportos sem interesse militar. Iniciativas como o Correio Aéreo Nacional
também requereram unidades de apoio logistico, o que condicionou a dispersao territo-
rial desta For¢a. Em alguma medida, isto se deu porque a Aerondutica se vé como for¢a
de apoio as outras duas, embora, em suas origens, tenha prevalecido a visao de Douhet

(1942), segundo a qual é ela a responsavel pelas agoes decisivas na guerra moderna.

Em parte por ter sido criada de modo a integrar as fungoes civis e militares, a
Forca ainda se divide com respeito a prioridade que deve atribuir as suas competéncias
estritamente relacionadas com a guerra. Responsavel por gerir sozinha o espago aéreo
brasileiro até hd pouco, a Aerondutica desenhou sistemas de controle integrados, nem
sempre se especificando claramente as fontes de recursos vinculadas a cada atividade.
Por exemplo, os sistemas de defesa aérea e de controle de trifego aéreo funcionam com
base em plataforma comum, o que torna mais remota a possibilidade de um ataque
terrorista no estilo do de 11 setembro de 2001 nos Estados Unidos. Mas isto impée a
esta Forca atribui¢oes que nio guardam relagao direta com o combate aéreo, a comegar
pela formagao de controladores de voo. A aferi¢ao de equipamentos nos aeroportos, a
certificagdo de aeronaves e a checagem de pilotos civis sdo outras tarefas desempenhadas

pelos militares de questiondvel utilidade para o combate.

Na época de sua criagio, fazia sentido vincular as atividades que lhe foram atribu-
idas, dados os ganhos de escala no desempenho das fungdes. No entanto, isto desviou
a Aerondutica de sua missao precipua e envolveu-a em a¢oes que poderiam ser desem-
penhadas por autoridades civis. Uma vez que a Forc¢a funciona assim hd quase 70 anos,
constituiram-se grupos que julgam natural, ou conveniente, que ela continue a execu-
tar tais tarefas, o que traz problemas para esta forga. Embora lhe traga mais flexibilidade
na administragio orcamentdria dos recursos oriundos das tarifas sobre a aviacio civil,
justamente por nio poderem ser contingenciados, o restante do or¢amento da Forca
termina sofrendo as consequéncias das recorrentes restricoes orcamentdrias impostas
pelos ministérios da Fazenda e do Planejamento, Orgamento e Gestao. Uma vez que a
receita de tarifas precisa ser empregada na gestao de tarefas relacionadas com a aviagio
civil, a redugio das transferéncias do Tesouro acaba recaindo integralmente sobre a

atividade fim da For¢a, prejudicando sua preparagao.
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Circunstincias histéricas e percepgoes de prioridades condicionaram, assim, a
estruturagao das Forcas Armadas brasileiras e sua organizacio espacial. Nao ¢é razo-
dvel, porém, presumir que esta estrutura deva perpetuar-se. Mesmo uma descrigao
superficial de suas prioridades aponta para a necessidade de se intensificar a unidade
de propésitos. Fica claro, por exemplo, que o entusiasmo do Exército com relagao a
defesa da Amazdnia nio perde muito para o que demonstra a Marinha com respeito
a Amazonia Azul. Entretanto, cada uma destas empreitadas requer investimentos
vultosos quando se levam em conta as necessidades de aparelhamento para que se
confie em que as Forcas Armadas poderao efetivamente proteger o pais das ameagas
preponderantemente externas as quais alude a Politica de Defesa Nacional vigente.
Caso haja cortes orcamentdrios, que investimentos serdo priorizados? Qual das forgas
abrird mao de seu respectivo programa de aquisi¢ées em favor de uma prioridade
comum? Nas democracias, ¢ de se esperar que o Parlamento oriente o Executivo,
aberta e publicamente, a fixar estas defini¢oes, fazendo-as constar em documentos

legais atualizados periodicamente.

Em todo caso, as hipSteses de emprego mudaram, assim como a organizacio
institucional da Defesa nacional brasileira. Agora, harmonizadas e sob a coordenagio
do Ministério da Defesa, as forgas compartilham doutrina e hipéteses de emprego.
Gradualmente, reestruturam-se no tempo e no espaco. Também as condigoes tecnold-
gicas se transformam, bem como as necessidades de pessoal: de fato, para fazer frente as
ameagas de hoje, sio necessdrias forgas menores, mais profissionais e capazes de aplicar

automaticamente os principios da interoperabilidade.

