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IMPACTO POTENCIAL DESTA PESQUISA

Esta pesquisa tem potencial impacto na compreensao das relacdes civis-militares na
América Latina, assim como, no entendimento das trajetérias e aspectos
concernentes a formulacdo das Politicas de Defesa. O modelo de investigacdo pode
oferecer estratégias de comparacao entre Estados Nacionais, além de contribuir com

elementos para Estudos de Defesa no Cone Sul.

POTENTIAL IMPACT OF THIS RESEARCH

This research has a potential impact on the understanding of civil-military relations in
Latin America, as well as on understanding of the trajectories and aspects concerning
the formulating of Defense Policies. The research model can offer comparison
strategies between National States, in addition to contributing elements to Defense

Studies in the Southern Cone.

IMPACTO POTENCIAL DE ESTA INVESTIGACION

Esta investigacion tiene potencial impacto en la comprension de las relaciones civil-
militares en América Latina, asi como en la comprension de las trayectorias y aspectos
relativos con la formulacion de Politicas de Defensa. El modelo de investigacion puede
ofrecer estrategias de comparacion entre Estados Nacionales ademas de contribuir

con elementos para los Estudios de Defensa en el Cono Sur.
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RESUMO

Tomando como ponto de partida os processos de transicdo para a democracia no
Brasil e na Argentina, analisaremos a natureza das relagdes civis-militares ai
instituidas para entdo avaliar alguns elementos da construgdo institucional das
politicas de Defesa nos dois paises. Um dos objetivos do trabalho € o de responder
de que maneira as rela¢des civis-militares impactam na construcdo das politicas de
Defesa. O método comparado e o Institucionalismo Histérico serdo utilizados no
rastreamento das definicbes normativas sobre o papel das Forgcas Armadas, para
compreender o papel dos Ministérios da Defesa e do aparelho de inteligéncia na
estrutura dos Estados e para a interpretacéo das politicas declaratérias de Defesa. A
partir de tais elementos, estabelecemos os pontos de contato entre relagdes civis-
militares e politica de Defesa nos casos abordados.

Palavras-chave: Relagbes Civis-Militares; Defesa Nacional, Estudo Comparado.



ABSTRACT

Taking the processes of transition to democracy in Brazil and Argentina as a starting
point, we will analyze the nature of the civil-military relations established there and then
evaluate some elements of the institutional construction of Defense Policies in both
countries. One of the purposes of the work is to answer how civil-military relations
impact the construction of Defense policies. The comparative method and Historical
Institutionalism will be used to trace the normative definitions of the Armed Forces role,
and to understand the role of the Ministries of Defense and the intelligence apparatus
in the structure of States and to interpretat the declaratory policies of Defense. Based
on these elements, we established the points of contact between civil-military relations

and Defense policy in the cases addressed.

Keywords: Civil-Military Relations; National Defense; Comparative Study.



RESUMEN

Tomando como punto de partida los procesos de transicion a la democracia en Brasil
y Argentina, analizaremos la naturaleza de las relaciones civil-militares alli instituidas
para luego evaluar algunos elementos de la construccion institucional de las politicas
de Defensa en los dos paises. Uno de los objetivos de la investigacion es responder
como las relaciones civil-militares impactan en la construccion de las politicas de
Defensa. EI método comparado y el Institucionalismo Histérico se utilizardn en el
seguimiento de las definiciones normativas sobre el rol de las Fuerzas Armadas, para
comprender el rol de los Ministerios de Defensa y el aparato de inteligencia en la
estructura de los Estados y para la interpretacion de las politicas declaratorias de
Defensa. A partir de estos elementos, establecemos los puntos de contacto entre las
relaciones civil-militares y la politica de Defensa en los casos abordados.

Palabras clave: Relaciones Civil-Militares; Defensa Nacional; Estudio Comparado.
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1 INTRODUCAO

A politica de Defesa em paises sul-americanos que apresentam baixa
incidéncia de ameacas externas pode ser vista como uma verdadeira caixa preta.
Além da pouca atengado dispensada por atores politicos em diferentes ambitos, o
diminuto interesse da opinido publica afasta a area das discussdes publicas e pouco

aparece em programas de governo ou debates eleitorais.

Ao final do ano de 2022, no Brasil, apds a vitoria eleitoral de Luis Inacio “Lula”
da Silva sobre o entao presidente Jair Bolsonaro (TSE, 2022), instalou-se a equipe de
transi¢cao para viabilizar o inicio de um novo governo com mais de 30 grupos técnicos.
No entanto, o que chamou atencédo foi a auséncia de um grupo de trabalho para o
setor de Defesa (Frazao, 2022). Apesar do anuncio de criagdo de um grupo técnico
de trabalho para o setor e o atraso, em descompasso com outros setores, sob o
argumento de que deveria ser uma area “bem escolhida” (Area [...], 2022), a transi¢ao

ocorreu e a equipe nao se formou.

Tal fato ja seria de estranhar em um pais com as dimensdes territoriais do Brasil
e a importancia em estabelecer diretrizes e prioridades do novo governo neste setor,
mas levando em conta o protagonismo alcangado por militares durante a gestado
Bolsonaro e as crises em que estiveram envolvidos, com destaque para o papel
desempenhado na conducgao da pasta da Saude no apice dos efeitos da pandemia de

Covid-19, a negligéncia em relagao ao tema pode ser vista como uma grave falta.

Ainda se levarmos em conta os episodios de 08 de janeiro de 2023 em que as
sedes dos trés poderes da Republica em Brasilia foram atacadas e destruidas por
grupos radicais que acampavam em frente a quartéis-generais espalhados pelo pais
desde o fim da eleicdo e o envolvimento de militares nesses eventos (Rodrigues,
2023), a importancia de estabelecer direcionamento para o campo da Defesa fazia-se

mais que urgente.

O descaso no ambito da Defesa Nacional se manteve nos primeiros meses de
governo, ja que, nenhuma proposta significativa fora apresentada para o setor
enquanto temas em diversas areas foram pautadas na instancia legislativa. Porém,
ao apresentar os orgamentos previstos no ambito do Novo PAC (Programa de

Aceleragdo ao Crescimento), a previsao de cifras direcionadas para a inovagao da
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industria de Defesa ultrapassava os R$ 50 bilhdes (Moliterno, 2023), superando areas
como Saude, Educacgao, Ciéncia e Tecnologia. Esses dados permitem-nos levantar
hipéteses quanto a natureza da condugéao da politica de Defesa no Brasil. Se por um
lado falta transparéncia, direcionamento e interesse politico, por outro, escoam-se

recursos sem o devido debate com a sociedade civil.

A literatura sobre o tema, ha muito sugere sobre a falta de interesse dos
formuladores de politica em relagao ao setor de Defesa Nacional na América do Sul.
Forcas Armadas com capacidades limitadas que sdo mais frequentemente uma
ameaca para seus proprios governos do que para vizinhos, um ambiente internacional
relativamente benigno de ameacgas externas na América Latina, atrelados ao
desinteresse da opinido publica e o pouco peso eleitoral que essas questdes
fomentam, podem explicar tal situagcdo (Pion-Berlin; Trinkunas, 2007). Porém, os
altissimos investimentos em inovagao no setor previstos pelos dados apresentados,
se comparados a outros setores, ndo sdo explicados por essas ponderagdes. Cabe a
nos buscarmos explicagdes para essas questdes na natureza das relagdes civis-

militares instituidas no Brasil desde o processo de redemocratizagao.

O campo das relagdes civis-militares ganhou notoriedade nas ciéncias sociais
com o fim da Segunda Guerra Mundial e diante do poderio bélico adquirido pelas
forgas de seguranga durante o conflito. Who will guard the guardians? (Feaver, 1999)
tornou-se uma questao recorrente para cientistas sociais e deu origem a producoes
académicas muito marcantes no periodo da Guerra Fria, pois tornava-se necessaria
a formulagdo de estratégias que garantissem a sobressaléncia e o controle das
autoridades civis sobre militares e reforcassem a legitimidade das liderangas eleitas

pela populagao.

Sem duvida alguma, a mais influente das produgdes que se preocuparam com
a tematica foi a de Samuel Huntington e seu classico O Soldado e o Estado: Teoria e
politica das relagbes entre civis e militares, publicado em 1957. Nele, o autor pontua
que o objetivo de politicos eleitos em relagao as Forgas Armadas € manter uma forga
militar poderosa sob controle das autoridades civis e estabelecer a politica como
atividade além da competéncia militar. Para isso, o sistema politico deve ser
suficientemente estavel e o controle deve se dar pela via objetiva ou subjetiva. Na
primeira, os militares devem focar suas energias no aprimoramento das técnicas

profissionais de conflito, ou seja, o controle ocorre via maximizagdo do
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profissionalismo militar e na segunda pela maximizagdo do poder civil (Huntington,
1981).

As ponderagdes de Huntington tornaram-se referéncia e foram ampliadas pelos
estudos sociologicos de Morris Janowitz, em sua obra O Soldado Profissional, de
1960. Nela, o autor aponta que o profissionalismo militar também se moldava por
condic¢des histdricas, sociais e 0s grupos castrenses, como parte da sociedade, eram
influenciados pelos dilemas enfrentados pela populag&o e poderiam atuar como grupo
de interesse. O profissionalismo militar era modelado pela interagao entre a sociedade

civil e a militar (Janowitz, 1960).

Uma outra linha de abordagem tratava de Estados que mesmo com a existéncia
de Forgcas Armadas profissionais contavam com uma participagao intensa de grupos
da caserna em assuntos concernentes as autoridades civis. Nesse sentido, um dos
terrenos férteis para a compreensao desta dindmica militar profissional que atuava na
politica era a América Latina que possuia em alguns paises uma organizagao
especializada, mas que nao impediu a emergéncia de golpes contra as instituicbes e
autoridades civis eleitas. Um dos pioneiros na interpretagcdo das relagdes civis-
militares da regidao foi Alfred Stepan (1975) que procurou tracar padrées de
intervencdo com o objetivo de relacionar a bibliografia pré-existente sobre a questao

nos Estados Unidos e o comportamento das Forgas Armadas latino-americanas.

Suas formulacdes ofereceram tipos ideais para as relagdes civis-militares como
o aristocratico em que os interesses civis e militares sdo congruentes, o liberal em que
as elites politicas buscam afastar os militares das ag¢des politicas, o comunista em que
ocorre a politizagcdo do soldado profissional por meio do partido oficial, o padrao
profissional em que os militares ndo se interessam pelos assuntos politicos e o
moderador em que 0s grupos castrenses assumem uma posi¢ao de moderagao nas
instituicbes (Stepan, 1975). Apesar da existéncia de uma dinamica liberal e
profissional na América Latina em meados do século XX, a fragilidade das instituicbes
de alguns paises abria espaco para a atuacdo moderadora de setores militares
(Stepan, 1975), como no caso do Brasil. O padrdao moderador foi desenvolvido por
outros autores que procuraram associar profissionalismo a possibilidade de golpes de

Estado e ativismo politico no interior das Forgas Armadas (O’Donnel, 1982).



15

Allain Rouquié (1987), através de um estudo de félego comparativo sobre a
trajetéria de Estados Nacionais latino-americanos, desde os processos de formacao,
encontrou elementos variados que dessem conta de explicar a ingeréncia castrense
em distintos momentos da histéria politica dos paises em questdo. Sua analise é
importante para desfazer mitos deterministas sobre a regido e, ao mesmo tempo, para
potencializar os estudos comparados como forma de destacar as similaridades e
especificidades das experiéncias nacionais. Uma das contribuigdes mais importantes
da obra do autor € a de que a atuacdao de militares latino-americanos em ambito

interno corresponde muito mais a regra do que a excegao na regiao?.