A Estratégia Nacional de Defesa reconhece essa realidade e dispde sobre seu enfren-
tamento, via emprego dos principios de monitoramento e controle, mobilidade, presenca
e elasticidade. Também aponta, todavia, para a ampliagio dos efetivos, contrariando-se a
légica de forgas mais profissionalizadas, dgeis e capacitadas. Cabe escolher entre concen-
trar recursos no preparo e sustento de contingente menor e mais qualificado ou manter
estrutura dispersa e intensiva em recursos humanos. Do angulo or¢amentdrio, no longo
prazo, a tentativa de conciliar as duas légicas nao se sustenta. Além disso, a Estratégia
Nacional de Defesa nao salienta a possibilidade de se ampliarem os ganhos em interope-
rabildade e eficdcia no preparo e apenas alude as economias de escala passiveis de serem

alcangadas por meio da reorganizacio espacial das Forcas Armadas brasileiras.
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O documento — embora constitua avango importante, na dire¢ao adequada — ¢é
timido, provavelmente devido a necessidade de negociacao das mudangas a serem
implementadas. Somente se conseguird integrar os esforgos das forcas em prol da
Defesa nacional se elas se envolverem nestas transformagées, o que implica conduzir
o processo de forma negociada. Nio se trata apenas de se atender as reivindicagoes de
cada forga com respeito as suas preocupacoes mais relevantes, mas também de adensar

a capacidade interoperacional e realizar economias de escala.

Os problemas nao se encerram nisso. O documento omite-se, ainda, acerca da
sustentabilidade, no tempo, dos atuais padroes de recrutamento de oficiais. Conforme
sugerido, os militares constituem a tnica carreira de servidores publicos marcada por
notével e crescente desequilibrio entre servidores ativos e inativos. Quanto mais ripido
se equacione este desequilibrio, por meio de regras distintas a serem empregadas para
as novas geragoes de militares, mais suave serd a transi¢ao para um modelo de Forgas

Armadas com fileiras menos numerosas, mais profissionais e bem remuneradas.

A despeito dessas lacunas, no conjunto, a Estratégia Nacional de Defesa avangou
muito na condugio da Defesa nacional. Ao listar desafios, especialmente com respeito
a integragao das Forcas Armadas, ao seu reaparelhamento e a sua organizagao espacial,
estabelece visao de longo prazo que vincula a condugio da defesa & promogao do desen-
volvimento nacional. A préxima se¢io examinard estes desafios e indicard aspectos a

serem considerados no seu enfrentamento.

4 DESAFIOS NA IMPLEMENTACAO DA ESTRATEGIA
NACIONAL DE DEFESA

A Estratégia Nacional de Defesa possui muitos méritos. Alguns dos jd indicados mere-
cem ser relembrados. O documento explicita percepgdes sobre as necessidades militares
do pais; enfatiza a associagio entre o desenvolvimento cientifico-tecnoldgico e a Defesa
nacional; estabelece eixos estruturantes para reorganizar o setor de defesa no Brasil;*
fixa setores prioritdrios (espacial, cibernético e nuclear); indica metas claras para a

implementac¢io das politicas; manifesta aos paises vizinhos o interesse em intensificar

36. A saber: reorganizacdo das Forcas Armadas; reestruturacdo da industria de defesa; e politica de composicdo dos
efetivos das Forcas Armadas.
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o didlogo neste campo; e, ao concentrar esfor¢os no desenvolvimento de capacidades,
cria uma agenda positiva para o Estado e a sociedade, que podem tratar de Defesa como

algo que se faz a favor do Brasil e nao contra quem quer que seja.

Ao vincular estreitamente Defesa a desenvolvimento, alinhando-se a objetivos
expressos na politica externa, o documento favorece a realizacio de sinergias em agoes
de vérios setores da economia e da sociedade brasileira, e coloca o esforco a ser feito
na promogao da Defesa a servico do desenvolvimento socioecondmico. Ao avangar
no tratamento de aspectos atinentes a seguranga nacional, envolve outros segmentos
da sociedade, contribuindo para o debate permanente sobre o assunto, legitimando as

politicas ptblicas implementadas na drea e aproximando civis e militares.