Um ponto de convergéncia entre os autores listados é que as intervengdes
militares sobre as instituicdes tém finalidade politica e que o controle das Forgas
Armadas se torna impossivel se autoridades civis recorrem a militares em situagdes
de crise ou debilidade institucional. Ademais, a literatura revela que ao se distanciarem
da sociedade em seu processo de formacgao e de autopercepgao, as autoridades
militares acabam se colocando como bragos do Estado, com interesses proprios e

mais capazes de conduzirem e formularem politicas de Defesa?.

Com o esgotamento dos regimes militares entre as décadas de 1970 e 1980,
autores latino-americanos somaram-se ao debate com vistas a incorporar 0os novos
dilemas estatais aos papéis que as Forgas Armadas deveriam assumir, assim como,
pontuar as interdependéncias entre elite civil e militar (Diamint, 2018). Neste mesmo
contexto, o fim da Guerra Fria e as novas formas de ameacga (narcotrafico, guerras

civis e terrorismo) propagadas por poténcias hegemdnicas também promoveram o

1 Segundo Succi Junior (2018), as Relacdes Internacionais entendem como parte de sua abordagem

tradicional a separacao entre o0 monopolio da violéncia no ambito interno e seu emprego em regime
de livre concorréncia no A&mbito externo. Sob esse entendimento, as FFAA representam o instrumento
de violéncia letal do Estado e, portanto, um instrumento de politica externa. Essa perspectiva
tradicional delimita o conceito de Defesa como instrumento voltado a salvaguarda do Estado e a
seguranca publica como instrumento que assegura 0 cumprimento do ordenamento juridico pelos
cidadaos. O histérico de atuacao interna das FFAA latino-americanas é entendido em nosso trabalho
como elemento estruturante das relacdes civis-militares na regido. Ademais, compreendemos que a
separacao entre Defesa e Seguranca e a clara definicdo das missdes do aparato militar na estrutura
juridica do Estado contribui com o refor¢o do controle civil em ambiente democratico.

Celso Castro em sua obra “O Espirito Militar: um antropélogo na caserna” demonstra que a formagao

castrense procura distinguir o militar do “paisano”. Segundo o autor, “ndo apenas diferentes, mas
também melhores. Sdo melhores — nessa visao — nao por caracteristicas singulares que os militares
tenham ou venham a ter individualmente, mas porque eles — enquanto coletividade, corpo — viveriam
de maneira correta. Englobando e fundamentando todos os niveis de caracteristicas diferenciais entre
militares e paisanos acima mencionadas existe uma experiéncia totalizadora e bésica para a
identidade militar: a da preeminéncia da coletividade sobre os individuos” (Castro, 2021, p. 69).

N
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reaparecimento das discussdes envolvendo as politicas de Defesa em outras partes

do mundo, assim como sua remodelacéo.

Tendo em vista essas abordagens classicas, fica evidente que a questao central
para o campo das relagdes civis-militares opera sobre a nogao de controle civil sobre
os militares e a condugao das politicas de Defesa. No entanto, como Rouquié (1987)
ja ha muito constatou, ndo existe uma formula geral que determine as relagdes civis-
militares de um Estado, garanta a supremacia civil sobre os grupos castrenses e
assegure a estruturagdo de uma politica de Defesa alinhada com os interesses da

sociedade.

Michael Desch (1999) postula que o melhor indicador da for¢ga do controle civil
€ a de qual interesse prevalece quando as preferéncias entre civis e militares
divergem. Por essa percepgao, caso a posi¢cao das autoridades militares prevaleca
em determinada circunstancia, a qualidade da democracia pode estar em xeque.
Ademais, se este tipo de situacdo € possivel, como redefinir as relagdes entre os
grupos em questdo? Para dar conta de uma nova abordagem, James Burk (2002),
propde uma avaliagaéo das relagdes civis-militares a partir da atencéo na protecao e

sustentagao dos valores democraticos dentro e além do Estado.

Uma critica importante a ser levantada em relagao ao campo das relagdes civis-
militares € ao seu carater normativo e hiper centrado nas experiéncias europeias e
estadunidense. Segundo Celso Castro (2021), a naturalizagdo e reificagdo da
existéncia de um “mundo civil” reforga uma construcado simbdlica realizada por Forgas
Armadas e ajuda a manter os militares apartados da sociedade como um todo, o que
pode dificultar formas de didlogo e a construcdo de uma politica de Defesa

democratica.

Tomando como referéncia as experiéncias de Estados nacionais desenvolvidos
economicamente, que lidam com projetos expansionistas e enfrentam ameacas
externas e que, portanto, definem mais claramente as fungdes de suas Forcas
Armadas e experienciam uma predominancia de politicos civis no controle das
instituicdes, a nogcdo de controle civil pode parecer 6bvia ou pouco ameacgadora.
Entretanto, ao tratar de paises que passaram por inumeras rupturas institucionais ao
longo de sua histéria, que lidam com conflitos distributivos e problemas graves de

seguranga publica e, ao mesmo tempo, ndo enfrentam ameagas externas diretas, a
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propria existéncia das Forcas Armadas pode ser questionada e, desta forma, a nogao

de “controle civil”, gera resisténcia burocratica dos militares na defesa da corporacao.

Nesse sentido, o conceito elaborado por Florez (2010) a respeito de uma
conducao civil-democratica das politicas de Defesa, que leve em conta a dimensao
estatal e o papel das For¢gas Armadas, assim como, uma formagao alinhada com a
protegcdo e sustentacdo de valores democraticos ajude-nos melhor a avaliar as
relagdes civis-militares na América Latina ou de paises mais distantes do eixo Atlantico
Norte.

Estudos recentes de Bruneau e Matei (2012), propdem uma superagao do
paradigma “huntingtoniano” através da introducdo de novos elementos a serem
analisados nas relagdes civis-militares como a efetividade e a eficiéncia das politicas
de Defesa. Deste modo, ao lado do controle por meio de mecanismos institucionais,
destacam-se a efetividade como a capacidade de uma forca de seguranca cumprir
seu papel constitucional e a eficiéncia entendida como a capacidade de serem
cumpridas as missdes e papéis previstos com a aplicagdo minima de recursos
possiveis. Dada as dificuldades de mensuracdo das variaveis indicadas, nosso
trabalho incorpora elementos propostos para a analise das relacdes civis-militares a
fim de pontuar se sdo condizentes a logica democratica vislumbrada a partir da

transicao para a democracia.

Entendemos que atitudes profissionais de autoridades civis no ambito da
Defesa contribuem para o aperfeicoamento da experiéncia democratica, aumentam a
eficiéncia do instrumento militar e afastam a delegacao de assuntos concernentes a
autoridades civis para estamentos das For¢gas Armadas, além de impedir a politizagao

castrense.

Estabelecida essa proposta de revisdo conceitual e tendo em conta os desafios
que o estudo das relagdes civis-militares na Ameérica Latina descortina, o presente
trabalho tem como fio norteador as politicas de Defesa estabelecidas por Brasil e

Argentina desde seus processos de democratizagao.

Tomando como ponto de partida os processos de transicao para a democracia
no Brasil e na Argentina, analisaremos a natureza das relagbes civis-militares ai
instituidas para entdo avaliar alguns elementos da construgédo institucional das

politicas de Defesa nos dois paises, desde entdo. Um dos objetivos do trabalho é o
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de responder de que maneira as relagdes civis-militares impactam na constru¢ao das

politicas de Defesa.

A escolha dos paises em questao se explica pela similaridade do padrao de
intervencao das Forgas Armadas ao longo do século XX, pelos periodos traumaticos
de ingeréncia castrense sobre a politica que, embora tenham apresentado natureza
distinta, foram moldados sob a nogcdo de combate ao “inimigo interno” e elementos
subversivos, pela ocorréncia de processos de redemocratizacdo parelhos, o
compartiihamento de um mesmo ambiente regional, além de serem exemplos
recorrentemente abordados pela literatura em virtude das diferengas que seguiram no
ambito da Defesa no periodo pds-autoritario. A construcao das politicas de Defesa dos
dois Estados remonta o mesmo contexto e, portanto, o Institucionalismo Histérico e o
método comparativo aparecem como importantes referenciais para apontar o seu

contato com as relagdes civis-militares.

Ademais, a natureza distinta das relagdes civis-militares estabelecidas pelos
processos de transicdo de Brasil e Argentina, assim como, os conteudos das
iniciativas para o setor de Defesa construidas nas décadas subsequentes se

apresentam como elementos importantes para justificar nosso intento.

A estrutura do estudo de caso se orienta, portanto, a partir dos processos de
transicdo para definir como se instituiram as relagdes civis-militares e o pensamento
sobre Defesa em Brasil e Argentina a partir dos processos de democratizagao
(Capitulo 2).

No capitulo subsequente (Capitulo 3) apresentamos referenciais
metodoldgicos do Institucionalismo Histoérico e dos Estudos de Caso Comparados

para delimitar a estratégia de investigagdo do objeto de pesquisa.

Com base na literatura, analisamos as principais a¢gdes no ambito da Defesa e
aspectos que estruturaram as relacdes civis-militares entre 1980 e 2022. Nesse
capitulo, oferecemos uma narrativa panordmica que contextualiza politicas

implementadas nesse periodo (Capitulo 4).

Em seguida, tragamos o papel institucional definido pelas constituigdes e o
arcaboucgo normativo direcionado as Forgcas Armadas para compreender se existe

clareza na definicdo constitucional e em que medida prevalecem ambiguidades e
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resquicios da ordem autoritaria pré-existente. O trabalho avanca sobre o processo de
criagao do Ministério da Defesa em ambos os paises para entender em qual contexto
foi instituido, se houve resisténcia na implementagdo deste cargo e quais as
atribuicdes recebidas por ele. Em nossa perspectiva e, levando em conta as
publicagdes no campo das relagdes civis-militares, a instituigdo deste cargo € um
importante mecanismo de controle civil sobre os militares. Ja a analise de suas
atribuicdes pode nos orientar sobre qual o papel dos politicos e da sociedade civil na

elaboracao das politicas de Defesa (Capitulo 5).

Mais adiante, interessa-nos estabelecer o grau de autonomia que autoridades
militares preservam sobre o aparelho de inteligéncia do Estado. Neste ponto, €
importante que saibamos como se organiza a inteligéncia e a coleta de informacdes e
qual a funcdo dos militares no desenho institucional. O historico das agéncias de
inteligéncia e sua ligacdo com os periodos de autoritarismo nos dois paises nos
parece de importante serventia para tragcar as mudancgas e o percurso percorrido pelas

autoridades militares nesse ambito (Capitulo 5).

Por fim, apresentamos a trajetéria e o conteudo das politicas declaratérias de
Defesa, ou seja, o contexto em que os Estados decidem torna-las publica, os atores
envolvidos e as influéncias em sua publicizacdo, para entdo, extrairmos a esséncia da
Politica de Defesa de Brasil e Argentina. Nessa etapa final, € nosso interesse avaliar
quais sao as prioridades estratégicas estabelecidas pelos paises, de que maneira sao
pontuados os papéis das For¢cas Armadas no interior do Estado, de que maneira o
Ministério da Defesa €& mencionado e quais sdo as principais diretrizes das
publicagdes, para entao verificar o impacto das relagdes civis-militares na formulacao

das Politicas de Defesa (Capitulo 6).

Na etapa conclusiva, confrontamos as politicas e instituicbes de Defesa as
relagdes civis-militares estabelecidas no contexto democratico, para entido, tracar
padroes e compreender aspectos da historia dos dois paises, assim como, colaborar
com a analise da qualidade das democracias instituidas, sobretudo, no que tange a

construcao e implementacgao das politicas de Defesa.
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2 SOBRE AS TRANSICOES DEMOCRATICAS NO BRASIL E NA ARGENTINA

A histéria republicana de Brasil e Argentina ao longo do século XX € marcada
por rupturas institucionais e golpes de Estado protagonizados por militares. No caso
brasileiro, os caminhos e descaminhos da Republica foram dirigidos por grupos
castrenses desde a derrocada do Estado Imperial em 1889. Do lado argentino, apesar
de uma trajetdria republicana mais longa, no século XX, os militares em diversas
ocasides assumiram reiteradamente o controle das instituicdes politicas. Inclusive, o
principal lider politico da histéria do pais, Juan Domingos Peron, ascendeu ao poder

junto ao Grupo de Oficiais Unidos (GOU) que tomaram o poder a partir de 1943.

No contexto da Guerra Fria, sob alegacdo das ameacas internas e a
disseminagdao da Doutrina de Seguranca Nacional (DSN), governos militares se
espalharam pela América Latina com o intuito de eliminar os focos de subversao e
restabelecer a ordem. Tais governos, baseavam-se na violagdo sistematica de
direitos, coberta pelo manto protetor da negagéo oficial e da impunidade facilitada pela
submissao das instituicdes judiciais e a manipulagao da legalidade constitucional por
parte dos militares (Brito, 2002, p. 196).

A ultima experiéncia autoritaria brasileira, iniciada em 1964, perdurou por mais
de duas décadas e contou com cinco presidentes generais que junto a cupula das
Forcas Armadas e setores da sociedade civil impuseram um arcabougo repressivo
que estes mesmos flexibilizaram a partir de meados da década de 1970, a fim de
garantir autonomia e papel preponderante aos grupos castrenses no interior do Estado
brasileiro, mesmo apds o esgotamento do regime autoritario. Este arranjo pactuado
foi uma marca no processo de transicdo para a democracia € manteve enclaves

autoritarios na estrutura democratica.

Em que pesem os periodos de ingeréncia castrense sobre a politica argentina,
0 Processo de Reorganizagdo Nacional (PRN), como autointitulou a Junta Militar que
assumiu o controle do pais entre 1976 e 1983, foi o mais traumatico e assombroso
periodo da histéria politica do pais vizinho. A alegada luta contra a subversao cindiu a
sociedade argentina e levou ao desaparecimento de milhares de cidad&os. Desta
maneira, o florescimento de um movimento em defesa dos Direitos Humanos somado

ao desastre econdmico produzido pelo Processo e a iniciativa fracassada de reaver o



21

arquipélago das Malvinas mobilizaram atores sociais que até entdo declaravam-se
neutros em relagao as tensdes politicas em questao e anularam qualquer legitimidade
da Junta Militar, provocando o colapso do governo e impedindo qualquer forma de

transicdo pactuada (Novaro, 2007, p. 668).

2.1 “Transitologia” e “Consolidologia”

O declinio das experiéncias autoritarias nos dois paises coincidiu com uma
onda liberalizante e democratizadora que atingiu diferentes partes do mundo a partir
da década de 1970. Iniciada com as democratizagdes realizadas na Peninsula Ibérica
(Portugal e Espanha) e na Grécia, logo espraiou-se para a América Latina e atingiu
paises como Equador (1980), Bolivia (1982), Uruguai (1984), além dos casos

supracitados.

Por esse motivo, a terceira onda democratizadora, como intitulou Huntington
(1994) produziu uma volumosa literatura sobre os processos de transigdo, assim
como, uma serie de hipdteses, postulados e conceitos que habilitaram a possibilidade
de comparagbes internacionais, inclusive entre paises com trajetorias politicas
diferentes (Vitullo, 2001). A “transitologia”, como subcampo da ciéncia politica, tenta
articular uma sistematizagéo tedrica a partir de experiéncias de mudanga de regime
politico acontecidas, desde 1974 (Vitullo, 2001). Por esse campo de estudos, a
transicdo € entendida como um periodo de duragdo extremamente variavel, que
transcorre entre a queda de um regime e a tomada de completo controle das redes do
poder por parte do regime que vem a substitui-lo. A transigcdo democratica € terminada
quando o novo regime logra instituicbes regulares, uma constituicdo é
majoritariamente acatada e quando as novas autoridades conseguem impor sua
supremacia aos militares ou as nomenclaturas que anteriormente detinham o controle
do aparelho estatal (Vitullo, 2001, p. 53).

Ademais, os transitélogos tendem a demonstrar a influéncia das instituicoes e
das elites sobre os processos de transigdo (Huntington, 1994; Przeworski, 1994; Linz
e Stepan, 1999). Ao encararem as transi¢cdes como periodos excepcionais e

imprevistos, entendem que o carater das mudangas depende das estratégias
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adotadas pelos principais agentes politicos (O’Donnel; Schmitter, 1986; Di Palma,
1990). “A disposicao das elites, seus calculos e pactos que celebrem determinarao,
segundo essa perspectiva, as probabilidades de uma abertura para a democracia e

os tracos que esta ultima vira assumir” (Vitullo, 2001, p. 54).

Em sua teoria da transi¢ao, Huntington (1994) define trés formas distintas em
que o processo ocorre: a transformacéao do regime através do controle da liberalizagao
pelo antigo regime autoritario; a substituicdo do regime autoritario pelo regime
democratico; e a transinstitucionalizac&o, a partir da negociagao entre o governo e a
oposigdao. Segundo o autor, a transigdo consensual, seguindo o modelo da
transinstitucionalizagao, oferece melhores condigbes para a consolidagdo do novo

regime, ndo importando de quem tenha sido a iniciativa.

Em uma perspectiva gradualista, a transitologia pressupde a existéncia de
etapas ou estagios diferentes que vao abrindo caminho para as consolidagbes
democraticas. Linz (1990) considera que a consolidagédo ocorre quando nenhum dos
atores politicos considera que haja uma alternativa aos procedimentos democraticos
para obter o poder e a democracia € o unico jogo possivel na sociedade. Em obra
publicada posteriormente, Linz e Stepan (1999) determinaram que a transigao
democratica esta completa quando um grau suficiente de acordo foi alcangado quanto
aos procedimentos politicos visando obter um governo eleito e os poderes
constituidos ndo tém que dividir o poder com outros organismos. Dessa perspectiva,

o controle civil sobre os militares é essencial para a consolidagao democratica.

O tedrico polonés, Adam Przeworski (1994), concorda em relagdo a
necessidade de controle dos militares e assevera que transigcdes pactuadas podem
legar residuos institucionais que por vezes impedem a consolidagcdo democratica.
Para além disso, em sua abordagem, o desenvolvimento econémico garantira a
sobrevivéncia das novas democracias e as forgcas politicas importantes devem
submeter suas vontades as incertezas do funcionamento das instituicdes e devem

consentir quanto a validade dos processos democraticos.

A critica sociolégica entende que tais abordagens apresentam carater
excessivamente institucional, além de limitarem as democracias ao estabelecimento
de regras e procedimentos que garantam alternéncia rotineira do poder entre rivais

eleitorais, dando a entender que a democratizagao se reduz a mera normalizagao das
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instituicdes politicas (Vitullo, 2001, p. 56). Ademais, “a teoria da transigdo democratica
enfatiza a democracia concebida como uma engenharia essencialmente politica que
se autodetermina e ndo se subordina a pré-condigdes que nao sejam de ordem
institucional, no quadro das regras do jogo, cujo objetivo € fundar a democracia num
‘pensamento Unico’, sem considerar a configuragao cultural e a histéria dos paises”
(Teixeira, 2015, p. 210).

A literatura de transigcdo aborda de maneira consensual os casos brasileiro e
argentino. No Brasil, o trajeto a institucionalizagdo democratica foi longo e tortuoso e,
até certo ponto, controlado pelas Forgas Armadas. Entretanto, ndo ha que se
descartar o papel que movimentos civis exerceram no processo de democratizagao,
inclusive, alargando os limites da abertura estipulados pelos agentes autoritarios
(Araujo, 2007, p. 209).

A oposicao brasileira concentrou seus esforgos na luta por anistia aos presos
politicos que impedia o direito de participagao politica de milhares de pessoas e depois
na exigéncia de elei¢cdes diretas, através da campanha “Diretas J&” (1983-1984), e
nao na luta contra a violagao dos direitos humanos (Brito, 2002, pag. 204) como a que
foi dirigida por movimentos sociais no caso argentino. Ha que se ressaltar que o
processo de deturpacgéo da lei de Anistia de 1979, que abrangia a tortura perpetrada
por agentes de Estado, ndo constava no horizonte de possibilidades da sociedade civil
até pelo desconhecimento que se tinha quanto a extensao dos atos praticados pelo
Regime Militar devido a censura praticada contra os meios de comunicagao (Abrao;
Torelly, 2010, p. 32). Portanto, a auséncia de uma coligacéo entre partidos politicos e
setores da sociedade civil na busca por verdade e justica permitiu aos agentes
autoritarios preservarem legitimidade para conduzirem, junto as elites politicas, o

processo de transigao.

Segundo Brito (2009), esse aspecto do processo politico brasileiro deu pouca
margem de acao aos grupos de oposi¢do na institucionalizacdo democratica e
assegurou alto grau de continuidade politica entre o regime militar que saia e o
governo que Ihe sucedeu. Em entrevista recente, José Sarney, presidente civil que
conduziu o processo de redemocratizagao no pais apds a morte de Tancredo Neves
e que tinha raizes profundas no interior do regime autoritario, afirmou que havia
estabelecido com os militares que a transicao seria feita com eles e ndo contra eles
(Victor, 2022).
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Em nossa concepgdo, as transigdes democraticas ndo seguem modelos
tedricos e pressupostos sistematizadosS. Apesar da democratizagdo argentina ter se
seguido apo6s o colapso do PRN nos meses que sucederam a derrota militar no
arquipélago das Malvinas e este fator ter sido um dos condicionantes no fortalecimento
dos partidos politicos e de setores da sociedade civil que questionavam o terrorismo
de Estado perpetrado no interregno autoritario, ndo se pode assegurar que outro
caminho seguido pelo pais vizinho pudesse ter produzido uma democratizagao
contraria a que se seguiu a partir do governo de Raul Alfonsin. Vale lembrar que a
instabilidade causada por grupos reacionarios no governo que conduziu a transi¢céo e
os reveses politicos observados no inicio do governo de Carlos Menem (1989-1999)
com a concessao de indulto a militares envolvidos na represséo de Estado, marcaram
algumas das idas e vindas experimentadas pela democratizagdo argentina. No
entanto, a literatura e a histéria do pais platino nos asseguram que o trauma produzido
pelo Processo formatou a relagao entre sociedade civil, instituicdes e Forgas Armadas

nas décadas subsequentes.