A énfase nos setores cibernético, nuclear e espacial orienta os esforcos das agén-
cias diretamente relacionadas com a drea de defesa e condiciona politicas educacionais,
cientifico-tecnoldgicas e industriais. Nao estd claro, contudo, como isto se realizard,
visto que os programas brasileiros nestes setores se encontram fragmentados entre

vdrias agéncias do Executivo.

Eis um desafio a ser enfrentado ao se transformar o documento em politicas publi-
cas especificas. Outro consiste em esclarecer aspectos decorrentes da ambiguidade con-
ceitual que marca a Estratégia Nacional de Defesa. Ao tratar da vinculagdo entre segu-
ranga e desenvolvimento e das virtudes do desenvolvimento de produtos de uso dual
na industria de Defesa para promover o crescimento econémico ou, ainda, ao propor
instituir um servigo civil, o documento extrapola os assuntos de Defesa. Mais correto
seria considerd-lo uma estratégia de seguranga nacional, a qual, contudo, remete a um

passado que, conforme se discutiu, a sociedade brasileira ainda hesita em enfrentar.

Essa imprecisao conceitual nio ¢ incua. Ela influencia a transformagao das dire-
trizes contidas na Estratégia Nacional de Defesa em politicas ptblicas, visto que é neces-
sdrio envolver outros 6rgaos da Administragiao Publica em esfor¢os que, se servem ao
desenvolvimento e a promogao da seguranga nacional, nao se relacionam intimamente
com a Defesa nacional. Esta confusio faz com que se critique o pouco entusiasmo
na Estratégia Nacional de Defesa em relagao & promogio da seguranca humana; ora,
mas isto ¢ assunto de policia e nao responsabilidade precipua das agéncias do Estado
envolvidas com a promogao da Defesa nacional (OLIVEIRA, 2009).
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A critica é apenas parcialmente pertinente, uma vez que a Constituicao estabe-
lece a possibilidade de emprego das Forgas Armadas na garantia da lei e da ordem.
Entretanto, o fato de o Brasil nao contar com uma estratégia de seguranca nacional ou
com um conselho de seguranca nacional — que funcione regularmente, retina em cole-
giado os responsdveis pelas pastas envolvidas e seja presidido pelo Chefe de Estado —
nao justifica embutir na Estratégia Nacional de Defesa um conjunto de responsabili-
dades que nio cabem as Forcas Armadas. Afinal, o documento dispde sobre politicas a
serem conduzidas pelo Ministério da Defesa, mas muitas prescrigoes suas concernem

a outras agéncias do Executivo.

Quando se relembra o fato de os militares brasileiros terem historicamente se
envolvido em a¢oes que nao se enquadram na sua missao principal, e nao se vendo no
horizonte a perspectiva de guerra tradicional, o problema pode agravar-se. Ou bem se
comega a redefinir a doutrina de emprego das Forgas Armadas ou se corre o risco de

perder o foco na missio de combate.

Ha4 criticas mais diretas. A Estratégia Nacional de Defesa nio trata de regides
geogréficas e, no que concerne as Américas, alude, indiretamente, aos Estados Unidos.
Nao estd claro o que se quer promover nas relacoes com a Europa, menos ainda com
a Asia, embora o pais se apresente como possuidor de interesses em todo o mundo.
Ao referir-se 3 América do Sul, o documento atribui ao Brasil o papel de lideranga,
com a missao de promover a estabilidade regional. Tudo isto sem ter antes combinado

a proposta com os vizinhos.