Quanto as consolidacdes democraticas, exploradas pelo subcampo tedrico da
“consolidologia” que se preocupa “em compreender os graus de institucionalizagao
das regras consideradas como pilares do novo regime” (Sitoe, 2022, p. 196), mais
uma vez, o hiper foco nas instituicbes e nas elites dirigido pelos autores dificulta um
olhar atento para a qualidade dos regimes estabelecidos apds os intervalos
autoritarios. Segundo Silva (2021), “a emergéncia de regimes de ‘democracia de baixa
intensidade’, originou uma ampla literatura sobre a possibilidade de processos
incompletos ou restritos, com a conceituagdo de ‘Democracia feia’ ou ‘democracia
eleitoral’ discutida por Guillermo O’'Donnel. Para além dos elementos institucionais e
politicos, o debate em torno da consolidagao dos regimes democraticos deveria levar
em conta outros elementos para alcancar uma democracia de fato. A existéncia de
partidos politicos, eleigdes e liberdade de expressao conciliada com desigualdades

sociais, altos indices de violéncia policial, corrupcdo sistémica, dentre outros

3 A literatura da “transitologia” procura associar diretamente o modelo de transi¢cdo ao tipo de regime

que vem a ser estabelecido. Em nosso trabalho, entendemos o processo de transicdo como uma
conjuntura critica que possibilita transformagdes institucionais importantes que estruturardo o novo
regime. No entanto, por vezes, novos contextos politicos e sociais podem promover mudancas
institucionais incrementais que alteram o jogo de for¢as da sociedade, afastando a transformacéo do
processo transicional.
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aspectos, da origem a uma crise estrutural permanente no processo de

democratizacio.

Nesse ponto, o otimismo de tedricos da transicdo quanto a adequagao das
elites politicas as instituicbes democraticas ndo ocorreu e ainda possibilitaram o
surgimento de modelos de democracia ineficientes que negam servicos e bens

basicos a populacao (Silva, 2021, p. 35).

Portanto, ndo se pode falar em consolidagdo democratica sem levar em conta
questdes basicas de cidadania que envolvem a sociedade como um todo. Segundo
Brito (2009), “a democratizagdo depende de um processo mais amplo que inclui a
constituicdo de uma cidadania efetiva mediante a eliminagdo dos legados autoritarios
que procederam do governo autoritario e consolidados por ele. Também significa
empreender uma reforma institucional fundamental e focada no futuro, que promove

a responsabilidade passada e futura”.

Nesse sentido, ao olhar para os processos de institucionalizagdo democratica
ocorridos no periodo que sucedeu as experiéncias autoritarias no Brasil e na Argentina
e que, sem duvida alguma, constituem etapas importantes no processo de superagéo
do autoritarismo, ndo basta olhar para o carater da transicdo decorrente e tampouco
para a formalizacdo institucional. E muito relevante que atentemos para o processo
de construgdo das instituicdes, como estas sdo operadas e qual a relacdo da
sociedade civil com elas. Por esse motivo, nosso enfoque institucional tende a
mobilizar elementos histéricos presentes na constituigdo dos marcos institucionais
delimitados e como sao manipulados os instrumentos institucionais para avaliar como
estes se relacionam com a qualidade democratica dos paises em questdo. Nosso
proximo passo € analisar como o pensamento sobre Defesa Nacional (DN) foi

formatado a partir dos processos de transicao democratica.

2.2 Defesa Nacional nas democracias instituidas

Entendendo que a Politica de Defesa constitui marco institucional dos paises
em questao, nosso intuito agora € descrever, a partir de estudos ja publicados nesse
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sentido, como se delineou o pensamento de Defesa durante o processo de transicéo

democratica.

Segundo Soares e Vitelli (2016), Brasil e Argentina tiveram experiéncias
bastante distintas no contexto pds-autoritario no &mbito da Defesa Nacional. Enquanto
a Argentina formou uma comunidade epistémica que passou a debater e conduzir a
elaboragao de politicas publicas para o setor, o Brasil manteve muitos dos padrdes
que marcaram o interregno autoritario, impedindo a formacéo de consenso partidario
ou de um conjunto de profissionais especialistas que impactassem com profundidade

a formulagao das politicas de Defesa.

Por comunidade epistémica, os autores entendem que se trata de uma “rede
de profissionais que possuem reconhecida expertise e competéncia sobre um tema
determinado e que reclamam autoridade sobre um conhecimento que é relevante para
a formulacao de politicas vinculadas a esse tema ou campo” (Soares; Vitelli, 2016, p.
102). Tais comunidades podem atuar no campo politico, ja que, o que importa € o que
se torna relevante para comunidades ou socialmente reconhecido, independente do

seu carater cientifico.

Na Argentina pds-autoritaria, fazia-se necessaria a construcdo da
governabilidade democratica e a reinsergao do pais no cenario internacional. A
principio, era fundamental reformular as relagdes civis-militares para que as Forgas
Armadas deixassem de atuar como condicionante politico, além de recuperar o
prestigio politico pelas constantes violagdes do “Processo” e o fracasso da incursao

ao arquipélago das Malvinas.

Diante deste contexto, politicos de diferentes matizes ideoldgicos, académicos
e militares que ndo se identificavam com os crimes cometidos durante o periodo
autoritario convergiram num processo de reflexdo sobre as relagdes civis-militares e
na elaboragédo de uma politica de Defesa democratica. Tais debates foram levados ao
Congresso Nacional em virtude das negocia¢des em torno da Lei de Defesa, aprovada
em 1988, e legisladores de legendas politicas divergentes junto a assessores
parlamentares converteram-se em especialistas no tema somando-se a socidlogos,

juristas e politélogos (Soares; Vitelli, 2016).

A discussao em torno da Doutrina de Seguranga Nacional e suas implicagoes

para o pais produziram consenso politico entre peronistas e radicais quanto a
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subordinacdo dos militares, o espaco de atuacdo das Forcas Armadas restrito as
questdes de ordem externa, afastando-os de atividades de seguranga publica, e uma

orientagao estratégica defensiva da politica de Defesa (Soares; Vitelli, 2016).

Ao longo dos anos 1990, parte desta comunidade epistémica “se converteu em
dinamizador de uma série de eventos de discussédo de conceitos e posi¢des sobre o0
que deveria ser uma politica de Defesa democratica, estabelecendo um didlogo com
outras instituicbes académicas, da sociedade civil e militares, em torno de
coincidéncias e de discordancias” (Soares; Vitelli, 2016, p. 113). Uma marca do grupo
foram os dialogos transnacionais travados nesse periodo e a formulagao de politicas

regionais com outros paises.

O processo brasileiro transcorreu de uma forma bastante distinta, ja que, o
esgotamento do periodo autoritario ndo esgargou a corporagcdo militar e ainda

assegurou alto grau de autonomia na institucionalidade democratica.

Desde a formacao da Escola Superior de Guerra (ESG) ao final da década de
1940 e a incorporacao da Doutrina de Seguranca Nacional pelos militares brasileiros,
assim como na Argentina, somaram-se concepgodes autoritarias acerca da fragilidade
da sociedade civil e a importancia de fortalecimento do Estado como elemento
“construtor’” de uma sociedade. A ESG definia parametros de atuacdo no campo
politico e as excepcionalidades advindas de uma situagao considerada de guerra no
desenrolar da Guerra Fria (Soares; Vitelli, 2016, p. 114). As instituicdes militares
tomaram para si a tarefa soberana de estabelecer os momentos excepcionais, como
em 1964, e em outras ocasides, e ainda em quais contextos poderiam intervir no
ambito politico. Essa mentalidade que prosperou mesmo apos a ditadura reduziu as
possibilidades de subordinagcao do poder militar ao civil (Soares, 2005) e concebeu as
Forcas Armadas o papel hegeménico na formulacdo das politicas de Defesa. E
importante acrescentar que a mentalidade militar moldada pelas diretrizes “esguianas”
foi reforgcada pelo descaso da sociedade civil e das elites politicas pelo tema da
Defesa.

Nesse sentido, ao analisar a Constituicdo Federal brasileira de 1988 nao se
observa nenhuma distincdo entre defesa e seguranca e, ainda, & prevista a
possibilidade de emprego das Forgas Armadas em ag¢des de seguranga publica,

perpetuando diretrizes presentes na doutrina histérica da Escola Superior de Guerra
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e assegurando aos militares notavel grau de hegemonia na condugdo da Defesa
Nacional. “Na combinagao entre a mentalidade militar, o documento de mais alto nivel
do pais e as caracteristicas da transicdo estava montado o quadro em que foram se
delineando os termos para a defini¢cdo inicial da orientagdo nessa area” (Soares; Vitelli,
2016, p. 115).

Desse modo, os autores apontam que distintamente do caso argentino, no
Brasil ndo se formou uma comunidade epistémica que influisse na construgdo de
politicas para a area, argumentando que as FFAA constituiram uma
“‘protocomunidade” epistémica, ja que, a sua doutrina carece de livre exercicio de
pensamento e de criticas efetuadas por pares. O debate em torno da Defesa foi muito
menos inclusivo que na Argentina a despeito do avancgo institucional observado no
setor ao longo da década de 90 com a criagdo do Ministério da Defesa (MD), a
publicacdo da Politica de Defesa Nacional em 1996 e a ampliagdo da comunidade
académica e de grupos de estudo sobre o tema no periodo. Para tanto, os grupos que
elaboram formulagcbes sobre Defesa no Brasil devem ser entendidos como
‘comunidades de pratica orbitando entre posturas singulares, sem que ainda sejam
produzidos resultados alinhados a uma grande estratégia” (Soares; Vitelli, 2016, p.
120).

No Brasil houve o entendimento de governos de variados matizes que o
formato de tratamento da questao militar funcionaria mais a contento se néo
houvesse uma forte revisdo do passado e que as questdes de Defesa sao
mais bem conduzidas em formato de consoércio, com uma presenga marcante
das Forcas Armadas e de militares na definicdo dos objetivos politicos da
Defesa (Soares; Vitelli, 2016 p. 120).

Enquanto as incertezas do processo de transicdo argentino forjaram um
consenso capaz de criar uma comunidade epistémica que influiu na formulagao das
instituicdes e politicas de Defesa no periodo pds-autoritario, a transicdo pactuada
brasileira assegurou papel de destaque aos militares na condugao do setor e limitou

a formacao de uma comunidade epistémica para o setor.
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2.3 Consideragoes sobre os modelos de transi¢cao

E muito difundido entre a literatura o aspecto “negociado” ou “pactuado” da
transicéo brasileira e como esta impactou a definicdo das relagdes civis-militares ao
manter “prerrogativas militares, inclusive na elaboragdo e na operacionalizagcado da
politica de Defesa, e pelo lento ritmo das reformas, conferindo um carater moderado
e controlado as mudangas desencadeadas” (Donadelli, 2022, p. 42). Por outro lado, o
colapso do Processo argentino e a forgca adquirida por movimentos dos Direitos
Humanos e partidos de oposigdo permitiram a imposi¢cdo de julgamentos e penas
sobre membros da Junta Militar (Diamint, 2008, p. 98) impedindo qualquer processo
de negociagdo que partisse de cima e resultando “numa maior propensao ao
desenvolvimento do controle civil e da condugao da politica de defesa” (Donadelli,
2022, p. 42).

No que diz respeito a consolidagdo das democracias em questao, a literatura
acerca das relagdes civis-militares aponta que no ambito da Defesa, esta s6 seria
alcangada “com a superagéo da nogao de que sdo ‘guardias’ dos interesses da nagao;
verifica-se o controle das autoridades civis com legitimidade democratica, inclusive
quanto a conducgao dos assuntos de Defesa e Segurancga; e os militares estao sujeitos
ao império da lei (rule of law), possuindo nem menos direitos que os civis nem mais
privilégios” (Donadelli, 2022, p. 43). Com base nas anadlises apresentadas, a
democracia brasileira ainda precisa avancar sobremaneira para o estabelecimento de
uma conducao democratica da politica de Defesa e, embora a Argentina tenha sido o
pais que mais avangou nesse ponto, torna-se necessaria uma constante revisdo do
passado, além da importancia de reafirmar a institucionalizacdo do papel das Forcas

Armadas como instrumento regulado das politicas de Estado (Diamint, 2008).

O carater tutelado da democratizagado brasileira entendida por Zaverucha
(1994) como uma situagéo intermediaria entre democracia e ditadura, no qual os
militares ainda se comportam de maneira autbnoma, limitou a formacdo de uma
comunidade epistémica no dmbito da Defesa e manteve as prerrogativas militares
neste setor. Ja a judicializagcdo das relagdes civis-militares estipuladas a partir do

governo de Raul Alfonsin no pais vizinho deu for¢a para a formagdo de uma
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comunidade epistémica com bastante capacidade de influenciar o debate politico em

termos de Defesa.

Desse modo, podemos inferir que as distintas experiéncias transicionais
moldaram o pensamento sobre Defesa no interior da sociedade e na estrutura do
Estado. Nos capitulos subsequentes, analisaremos os processos de construgao dos
marcos institucionais no ambito da Defesa dos dois paises e como estes foram
moldados pelas relagbes civis-militares instituidas no periodo pds-autoritario. Cabe
identificar também, se os padrdes observados durante o processo de transi¢cao se
repetem na construgdo dos marcos institucionais e no conteudo das Politicas de

Defesa publicizadas nas décadas posteriores.
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3 INSTITUCIONALISMO HISTORICO E ESTUDOS DE CASO COMPARADOS

3.1 Institucionalismo Histoérico

A Politica de Defesa se insere no ambito das normas e procedimentos que
objetivam orientar a acdo do Estado e da sociedade no intuito de assegurar a
soberania, sua integridade e a consecugao de objetivos nacionais. Além da definicdo
do papel e missdes para as Forcas Armadas e o estabelecimento de prioridades no
ambito da Defesa, desde a década de 90, tornou-se lugar relativamente comum entre
Estados a declaracdo publica das politicas e estratégias de Defesa com vistas a
reduzir a inseguranga internacional, além de estarem associadas a uma maior

integragao entre civis e militares nos sistemas politicos*.

Por este motivo, agdes no ambito da Defesa Nacional sdo entendidas por este
estudo como parte da institucionalidade de um Estado. Ao compreender instituicdes
como procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais e oficiosas inerentes
a estrutura organizacional da comunidade politica (Hall; Taylor, 2003) que definem as
regras do jogo em uma sociedade (North, 1990, p. 3), as ferramentas metodolégicas
do Institucionalismo Histdrico (IH) poderdo nos oferecer pistas acerca das relagdes
entre comportamento dos atores sociais e as instituicbes, assim como, explicacdes

quanto ao processo que leva ao surgimento ou modificagdo de uma instituicao.

Tedricos do institucionalismo ha muito ddo conta de explicar como as
instituicdes consistem em restricdes humanamente concebidas que moldam a
interacao entre individuos e como a mudanga institucional molda a maneira como as
sociedades evoluem ao longo do tempo (North, 1990, p. 3). Ademais, as instituicdes
ajudam a reduzir incerteza ao fornecerem estruturas para a vida cotidiana e

engendram situagdes politicas e econdmicas préprias a cada pais (Hall; Taylor, 2003).

4 De acordo com o levantamento de Baracho (2018), eram 77 documentos publicos disponibilizados

por Estados Nacionais, no momento da apresentacdo de seu trabalho. E ainda segundo o autor, a
maioria dos paises que apresentaram versdes de suas estruturas de Defesa caracterizam-se como
democracias a partir da definicdo de Cheibub (2010) que considera regimes democréaticos aqueles
que tem seu chefe do poder Executivo e seu corpo legislativo eleitos pelo voto popular e garantem a
existéncia de uma oposi¢cao com chances reais de vitoria. (Baracho, 2018, p. 20).
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Além do IH, o Institucionalismo tende a oferecer duas outras abordagens
principais para explicar as relagdes dos individuos com as instituigbes: uma de
perspectiva calculadora que foca na maximizagao dos ganhos diante de uma situagao
e outra culturalista que foca na visdo de mundo e nas situa¢des para determinar o
comportamento dos atores sociais (Hall; Taylor, 2003). No ambito do papel das
instituicbes na sociedade, a perspectiva calculadora entende que estas afetam os
comportamentos ao oferecerem previsibilidade quanto ao comportamento presente e
vindouro dos outros atores, ao passo que, a perspectiva cultural postula o carater
limitador da visdo de mundo e que os individuos recorrem com frequéncia a protocolos
estabelecidos ou a modelos de comportamento ja conhecidos para atingirem seus
objetivos (Hall; Taylor, 2003).

Um aspecto interessante € o de que estratégias induzidas por um contexto
institucional dado podem fossilizar-se ao longo do tempo e tornarem-se visdes de
mundo, que sao propagadas por organizagdes oficiais e terminam por moldar a
imagem de si e as preferéncias dos interessados (Hall; Taylor, 2003). Nesse sentido,
uma hipétese do nosso estudo é que a relagdo das Forgas Armadas com o Estado, a
autopercepcao que as autoridades castrenses perpetuam em sua organizagao ou a
maneira como lidam com atores politicos em muito é estabelecida pela forma como
as instituicbes ligadas a Defesa Nacional foram concebidas historicamente e mesmo
pelo papel que os atores politicos historicamente concederam aos militares no interior
do Estado.

A maneira como o IH aborda o desenvolvimento histérico e o papel que a
trajetéria percorrida (path dependence) exerce na construgdo das instituicdes pode
nos ser muito util para o entendimento das relagdes entre civis e militares no Brasil e
na Argentina, ja que, as For¢cas Armadas foram protagonistas em disputas politicas
travadas ao longo do século XX nos dois paises. Os adeptos do IH ainda rejeitam a
ideia de que as mesmas forgas ativas produzem em todo lugar os mesmos resultados
em favor de uma concepgao segundo a qual essas forgas sdo modificadas levando
em conta as propriedades de cada contexto local (Hall; Taylor, 2003). E ainda, que
essas propriedades sdao herdadas do passado e que as mais importantes

propriedades sdo de natureza institucional (Hall; Taylor, 2003).

E importante pontuar que o nosso estudo avalia o desenvolvimento de politicas

institucionais de Defesa a partir de um contexto especifico do desenvolvimento
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historico dos paises em questdo. Trata-se do periodo de transicdo politica para a
democracia e que envolveu tanto para Brasil quanto para Argentina um grande esforgo
de construcdo institucional em diversos ambitos. Tedricos do institucionalismo
caracterizam tais momentos como “situagdes criticas” ou “conjunturas criticas”,
periodos em que podem se produzir mudangas institucionais importantes, criando
bifurcagcdes que conduzem o desenvolvimento por um novo trajeto (Gourevitch, 1986).
Nosso intuito € apontar as bifurcagdes ocorridas a partir de distintos processos

transicionais.

Além disso, por tomarmos como referéncia um recorte relativamente amplo da
historia dos dois paises (desde a transicao para democracia até a segunda década do
século XXI) é necessario destacar mudangas incrementais ou enddégenas que
eventualmente ocorreram no processo de evolucdo das politicas de Defesa. Apesar
do destaque que os estudos sobre institucionalismo ddo as mudangas abruptas,
resultado de choques exdgenos ou conjunturas criticas, ha que se destacar as
transformacdes sutis e graduais pelas quais passam as instituigdes em seu processo

de desenvolvimento.

A relacédo entre militares e setores da sociedade civil € marcada por tensdes
que refletem a construcido das politicas de Defesa. Desse modo, essas tensdes que
podem ser entendidas como conflitos distributivos podem abrir espaco para
reformulacdes no interior da prépria institucionalidade vigente. O contexto politico
afeta as caracteristicas da instituicdo e novos desenvolvimentos, novos grupos de
interesse e novas interpretagdes podem emergir resultando em um novo equilibrio que

permite modificagdes institucionais.

De acordo com Mahoney e Thelen (2010), as mudancas institucionais
incrementais podem se dar pela légica de displacement em que ocorre a remogao das
regras existentes e a introdugao de novas, layering em que sao introduzidas novas
regras em cima ou ao lado das ja existentes, drift em que o impacto das regras é
alterado devido a mudancas no ambiente e conversion em que as regras sao as
mesmas, mas passam a ser interpretadas de modo distinto ou promulgadas de novas

maneiras.

Os atores da mudanga também sao variados e segundo os autores podem ser:

insurretos que querem eliminar as regras existentes e tendem a atuar em conjunturas
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criticas ou por meio da estratégia de displacement; simbiontes que exploram falhas
nas instituicbes para ganho privado ao violarem o espirito das regras (tendem a operar
pela légica de drift); subversivos que buscam deslocar uma instituicdo, mas nao
quebram as regras desta ao trabalharem dentro do sistema promovendo mudangas
em layering;, e 0s oportunistas que exploram qualquer possibilidade para alcangar

seus objetivos.

Portanto, partindo de uma conjuntura critica caracterizada pelos processos de
transicdo e que tendem a abrir oportunidades para a agdo de agentes historicos
alterarem elementos institucionais, nossa analise avangca sobre mudangas

incrementais que foram introduzidas ao longo das décadas subsequentes.

Ademais, é importante ressaltar que assim como os tedricos do IH que afirmam
que as instituicbes ndo sao o unico fator que influencia a vida politica (Hall; Taylor,
2003), nés também entendemos que existem elementos culturais, econémicos e
sociais que afetam as relagdes entre civis e militares e a formulacédo das politicas de
Defesa. Ao longo do nosso trabalho, tais elementos podem aparecer e por vezes
influenciar de maneira significativa no curso do desenvolvimento histérico. Ademais, o
foco nos processos de construgao institucional de cada Estado Nacional e a relacéao
dos atores com as instituicdes nos permitira avancar no papel das instituicbes para

além da mera formalizagdo normativa.

Nosso trabalho também pretende tirar proveito do intercambio com outras
escolas do institucionalismo, por exemplo, o institucionalismo de escolha racional e o
institucionalismo sociolégico. Apesar das fronteiras epistemoldgicas, entendemos que
as duas outras escolas podem nos ajudar a tragar de maneira mais precisa a forma
como as instituicdes afetam o comportamento. Ao examinarem as instituicbes como
estruturantes do campo de visdo dos atores que pretendem reformas, o
Institucionalismo Sociolégico pode nos orientar no sentido de compreender propostas
de reformas no ambito da Defesa ou o formato dos documentos declaratérios de
Defesa Nacional. Além disso, uma instituicdo pode ser adotada para além das
consideragdes de eficacia para englobar o papel que esforgos interativos de
interpretacdo e uma preocupagao com a legitimidade social podem ter nesse
processo. Esse enfoque permite ir muito longe na explicacdo de numerosos casos de
ineficacia constatados em instituicdes sociais e politicas (Hall; Taylor, 2003). Ja o

institucionalismo de escolha racional pode nos ajudar a compreender 0s processos de
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disputa e formacé&o de coalizbes no ambito da criagdo institucional. A forma de atuagéo
dos setores militares na arena politica, as aliangas com politicos civis e agao
corporativa dos grupos castrenses sdo elementos a serem explorados por nossa

analise.