O fato de o Estado brasileiro expressar objetiva e publicamente suas concepgoes
atinentes & Defesa nacional é muito positivo; todavia, nao basta enquanto medidas de
conflanga mutua. Nao estd claro o compromisso com a redagao de um livro branco,
a despeito de o ministro da Defesa ter sugerido esforco nesta direcio no 4mbito do

Conselho de Defesa Sul-Americano.” Com a publicagao da Estratégia Nacional de

37. Livros brancos de Defesa sdo considerados muito relevantes por dois conjuntos de razées principais. Primeiramente,
ao registrar doutrinas, hipoteses de emprego, recursos e objetivos das Forcas Armadas, obrigam as sociedades a intenso
didlogo, que aproxima civis e militares e constréi consensos no plano interno. Em segundo lugar, estes registros funcionam
como medidas de confianga mitua, na medida em que ampliam a transparéncia de cada complexo de Defesa nacional,
promovendo o didlogo entre os governos em regides especificas. Embora a Estratégia Nacional de Defesa falhe em expli-
citar este objetivo, cabe registrar que, em foros abertos, o ministro da Defesa e outras autoridades brasileiras na érea vém
indicando a intencdo de se produzir o primeiro livro branco de Defesa brasileiro nos proximos meses. A iniciativa é meritdria
e correta, ainda que tardia; deve ser levada a efeito o mais rapidamente possivel.
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Defesa, o Estado mostra, contudo, maturidade para avangar na transparéncia empre-
gada na gestdo da Defesa nacional. Um livro branco é oportuno niao apenas na interlo-

cug¢do com os vizinhos, mas também por implicar intenso didlogo entre civis e militares.

A Estratégia Nacional de Defesa sugere, ainda, uma “grande estratégia”, nao exposta
em seu texto. Isto acarretaria afirmar como o Brasil vai se postar diante de cada potén-
cia, bem como indicar cendrios prospectivos razoavelmente claros. O tom nacionalista
do documento provoca desconfiangas nos paises vizinhos, que poderao ver nesta nova
postura a busca, pelo Brasil, de se realizar como poténcia regional, sem explicitar esta
intengao. Em vez de um convite a cooperagio, eles poderio enxergar uma ameaga a sua
soberania. E preciso, pois, esforco de comunicagio social eficaz, mas o documento nio

prevé sua realizagio. Talvez presuma que isto ocorra rotineiramente, o que nao ¢ verdade.

Embora se dirija ao conjunto da sociedade e realce a necessidade de envolver civis na
conducio da Defesa nacional, o documento se fez sem extensas consultas a sociedade, em
contraste com o que ocorreu com a formulagio da Politica de Defesa Nacional. Perdeu-se
a oportunidade de se comprometer a sociedade brasileira com assuntos de Defesa.
Da mesma forma, a estratégia nao indica como se vai envolver o Congresso Nacional
no desenvolvimento das agdes previstas. Quaisquer iniciativas terio de se submeter ao
processo orcamentdrio, que inevitavelmente distorce a defini¢io de politicas publicas.
Naio se indica, tampouco, como se pretende aprofundar o grau de articulagio com os
ministérios que se juntardao ao Ministério da Defesa e & SAE/PR na implementagao de

cada iniciativa, a fim de se estabelecer estratégia conjunta de atuagao parlamentar.

O documento listaum conjunto de objetivos cuja consecugo requer orgamentos muito
elevados, sem estabelecer uma hierarquia clara. Nao haverd recursos para se prosseguir com o
programa nuclear, langar satélite, reaparelhar as Forcas Armadas, desenvolver um substituto
ao global positioning system (GPS) com tecnologia prépria e criar uma segunda frota para
a Marinha brasileira, proxima a foz da Amazonia, para mencionar apenas os objetivos
mais vistosos. Em um contexto or¢amentdrio marcado pela falta de recursos para manter
o rancho dos soldados a cada final de ano e para pagar as contas de dgua e energia elétrica
das organizacoes militares, os gastos associados a estes projetos levantam preocupagoes.
Dadas as necessidades no campo socioecon6émico, faltard or¢amento mesmo que o Brasil
cresga com inflagio controlada, de forma sustentada, por longos anos, a taxa de 6% ao ano,

indice atualmente previsto pelos mais otimistas observadores da economia brasileira.
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A preocupagio nao se restringe, pois, a gastos imediatos, mas também 2 sus-
tentabilidade, nos préximos 30 a 40 anos, desses investimentos. Entre as principais
preocupacoes do Comando da Aerondutica com o projeto FX2, figuram os custos de
manutengdo e operagio dos cagas. Antecipam-se baixos or¢amentos de custeio, con-
digao em que ¢ melhor ter um jato cuja hora de voo custa mais barato, como ¢ o caso
do avido sueco, quando comparado aos seus concorrentes. Isto significa mais horas de

treinamento para os pilotos, resultando em preparo mais adequado.

Outro aspecto relevante é a énfase nas capacidades inerentes a promogio de ambiente
seguro para a sociedade brasileira. Esta inovacao conceitual é positiva na medida em que
confere flexibilidade doutrindria a formagao militar, abrindo espaco para que se atribuam
aos militares outras fungoes distintas da guerra tradicional. Isto real¢a a necessidade de
desenvolver capacidades, em vez de se fixar na defesa contra ameagas especificas, e estd
em linha com a evolu¢io dos assuntos militares em outras partes do mundo. Mas falta
esclarecer as implicagdes deste conceito: em que condigoes e em que medida se utilizard

das For¢as Armadas na promogio de outras dimensées da seguranga nacional?

Colocado o problema, cabe delimitar inequivocamente, por exemplo, as fungoes
de militares e policiais, as responsabilidades e limites de cada corporagao, o grau de
articulagao entre elas e com outras organizagoes. A Estratégia Nacional de Defesa nao faz
isso; apenas traga linhas gerais de atuagao que se quer imprimir ao Ministério da Defesa

e as For¢as Armadas. Convém produzir e publicar outros documentos que o fagam.

No que concerne a implementagdo das diretrizes expressas na Estratégia Nacional
de Defesa, além da criagao de institui¢oes que permitam conduzir as politicas publicas
definidas para gerir a Defesa Nacional no Brasil, aperfeigoar a profissionalizagao dos
militares constitui tarefa de grande relevincia. A primeira se¢io deste texto examinou
valores e caracteristicas tipicas da formagao militar, a par do modo como este processo
evoluiu no Brasil. E importante ter isto em mente, porquanto da internalizagio dos
papéis que se espera venham os militares a desempenhar na sociedade depende o efetivo
cumprimento de sua missao. Disto depende, também, obviamente, o dimensionamento
das forcas e os efetivos necessdrios a prover os servigos esperados pela sociedade —

varidvel influenciada pelas condigoes tecnoldgicas em que atuam as forgas.
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Em certo sentido, um documento como a Estratégia Nacional de Defesa constitui
uma espécie de pacto politico entre civis e militares. Hd quem veja em um texto como
este a materializacio das orientagoes adotadas pelas liderancas civis, logo, uma evidéncia
de seu controle politico sobre os militares (HUNTINGTON, 1957; FEAVER, 1996).
A visao afigura-se superficial. Documentos desta natureza apenas tém efeito se vincularem
as vontades, o que implica um processo de negociagao que os legitime perante cada ator
envolvido em sua elaboracio. Neste processo, cada for¢a procura avangar em suas priori-
dades, de modo a comprometer as demais na sua realizacio, tornando-as mais factiveis.

Para negociar de forma eficiente com militares, os civis precisam conhecer o contexto
social em que se inserem estas corporagoes e os valores de seus integrantes, a fim de identi-
ficar as questoes mais importantes para as forgas e seu modo de pensar.*® Por exemplo, do
ponto de vista profissional, espera-se que o cadete de hoje se dedique & corporagao, pas-
sando a integrar a “familia militar”, em troca de trabalho estdvel e permanente, além de
uma aposentadoria digna. Mas de quantos cadetes um pais como o Brasil necessita hoje?
De quantos oficiais generais necessitard em 30 anos? Qual ¢é seu projeto de forga neste
horizonte? Estas questdes interessam a sociedade, a cujas liderangas politicas cabe tomar
decisoes que vinculem esforgos e recursos publicos a um projeto de longo prazo. Porque
¢ disto que se trata, de um pacto intergeneracional. Os investimentos necessdrios apenas
se realizardo nos préximos 30 ou 40 anos, e a maioria serd paga pelas préximas geragoes.
Tal como se d4 com politicas publicas como a previdencidria e a habitacional, é esta a
perspectiva que deve enquadrar as decisdes atinentes a Defesa nacional nas democracias.