3.2 Estudos de Caso Comparados

Como apontado na secao anterior, referenciais conceituais do campo das
relagdes civis-militares em muitas ocasides sao elaboradas a partir das experiéncias
de paises desenvolvidos e que possuem relagdes estaveis entre civis e militares,
portanto, distante da realidade de paises latino-americanos e limitando a
complexidade dos processos. Em nossa perspectiva, paises respondem a essa
questao de maneira muito diferente, sendo influenciados por suas histérias nacionais,
seus sentimentos e suas tradigdes. Por esse motivo, optamos por utilizar métodos de

estudos de caso comparados em nossa analise.

Na medida em que nossa pergunta central de pesquisa € como as relagdes
civis-militares impactam na elaboracao das politicas de Defesa este método pode nos
descortinar elementos importantes, ja que, permitem explicar acontecimentos
contemporaneos sobre 0s quais ndo possuimos nenhum controle (Yin, 2001, p. 28).
Ademais, a analise intensiva dos casos em questdo nos permitiria algumas
generalizagdes que poderiam ser testadas em outros casos regionais que n&o serao
explorados por este trabalho, além da possibilidade de avaliar as qualidades das

politicas de Defesa dos paises em questdo. Segundo Yin (2001),

[...] os estudos de caso tém um lugar de destaque na pesquisa de avaliagao
[...]. Amais importante é explicar os vinculos causais em intervengdes da vida
real que sdo complexas demais para as estratégias experimentais ou aquelas

utilizadas em levantamentos (Yin, 2001, p. 28).

E como se as explanacdes unissem a implementacdo dos programas
institucionais de Defesa aos seus efeitos ou resultados. E, ainda, como a relacéo entre
as variaveis nao apresenta um conjunto simples e claro de resultados, o estudo de

caso ajuda a estabelecer relagdes entre elas e apontar possibilidades de conexdes.
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O desenho de pesquisa proposto avanga ainda pelo método dos estudos
comparados por entendermos que sao Estados que reproduziram um padrao de
intervencao militar similar ao longo do século XX, podendo robustecer as hipoteses
formuladas e oferecer teorias para estudos vindouros. Os casos selecionados foram
Argentina e Brasil por se tratarem de paises vizinhos que lidaram com intervencdes
militares ao longo de sua historia republicana e passaram por experiéncias autoritarias
traumaticas que, apesar da natureza distinta, afetaram as relagdes civis-militares e a
construgéo das politicas de Defesa na ordem democratica. Além disso, 0s processos
de transicao para a democracia nos dois paises se deram em um contexto similar e
sofreram influéncia do ambiente regional e global que se apresentava ao longo das
décadas de 1980 e 1990.

Nesse sentido, a contextualizacéo das transi¢des e do processo de formulacéo
das Politicas de Defesa serao relevantes para uma maior compreensao acerca dos
paises estudados. Nos ultimos anos, militares brasileiros ganharam notoriedade ao se
posicionarem politicamente em meio a crises institucionais, além de passarem a
ocupar centenas de cargos na estrutura do Executivo apds a eleicdo do ex-capitdo do
Exército, Jair Bolsonaro. Na Argentina, o cenario crénico de crise econbmica e
polarizagéo politica ndo resultaram a primeira vista em uma maior atuacgao politica dos
militares. Por esses motivos, analisar as relagdes institucionais entre militares e civis
nos paises citados, pode nos oferecer um panorama regional enriquecedor e nos
permitira testar hipoteses a respeito da relacao entre o carater das Politicas de Defesa

e a atuagao dos militares na estrutura do Estado.

Comparison of countries and the generalizations that result from comparison
allow prediction about the likely outcomes in other countries not included in
the original comparison, or outcomes in the future given the presence of

certain antecedent factors and conditions (Landman, 2000, p. 4).

Portanto, a analise proposta podera oferecer teorias a serem aplicadas

futuramente para outros paises latino-americanos nao destacados pela pesquisa.

A literatura acerca dos estudos de caso (George, 2005; Gerring, 2004;
Landman, 2000; Yin, 2001) aponta para inumeros obstaculos que a utilizacdo da
técnica pode nos oferecer. A principio, a indefinicdo metodoldgica e a incorporacao
como parte de outras estratégias de estudos quantitativos. Ademais, problemas como

a overgeneralization ou a exclus&do de casos e eventos que contradizem teorias podem
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enfraquecer a qualidade do estudo desenvolvido. A mera descricdo do contexto
analisado ou da documentacéo apreciada também podem ser passiveis de critica e
de invalidacdo das conclusdes atingidas. Por se tratar de um estudo de caso
comparado, os critérios de selegcao devem ser minuciosamente esclarecidos para que
nao sejam apontados vieses ou aleatoriedade na escolha dos temas analisados. Em
relacéo a coleta de dados, deve-se levar em conta as dificuldades de recuperar e/ou
ter acesso a certos tipos de documentos e seus processos de elaboragéao, atentar para
a selecao dos documentos e as ideias desconhecidas dos autores ali presentes e a
clareza de que nao se tratam de verdades absolutas, além de sua implementacao
apresentar objetivos diferentes do estudo de caso que esta sendo produzido (Yin,
2001).
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4 RELACOES CIVIS-MILITARES NO PERIODO POS-AUTORITARIO

Neste capitulo, com base na literatura sobre o tema faremos uma breve
contextualizacao dos governos democraticos estabelecidos apés o periodo autoritario
na Argentina e no Brasil e como esses governos estruturaram as relacdes civis-

militares e lidaram com as questdes institucionais de Defesa.

4.1 Relagoes civis-militares na Argentina pés-autoritaria

No dia 10 de dezembro de 1983, Raul Alfonsin tomou posse como presidente
da republica Argentina encerrando o periodo de autoritarismo que prevalecia no pais
desde 1976. Com uma agenda politica baseada nos direitos humanos, justica e o
controle das Forgcas Armadas®, o candidato da UCR (Unién Civica Radical) se

destacou em relacdo a seus adversarios e derrotou o candidato peronista, talo Luder.

O presidente Raul Alfonsin adotou como estratégia a judicializagcdo das
relagdes civis-militares (Diamint, 2008), pois considerava que o ajuizamento dos
responsaveis por violagdes aos direitos humanos era a via privilegiada para assimilar

as Forgas Armadas ao novo regime democratico (Badaré, 2013, p. 17).

No entanto, sua estratégia enfrentou grande resisténcia por parte das Forgas
Armadas e Alfonsin teve que lidar com trés rebelides militares “carapintadas’™ entre
1987 e 1988. A principal reivindicacao dos militares rebeldes se dava em relacéo a
maneira como estavam sendo conduzidos os julgamentos pelo poder Executivo. A
posi¢ao dos militares nao permitiu a interrupgcéo do processo e a reedi¢gao dos golpes
de Estado que marcaram a histéria argentina desde as primeiras décadas do século
XX, ja que, o colapso provocado pela crise econdmica e o fracasso militar no Atlantico

Sul havia debilitado a legitimidade das Forgas Armadas’, mas por outro lado, os

5 “Durante a campanha presidencial, o partido de Alfonsin, UCR, distribuiu um folheto intitulado Cem

medidas para que sua vida mude. Cerca de 14% das propostas dos radicais eram relacionadas a
assuntos como Forgas Armadas, justiga e direitos humanos.” (Zaverucha, 1994, p. 91)

6 O termo “carapintada” foi utilizado na Argentina, pois os participantes de rebelibes pintavam suas
faces como se estivessem indo para a guerra.

7 Segundo Succi Junior (2018), no periodo entre o fim da Guerra das Malvinas e a posse de Radl

Alfonsin os militares buscaram negociar a transicdo para a democracia e trés de suas estratégias
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militares barraram o avango da judicializacdo de maneira indiscriminada e
conquistaram a sancéao das Leis do Ponto Final (Punto Final) e de Obediéncia Devida
(Obediencia Debida) em 1986 e 1987, respectivamente. Consideradas como leis da
impunidade, a primeira estabelecia uma data limite para a ocorréncia de indiciamentos
contra militares e a segunda isentava de responsabilidade criminal todos os militares
e pessoas ligadas a comunidade de seguranga abaixo do posto de comandante de
zona® (Zaverucha, 1994). As leis atestaram resquicios de poder de influéncia que
setores militares ainda possuiam no processo de transicdo para a democracia, mesmo

diante do colapso da Junta Militar.

A despeito disso, os principais lideres da Junta Militar foram condenados na
década de 1980 e a politica de judicializagdo contou com amplo apoio do Poder

Judiciario, da sociedade civil e da imprensa.

Uma outra marca observada na presidéncia de Alfonsin em relacado a Defesa
Nacional foram os constantes cortes orgcamentarios entre 1983-1988. Segundo Sain
(2000), os gastos foram reduzidos na ordem de 50% neste intervalo e atingiram
principalmente o Exército. A atitude do governo ¢ interpretada como estratégia para
diminuir o poder politico dos militares, mas também, implicaram em perda de
operacionalidade e efetividade no ambito das For¢cas Armadas (Pion-Berlin, 1997;
Sain, 2000), pois ndo foram acompanhadas de uma politica de reestruturagdo das

Armas.

Em abril de 1988, foi aprovada a Lei de Defesa Nacional (Ley de Defensa
Nacional, n® 23.554), considerada um marco doutrinario para a adequacao das Forcas
Armadas ao novo contexto democratico (Poczynok, 2011). A lei representou um
avango na pavimentagdo democratica do Estado nacional argentino ao eliminar os
principios normativos da Doutrina de Seguranga Nacional (DSN) que estruturaram o

Processo de Reorganizagdo Nacional e ao estabelecer uma separacéo clara das

foram negadas pelos partidos civis, como a ocorréncia de eleigbes indiretas, a exclusdo de
determinados candidatos e a continuidade da Constituicdo Militar. “Incapazes de negociar garantias
institucionais, os militares agiram unilateralmente e, duas semanas antes das elei¢fes, editaram a Lei
de Pacificacdo Nacional, conhecida como autoanistia” (Succi Junior, 2018, p. 80). Os militares
buscavam salvaguardas diante das possiveis puni¢des pelas brutais violagGes de direitos humanos
cometidas durante o regime.

s E importante acrescentar que durante a tramitagcdo no poder Legislativo a abrangéncia da lei foi
ampliada e com isso, a acdo da maioria dos oficiais de alta patente foi considerada como ordens de
superiores ou sob presséo e, portanto, estes oficiais ndo deveriam ser indiciados por violar os direitos
humanos. (Zaverucha, 1994, p. 143)
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missdes de seguranca externa e interna, fazendo com que os militares ficassem

responsaveis tdo somente pela defesa externa do pais (Liberatori, 2014).

Outras medidas a serem destacadas durante o governo Alfonsin no &mbito da
Defesa podem ser o controle civil sobre o Ministério da Defesa, a redefinicdo do
organograma das forgas no intento de fortalecer o Estado Maior Conjunto, o controle
civil sobre a producdo dos materiais de Defesa e a modificagdo dos servigos de
inteligéncia que passaram a responsabilidade de atores civis através da Secretaria de
Inteligencia del Estado (SIDE). Apesar disso, a Lei de Defesa Nacional n&o instituiu
claramente as prerrogativas dos servigos de inteligéncia e nao foi elaborado nenhum
plano estratégico para o setor, a despeito do historico de utilizacdo de inteligéncia

militar em admbito interno (Zaverucha, 1994, p. 152-153).

Desse modo, apesar de representar um ponto de inflexao regional na resolugao
judicial das violagdes de direitos humanos durante o processo de transicao (Badaro,
2013), os erros de diagnodstico, as disputas politicas e as dificuldades econémicas
impediram a institucionalizagdo de uma politica publica de Defesa robusta (Diamint,
2012) e foram mantidos enclaves autoritarios e pontos de autonomia aos militares na

estrutura do Estado.

As dificuldades sociais enfrentadas pelo governo Alfonsin e a ineficiéncia dos
planos econOmicos elaborados durante a sua gestdo enfraqueceram a UCR e
anteciparam para o més de julho de 1989 a ascensao do lider peronista Carlos

Menem.

O novo presidente iniciou seu mandato rompendo com o marco juridico que
estruturou a redemocratizagao argentina. Menem instituiu quatro decretos executivos
que indultaram militares, policiais e civis acusados de violagdes aos direitos humanos
durante a ditadura militar® e que ndo haviam se beneficiado pelas leis do Ponto Final
e Obediéncia Devida (Badard, 2013). Desta maneira, reduziram-se suspeitas e
ameacas que havia entre setores civis e militares, contribuindo com o isolamento de

liderancgas “carapintadas”’.

Ainda assim, em dezembro de 1990, o lider peronista enfrentou a maior das

rebelides militares do periodo pds-autoritario que foi marcada pela tomada de prédios

9 Entre 1989 e 1990, Menem assinou 11 decretos de indulto que beneficiaram a 220 militares e 70 civis
(Diamint, 2008).
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publicos e unidades militares, provocando a morte de 14 pessoas entre militares e
civis. Os “carapintadas” exigiam a nomeacao de aliados para o comando do exército
e receberam uma resposta contundente do entdo presidente que determinou a

repressao e a hao negociagao com os setores rebeldes.

Deste modo, Menem adotou uma estratégia de controle sobre os militares
baseada na dependéncia pessoal e na criagdo de vinculos afetivos de lealdade
(Liberatori, 2014, p. 68). Segundo Badaro (2013), os beneficios do entdo presidente
nao foram gratuitos para o Exército. Ao exigir lealdade e subordinagdo ao seu poder
politico, foi imposta a aceitagao de um conjunto de medidas que afetavam seriamente
o Exército no plano orgamentario!®. Ademais, a determinagdo com que o levante
“carapintada” foi reprimido revelou o carater ambiguo e ambivalente da estratégia de

“seducgao” que o presidente manteve com o setor militar desde o inicio de seu governo.

O carater personalista do Comandante em Chefe das Forgas Armadas e o
alinhamento que este seguiu com o Comandante do Exército, Martin Balza,
produziram um discurso oficial em que a maior autoridade do Exército se desculpava
publicamente pelas agdes ilegais conduzidas pela Junta Militar durante o periodo da
ditadura. Ademais, a busca pela lealdade dos militares ndo-alinhados com os atos de
rebeldia e a neutralizagdo dos setores militares politizados contribuiram com o
enfraquecimento da posic¢ao institucional do Ministério da Defesa ao longo de seu

mandato.

Para Sain (2000) e Diamint (2008), os anos Menem produziram uma espécie
de “subordinacién con autonomia militar”, ja que, nao houvera reformas estruturais

mais amplas que reforgassem o controle civil sobre as Forcas Armadas.

Contudo, a literatura acerca das relag¢des civis-militares na Argentina ao longo
da década de 1990 ressalta a subordinacao da politica de Defesa a politica exterior e
a mudanca de posicionamento do pais no ambito internacional com o envio de
grandes contingentes para missdes internacionais sob o mandato da ONU. A
participagdo na Guerra do Golfo atribuiu a Argentina o status de aliado extra da Otan.

Para Sotomayor (2014), as iniciativas se trataram de tentativas de reinsergdo da

10 No periodo de 1978-1983, os gastos com Defesa (excluidas as forcas policiais) haviam alcancado

4,2% do PIB nacional; em 1988, o valor se reduziu a metade: 2,12% e em 1993, os investimentos
chegaram a 1,32% da producéo nacional (Badaro, 2013, p. 23)
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Argentina no sistema internacional. Além disso, foram adotadas medidas de
cooperagao em temas de Defesa com paises vizinhos, como Brasil e Chile. Para
Lopez (2007), Menem teve éxito ao conduzir o relacionamento com os militares de

forma personalista e proporcionar a participacdo de militares em missdes de paz.

Ainda assim, ha que se destacar a importancia da Lei de Seguranga Interna
(Ley de Seguridad Interior, n° 24.059) aprovada em 1991 que regulou a atividade de
segurancga na Argentina e representou mais uma etapa na delimitacdo das fungdes
militares. A partir de entdo, a atividade de seguranga seria responsabilidade das
policias e das guardas nacional e costeira. Reforgava-se, entédo, o papel das Forgas
Armadas na atuagao externa e o emprego interno apenas em casos excepcionais e
com autorizagao do poder legislativo. Cabe pontuar que a distingdo estabelecida pela
Lei de Defesa Nacional e a Lei de Seguranga Interna entre Defesa e Segurancga foi
mantida mesmo com as pressdes dos conflitos sociais internos que se agudizaram ao
longo da década de 1990 e a pressdao dos Estados Unidos pela militarizagdo do

combate ao narcotrafico nas fronteiras latino-americanas.

Ainda no governo Menem, o servico militar obrigatério foi substituido por um
sistema de alistamento voluntario, sobretudo, apds a crise que envolveu a morte de
um soldado em Neuquén depois de ter sofrido agressdes de militares superiores
(Badaro, 2013). E ainda, a medida se alinhava a politica de cortes orgamentarios
adotada pelo governo em decorréncia das dificuldades econdmicas enfrentadas pelo
pais. Outro ponto a ser destacado foi a modificacdo no sistema educativo militar e a
abertura de todos os corpos de soldados, suboficiais e oficiais para a incorporagao de
mulheres a partir de 1995 (Badaro, 2013). Em 1998, “a Lei de Reestruturagéo das
Forcas Armadas reiterou o posicionamento consensualmente estabelecido pelo
sistema legislativo no periodo posterior a ditadura” (Succi Junior, 2018)!! e, em 1999,
a Argentina apresentou a primeira versao do seu Libro Blanco de la Defensa Nacional
a exemplo de outros paises que passaram a publicizar suas prioridades e

direcionamentos no dmbito da Defesa no mesmo periodo.

11 Segundo o autor, “o sexto artigo da norma indica que as alteragdes na estrutura das forgas militares

devem ser desenvolvidas considerando as modalidades de emprego do instrumento castrense que
consistem em: operagfes convencionais em defesa dos interesses nacionais; opera¢des no marco
das Nacdes Unidas; auxilio a seguranca, como disposto na Lei de Seguranca Interna; e apoio a
comunidade” (Succi Junior., 2018, p. 20).
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Para Lopez (2007), o arranjo “menemista” era reprovavel pela atuagao
ambivalente e personalista na concessao de indultos. No entanto, sua estratégia de
“seducao” (Badard, 2013) que reforgava o vinculo com militares despolitizados e
isolava liderangas rebeldes colaborou com a dissipagao de situacdes de conflito que
colocavam em xeque a estabilidade democratica e devolveu ao governo a iniciativa
sobre as relagdes civis-militares. O avango no ordenamento da gestdo de seguranca
interior acabou favorecendo o incremento do controle civil sobre as Forgas Armadas
(Lopez, 2007).

Para Sain (2000), Alfonsin e Menem alcangaram o objetivo de reforcar a
democracia argentina e estabelecer controle civil sobre os militares. Contudo, nao
houve aproveitamento quanto ao estabelecimento de politicas globais para a

redefinicdo doutrinaria, organica e funcional das Forgas Armadas.

O conturbado periodo de Fernando De La Rua e Eduardo Duhalde (1999-2003)
foi marcado por grandes desajustes econdmicos, crises sociais e, no ambito da
Defesa, por uma desidia e auséncia de propostas significativas. Para Barany (2012),
o intervalo ndo alterou as relagbes civis-militares. Ja Badaré (2013), destaca a
cumplicidade que o governo assumiu diante das exigéncias por prerrogativas pelas

autoridades militares.

Em 1999, a nomeagao de Ricardo Brinzoni como Comandante do Exército
representou um rompimento com as autocriticas institucionais assumidas pelo seu
antecessor, além de reiteradas tentativas de frear julgamentos por violagbes de
Direitos Humanos que envolvessem militares, mesmo com a declaracdo de
inconstitucionalidade das Leis de do Ponto final e Obediéncia Devida. Suas posi¢cées
foram reforgadas pela indiferenca do Ministro da Defesa Ricardo Lopez Murphy que

nao deteve agdes dirigidas pela maior autoridade das forgas terrestres.

Mesmo com as denuncias de espionagem militar a érgaos estatais e de direitos
humanos que possuissem informagdes que incriminassem militares, Brinzoni foi
defendido pelo posteriormente empossado Ministro da Defesa, Horacio Jaunarena
(Badaro, 2013).

A crise econbmica e social que se abateu sobre o pais em dezembro de 2001
representou uma prova de fogo para as instituigées argentinas quanto ao emprego de

grupos militares em agdes de seguranga publica. Além das pressdes internas pela
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revisdo dos marcos institucionais que reforcavam a distincdo entre Defesa e
Seguranga, o contexto internacional marcado pelos atentados as torres gémeas em
Nova lorque no dia 11 de setembro de 2001 descortinava o tema das “novas
ameacas”? para o pais platino. A prépria ligagao ideoldgica entre o governo De La
Rua e os Estados Unidos fizeram com que o presidente trabalhasse contra o projeto

de Lei de Inteligéncia Nacional proposto durante sua prépria gestéao (Lépez, 2007).

No entanto, a despeito da atuagdo do Poder Executivo, o poder Legislativo
aprovou a lei n° 25.520 intitulada Lei de Inteligencia Nacional que passou a regular os
orgaos de inteligéncia e eliminou os espacos para a atuacao na “fronteira interior” e

“ideoldgica” (Lopez, 2007).

Os efeitos da crise econémica e social produziram uma instabilidade politica
sem precedentes e a Argentina chegou a ter quatro presidentes no curto intervalo de
dez dias. Eduardo Duhalde que se consolidou na presidéncia a partir de janeiro de
2002 se opds as pressdes de setores que defendiam o reforgo das prerrogativas

castrenses, mas nao avangou na institucionalizagcéo das politicas de Defesa.

Como uma de suas ultimas medidas, Duhalde concedeu um indulto a um dos
lideres do movimento “carapintada”, o ex-coronel Mohamed Seineldin, que cumpria
prisdo perpétua por sua atuacdo no movimento de 1990 (Badaré, 2013). No periodo
1999-2002, foram reduzidos os contingentes enviados para missdes de paz em virtude

da crise que se abatia sobre o pais.

Tais episddios revelam o quanto as relagdes civis-militares ainda nao estavam

consolidadas e o quanto o processo ainda tinha por avangar na Argentina.

No dia 25 de maio de 2003, Néstor Kirchner assumiu a presidéncia da
Republica e deu novo rumo a questao militar. O entado presidente, estabeleceu como
objetivo ganhar legitimidade publica e neutralizar as intengbes corporativas de

qualquer setor do Estado (Diamint, 2012).

No ambito da Defesa, Kirchner iniciou sua gestdo com uma grande modificagao

na conducgao superior das Forcas Armadas?!3. A partir de 2005, com a nomeacéo de

12 Sobre o conceito de “novas ameacas”, ver definicdo em pagina 71.
13 Segundo L6pez Chorne (2017), Néstor Kirchner desarticulou a Corte Suprema, revogou o decreto

1581/2001 que impedia a extradi¢cdo de militares e sancionou a lei 25.779/03 que anulava as leis de
Obediéncia Devida e do Ponto Final.
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Nilda Garré'4 para a pasta do setor, desenvolveu-se uma ampla agenda voltada aos
direitos humanos. A primeira mulher na histéria da Republica Argentina a chefiar o
setor de Defesa possuia uma trajetdria politica e familiar fortemente ligada aos setores
de esquerda do peronismo, assim como, na defesa de presos politicos e dos direitos
humanos, além de uma extensa carreira em diferentes cargos e atividades politicas
(Badaré, 2013).