Nio se conhecem as ameagas e vulnerabilidades de amanha, mas ¢ hoje que se
decide sobre o preparo dos lideres que as enfrentardo. Ignora-se o futuro; o presente
nao. E o presente contém ideias de futuro e memérias do passado. Ao cabo, a capa-
cidade de utilizar visoes de futuro para moldar o presente, transformando-o, é o que
distingue estadistas de individuos em cargos ptblicos. As respostas a estas perguntas
nao podem ser dadas apenas por civis ou por militares. Elas somente serao razodveis
se resultarem de genuino didlogo entre todas as autoridades envolvidas, fundadas em
compromissos plausiveis, firmados com os olhos no porvir.

No campo da Defesa, essa visao de futuro ¢ ainda mais relevante: o sentido de missao
e valores como hierarquia e disciplina estruturam a formagio militar. Nao é novidade que as
sociedades mantém Forgas Armadas porque presumem que, se nao houver individuos capazes

38. Foi com o intuito de informar e fomentar reflexdes sobre as Forcas Armadas que se apresentou este texto.
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de as protegerem, necessidades e cobigas alheias colocardo em risco seu bem-estar ou sua
sobrevivéncia. Ter consciéncia disto reduz o risco de gerir incrementalmente a coisa publica,
como se tende a fazer atualmente. Este ¢, talvez, o maior mérito da Estratégia Nacional de
Defesa: apresentar visoes de futuro e facilitar a consciéncia da condi¢ao a que se almeja.

Essa visao de futuro aponta a necessidade de realizar mudangas institucionais no
Ministério da Defesa, tais como a criagio de uma carreira de Estado para os funciond-
rios civis, o estabelecimento de interlocucio de alto nivel com o Ministério das Relacoes
Exteriores (MRE) e a efetivagao do chefe de Estado-Maior de Defesa como vice-ministro.”

Por fim, h4 resisténcias burocrdticas ao documento. Desconfiangas entre civis e mili-
tares dificultam o processo, no qual o Poder Legislativo resiste em se envolver. Atento a
outras prioridades, o Congresso Nacional omite-se de decisoes que lhe competem, tendo
em vista que as politicas de Defesa somente sao eficazes quando atravessam governos,
envolvem a sociedade, vinculam o Estado. Além disso, a institucionalizagio das politicas
decorrentes da Estratégia Nacional de Defesa é lenta. Seu cardter genérico sugere terem
sido elaboradas para acomodar interesses das burocracias envolvidas em sua formulago.

Em suma, a Estratégia Nacional de Defesa constitui importante avan¢o na con-
ducio das politicas de seguranga e Defesa no Brasil. Nao obstante, ainda hd muito que
avangar: cabe prescrever objetivos especificos; definir limites operacionais; estabelecer
pardmetros de mensuragao de resultados; e fixar orcamentos compativeis com os man-
datos atribuidos aos 6rgaos do Estado responsdveis por sua implementa¢ao. Além disso,

sua formulacio pode ser bastante mais transparente.

39. Faria sentido torna-lo, por assim dizer, o correspondente militar do papel politico do ministro de Estado da Defesa.
Convém que estes individuos trabalhem juntos, como se fossem as duas faces de uma moeda: um na interlocugdo politica
com o presidente e com outras autoridades; o outro com ascendéncia efetiva sobre a tropa. A formula é sensata e adotada
mundo afora, pois 0s dois contextos s&o distintos, e as duas realidades sdo complexas demais para que um individuo as
conheca e relina autoridade suficiente para bem se desincumbir de suas responsabilidades nos dois terrenos. Somente
individuos extraordinarios teriam condicdes de fazé-lo. Contudo, instituicdes devem ter em vista individuos comuns — os
melhores entre eles, se feita uma boa selecdo, mas, ainda assim, individuos comuns.

0 tema é delicado porque semelhante mudanca estabeleceria, no caso brasileiro, outro nivel hierdrquico entre o ministro e
os comandantes das forcas, que ndo querem se ver “rebaixados”. A solugdo politicamente vidvel seria efetivar a mudanca
em outro momento, preferencialmente ndo no atual mandato presidencial. Isto favoreceria a avaliacdo dos ganhos em
termos de interoperabilidade e sinergia para o conjunto das forgas, que ficariam sob o comando de um politico capacitado
e do militar mais antigo — o chefe de Estado-Maior Conjunto de Defesa, a quem, pelo menos em situacdes de guerra,
responderiam os chefes de Estado-Maior de cada forca. Com nuancas, esta estrutura é adotada nos paises que passaram
por recentes experiéncias de querra. E eficaz por alinhar o comando politico ao militar, colocando-os a servico do emprego
efetivo da forca no cumprimento de suas missdes precipuas. Reduzem-se, ainda, enormemente, 0s custos operacionais.
Outro problema é que, ao se simplificar a estrutura, cargos de alto escaldo tendem a desaparecer, o que sempre gera resisténcias.
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Nessas condigoes, redigir um livro branco de Defesa constituiria excelente instru-
mento, visando atender ao imperativo de transparéncia, bem como promover amplo
debate que contribua para aproximar civis e militares em torno de discussoes relevantes
para a Defesa nacional no Brasil. Conforme sugerido, teria ainda a grande virtude de
acenar aos paises vizinhos com perspectivas de se aprofundar a cooperagao, enfrentando
problemas que eles consideram de seguranga nacional, como o trifico de entorpecentes,
e promovendo a integracdo das industrias de defesa na regiao, como sugere a propria
Estratégia Nacional de Defesa.*’

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este texto possui natureza informativa e analitica. Seu principal argumento é que, embora
tenha progredido substantivamente na regulagao da drea de seguranca e Defesa, a socie-
dade brasileira tem ainda muito a fazer neste campo, em prol do fortalecimento de suas
instituicoes e da democracia. Argumenta-se, ademais, que 0S progressos nao foram maiores

devido a desatengao prestada a estas politicas durante o processo de transi¢ao democratica.

O Brasil avangou cautelosamente nessa dire¢ao. Cometeram-se graves erros, em parte
relacionados com a maneira ambigua como se vem lidando com equivocos do passado.
Nenhum setor ilustrou melhor as hesitagdes e insegurancas da transi¢io que o da inteligéncia
de Estado, acaso devido ao fato de ele ter fugido ao controle dos préprios militares durante o
regime de 1964. A propésito, mencione-se que sua inser¢ao no arcabougo institucional que

estrutura as politicas de seguranga e Defesa ainda nio se definiu adequadamente.

No que concerne as instituigoes, apenas recentemente, ap6s timidos ensaios, obser-
varam-se progressos considerdveis. Nos tltimos 15 anos, publicaram-se duas politicas
de Defesa nacional (a terceira estd a caminho, menos genérica que a vigente), criou-se
o Ministério da Defesa e produziu-se a Estratégia Nacional de Defesa. Sua implemen-

tacao envolverd toda a sociedade brasileira no esforco de construcio da cidadania, no

40. No que concerne ao combate ao narcotréfico, o Brasil avancou ao colocar a servico dos paises amazdnicos informacdes
colhidas por meio do projeto Sistema de Vigilancia da Amazonia (Sivam) e ao redefinir a possibilidade de emprego das
Forcas Armadas em acdes de combate ao trafico de entorpecentes, por meio da Lei do Tiro de Destruicdo (regulamentada
pelo Decreto n° 5.144, de 16 de julho de 2004), conhecida como Lei do Abate, e da recente atribuicdo de poder de policia
as Forcas Armadas nas areas de fronteira, por meio da modificacdo na Lei Complementar ne 97/1999, que também cria
o livro branco, no qual devem ser detalhadas as informacdes da Politica Nacional de Defesa. A ser implementada, esta lei
poderd mudar o padrdo de publicidade que se confere ao planejamento nas politicas publicas de Defesa no Brasil.
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desenvolvimento cientifico, tecnoldgico e industrial da drea de Defesa e na reorganizacio
das Forgas Armadas, objetivando capaciti-las a “melhor desempenharem sua destinagio
constitucional e suas atribui¢oes na paz e na guerra” (BRASIL, 2008, p. 5).

Trata-se de proposta ambiciosa, que resulta de consenso entre vdrias agéncias burocra-
ticas e corporagées, o que explica algumas de suas contradigoes. E certo que nio se materia-
lizard integralmente, face a caréncia de recursos orgamentdrios. Mas constitui passo impor-
tante na direcio certa. Sua implementagio contribuird para aproximar civis e militares, no

bojo de processos politicos coerentes com o enquadramento democrético vigente no pais.

Entretanto, isso ainda nao ocorre em condicoes ideais. Entre outras razoes, devido
ao desinteresse geral pela matéria, ao despreparo das elites politicas para lidar com o
assunto, a seus temores de que defini¢oes mais assertivas sobre projetos de forca possam
desagradar os militares e as costumeiras resisténcias burocraticas a mudancas que impli-
quem a redugao da autonomia das corporacoes. Tudo isto em um contexto marcado
pela ideia — a0 cabo demonstrada falsa — de que as questdes de seguranca internacional

tenderiam a perder relevincia no mundo p6s-Guerra Fria.

A questao volta ao cendrio politico devido a um conjunto de fatores: das trans-
formagées no ambiente internacional, marcado por crescente interdependéncia, as
implicagoes de longo prazo da abertura econémica iniciada em fins dos anos 1980,
tudo reclama compreensio mais densa do modo como processos internacionais condi-
cionam a sociedade brasileira em seu cotidiano. Nos anos recentes, uma politica externa
mais assertiva tem exposto o Brasil a dilemas outrora distantes e cria oportunidades

para se ampliar a influéncia do pais na reconfigura¢io da ordem politica internacional.

Isso contribui para ampliar o interesse da sociedade por assuntos de seguranga e
Defesa, embora ainda sejam poucos os civis que conhecem minimamente o assunto.
Por sua vez, os militares buscam o didlogo, divulgam suas a¢oes e necessidades, fazem
pressoes corporativas no Congresso Nacional. Gozam de grande prestigio social: estdo
entre as instituiges mais confidveis da sociedade brasileira em sucessivas pesquisas de

opiniao publica. E um bom comego.
A destinagao das Forgas Armadas, suas dimensoes, hipéteses de emprego,

orgamento e condi¢oes de interoperabilidade demandam discussao mais ampla e

profunda. O publico interessado é escasso; os interlocutores qualificados sao raros.
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Com frequéncia, confunde-se seguranga e Defesa ou sugere-se empregar as Forgas
Armadas na promogio da seguranca publica. Uns lhes atribuem responsabilidades
que, em principio, nao lhes cabem, como se d4 no caso da crise no setor de aviagao
civil. Outros associam justamente a esta amplitude de a¢io o estreito foco nas missoes
precipuas, o excesso de aten¢ao as necessidades corporativas, a relativa confusio entre
a busca de meios para a sobrevivéncia burocrdtica e a dispersio em agdes subsididrias.
As dificuldades que enfrenta o Ministério da Defesa para harmonizar as acoes das forgas,
orientando-as na mesma dire¢ao, sao evidentes. Nao por acaso, o préprio ministro da
Defesa perguntava-se, “afinal, o que quer o Brasil de suas Forgas Armadas?” (JOBIM,
2008). A Estratégia Nacional de Defesa responde em parte este questionamento. Por

isso mesmo, ¢é preciso conhecé-la bem e participar de sua implementagao.

Em sintese, como pano de fundo, argumentou-se, aqui, em favor do maior envolvi-
mento da sociedade, especialmente por meio do Congresso Nacional, no processo deci-
sério sobre a matéria. Examinou-se a evolu¢do histérica das institui¢oes e normas que
governam as politicas de Defesa nacional e, em alguma medida, as de seguranca nacional.
Observou-se a necessidade de se conciliar a promo¢io simultinea da seguranca
nacional e da seguranga publica. Discutiu-se, ainda, a relagao entre civis e militares, que
condicionou a evolugdo politica neste campo. Por fim, analisaram-se as caracteristicas
principais da Estratégia Nacional de Defesa e apontaram-se criticas a0 documento —
informagoes que ensejam reflexao sobre seu alcance, virtudes e insuficiéncias. Tudo com
o propésito de oferecer ao leitor perspectivas e cendrios de evolugao das politicas que,
no campo da seguranca e Defesa, contribuem para fortalecer o Estado, as institui¢oes e

a democracia no Brasil, favorecendo melhorias em suas relagoes com os paises vizinhos.
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