Sob o lema “memoria, verdad y justicia”, reativaram-se investigagdes de delitos
cometidos durante periodo processsista no mesmo contexto em que os indultos
instituidos por Carlos Menem foram revogados e a Lei 23.554 de Defesa Nacional foi
finalmente regulamentada (Decreto 727/2006), definindo claramente as fungdes do
Ministério da Defesa, do Estado Maior Conjunto e das For¢gas Armadas. O Ministério
da Defesa deixou de ter um papel de mediador de interesses para se transformar em
um organismo integral do governo neste campo (Sain, 2010). Apds a regulamentagao
da Lei de Defesa Nacional, o MD foi reforgado e tornou-se a “instancia fundamental e
superior da condugao politico-institucional do sistema defensivo militar” (Sain, 2010,
p. 203).

Ao longo de sua gestéo, Nilda Garré deu um salto qualitativo no processo de
institucionalizacao da politica de Defesa por meio da formulacédo e implementacao da
iniciativa de modernizacdo do sistema militar (Derghougassian, 2012). Ademais,
buscou-se produzir uma transformag¢ao normativa, institucional e cultural nas Forgas
Armadas ao instalar uma concepc¢ao de que os militares sdo cidadaos que exercem
um servico publico dentro da estrutura do Estado. Nas palavras da ministra, cabia ao

Estado o papel de realizar a “ciudadanizacion” das Forgas Armadas.

Foram introduzidas modificagcdes no campo da Justica Militar que submeteu os
militares a justica comum diante de delitos contemplados pelo Cdédigo Penal e

oferecia-se a estes direitos e garantias oferecidas a qualquer cidadao (Badaro, 2013).

Em 2006, foi criada a Escola de Guerra Superior Conjunta destinada a oferecer
uma formagéo comum aos integrantes das trés armas e articulou-se o Conselho de
Defesa Nacional (CODENA) composto pelo presidente da Republica, seus ministros,
os comandantes do Estado Maior Conjunto, além de deputados e senadores que

14 Nilda Garré sucedeu o Ministro da Defesa José Pampuro que esteve a frente da Pasta entre maio
de 2003 e dezembro de 2005.
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presidem comissdes de Defesa com o intuito de implementar o ciclo de planejamento
da Defesa Nacional. Ainda sob o preceito de reforgar a integragdo no ambito da
Defesa, foi implementada a Agéncia Logistica de Defesa que centralizou o

planejamento e as compras das trés for¢cas armadas.

Podemos citar ainda, a transferéncia para organizagdes civis de fung¢des até
entdo exercidas por militares, tais como: administracdo da aviagao civil, servigo
meteoroldgico nacional e hidrografia naval (Liberatori, 2014, p. 80). O processo de
desmilitarizagdo imposto pela ministra Garré também alcangou a area de inteligéncia,
sobre a qual as Forgcas Armadas ainda detinham ampla margem de autonomia
(Badaro, 2013).

Dentre outras medidas, ndo se pode deixar de mencionar a anulagéo do
“segredo de Estado” imposto pela Lei de Inteligéncia Militar que levou a
desclassificacdo de artigos e documentos secretos da ditadura militar em 2010 e o
reforco do controle civil sobre a Diregdo Nacional de Inteligéncia Estratégico-Militar
(DNIEM). Ademais, Garré exerceu com firmeza o controle de propostas de ascenséo
de militares para consideracdo do Poder Executivo, consideradas dispensaveis por
gestdes anteriores (Badard, 2013, p. 47) e promoveu alteragdes na educacgao e
formagao militar, introduzindo o tema de direitos humanos e questbes de género
(Liberatori, 2014, p. 80).

A gestdo Garré no Ministério da Defesa produziu avancgos significativos na
institucionalizacao da conducao civil da Defesa, contribuindo para reverter a tendéncia
que havia predominado em gestdes anteriores de delegar aos militares fungdes civis
na area de Defesa (Diamint, 2008; Sain, 2010). “A tematica dos direitos humanos e do
‘cidadao militar’ foram as principais ferramentas conceituais com as quais Nilda Garré
tentou modificar as normas, pautas culturais e tradi¢gdes institucionais no ambito
militar” (Badard, 2013, p. 48).

Por outro lado, a manutengao dos investimentos em torno de 1% do PIB afetou
drasticamente a capacidade operacional militar. Os salarios, o equipamento e a
dinamica operativa das FFAA mantiveram niveis sumariamente criticos, com algumas
excegoes na revitalizagdo das areas da industria aeronautica e naval (Badaro, 2013,
p. 49).
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Em dezembro de 2007, Cristina Fernandez Kirchner algou-se a presidéncia e
se tornou a segunda mulher a dirigir a Republica Argentina. Em certa medida, a
estrutura do governo anterior foi mantida com a manutencéo de alguns ministros de
Estado e, mais especificamente na area da Defesa, Nilda Garré continuou a frente da
pasta até 2010, quando foi realocada para o cargo de Ministra da Seguranga, nova

pasta instituida pela presidente.

Como medidas especificas do governo Cristina Kirchner pode-se destacar o
interesse governamental em utilizar as For¢gas Armadas para proteger os recursos
naturais do pais, atribuicdo presente no Libro Blanco de la Defensa Nacional e
levantada como prerrogativa pelo Conselho de Defesa Sul-Americana (CDS) da
UNASUL e a aprovacgao da Directiva de Politica de Defensa Nacional (2009) com o

intuito de estabelecer as diretrizes estratégicas para a Defesa Nacional.

Outra marca de sua gestado foi o incremento da cooperagdo no ambito sub-
regional com paises vizinhos e alinhados ideologicamente através do CDS, a partir de
2008 (Liberatori, 2014). Um aspecto dessa marca cooperativa foi o engajamento
argentino na UNASUL para o reconhecimento e respaldo sobre as demandas do pais
quanto ao arquipélago das Malvinas. Do ponto de vista institucional, o Conselho de
Defesa Sul-Americano passou, por vezes, a rivalizar com as Conferéncias de
Ministros da Defesa das Américas (CMDA), no ambito da Organizagéo dos Estados
Americanos (OEA), por apresentar uma posi¢cao institucional que distinguia
claramente as fungdes militares das policiais (Succi Junior, 2018). Nas reunides do
CMDA eram comuns as abordagens de tematicas como crime organizado
transnacional, trafico de drogas ilicitas, armas e pessoas, lavagem de dinheiro,
corrupcao e pobreza extrema como pautas da Defesa (Donadelli, 2016; Succi Junior,
2018). Por outro lado, no ambito da UNASUL, tais tematicas eram atribuidas a
conselhos setoriais, como o Conselho Sul-Americano para o Problema Mundial das
Drogas, o Conselho de Desenvolvimento Social Sul-Americano e o Conselho Sul-
Americano em Matéria de Seguranca Cidada, Justica e Coordenacgéo de Acdes contra
a Delinquéncia Organizada Transnacional. Vitelli (2021), aponta que as caracteristicas
assumidas pelo organismo se encontravam intimamente ligadas as concepgdes de
relagdes civis-militares e defesa regional forjadas na Argentina desde o processo de

transicao para a democracia.
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Em seu governo houve esfor¢os para aumentar o interesse da sociedade pela
area, inclusive, com a criagdo do Centro de Estudos Estratégicos para a Defesa
Manuel Belgrano, voltado ao desenvolvimento de “[...] estudos e investigagdes em
matéria de defesa e seguranga internacionais com a finalidade de produzir
conhecimento especifico que contribua com a tomada de decisdes e ao planejamento

estratégico da Defesa” (Argentina, 2010, p. 247).

Diante de conflitos politicos e perda de legitimidade de 6rgaos inteligéncia,
decorrente de escandalos ligados a morte do procurador Alberto Nisman, a presidente
determinou a dissolugdo da SIDE e a sua substituicdo pela Agéncia Federal de

Inteligéncia (AFI).

Em seu mandato, foram mantidos os baixos niveis de investimentos no setor
de Defesa, em média de 0,9% do PIB (Villa, 2008). Este dado aponta para uma
estratégia de controle largamente utilizada durante os governos civis, mas que por
outro lado, impedia a realizagdo de projetos de modernizagédo nas Forgas Armadas. A
falta de investimentos praticamente encerrou as atividades da tropa de Aviacion
Nacional (Cicalesi, 2012).

Quanto as missdes das Forgas Armadas, durante o governo Kirchner estas
foram ampliadas dado o emprego em operacdes de fronteira conjuntamente com
forcas de seguranga. Em 2008, a operacao Fortin | empregou radares da artilharia do
Exército na fronteira com o Paraguai para detectar voos de baixa altitude de
contrabandistas que buscavam evitar os radares militares convencionais. Segundo
Succi Junior (2018), a atuacao militar foi restrita ao apoio logistico pelo Ministério da
Defesa. Em 2011, o Plan Fortin Il restaurou a cooperagao entre 6rgaos militares e
policiais no combate ao contrabando, de modo que, os militares passavam
informagdes a Gendarmeria Nacional e a Prefectura Naval para melhorar a efetividade

no combate ao crime organizado (Succi Junior, 2018).

No mesmo ano, o Operativo Escudo Norte foi colocado em pratica com o
objetivo de aumentar a vigilancia e o controle dos espacos terrestres, fluviais e aéreos
na fronteira nordeste e noroeste do pais, além de viabilizar o combate ao delito
transnacional. O plano foi levado a cabo pelo Ministério da Seguranca, sob o comando
de Nilda Garré, e contava com o apoio do MD para adotar medidas administrativas,

operacionais e logisticas no sentido de intensificar a atuagéo das Forgas Armadas nas
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areas de fronteira (Succi Junior, 2018). O operativo foi anualmente prorrogado até o
final de 2016, ja na gestdo de Mauricio Macri (Argentina, 2016). Estas operagdes
apontam para os primeiros tensionamentos que envolviam as fungdes militares e a
separacgao entre Defesa e Segurancga (ver nota de rodapé 1) instituidas pelo consenso
de Defesa desde o periodo da transicdo para a democracia, apesar das limitagdes de

apoio logistico e o carater temporario das missoes.

Em 2015, depois de mais de uma década de governos kirchneristas, ascendeu
o lider do grupo oposicionista Cambiemos, Mauricio Macri. O novo presidente assumiu
a chefia do Executivo sob a promessa de promover modificagdes quanto a condugao
da politica externa, na estratégia de insergdo internacional, no modelo de

desenvolvimento vigente e no papel do Estado (Barreto; Busso, 2020).

No plano externo, podemos observar a dissolugao do ativismo sub-regional que
marcou principalmente a gestdo de sua antecessora e a adogao de uma politica
exterior pré-ocidental e alinhada principalmente com os Estados Unidos e a Unido
Europeia (Barreto; Busso, 2020). A postura externa da nova gestao produziu impactos
na conducao interna da politica de Defesa e reforgou o tensionamento em relagao aos

marcos institucionais historicos estabelecidos para o setor.

A principio, a retérica de Macri e seu ministro da Defesa Julio Martinez reiterou
a posicao das FFAA como parte integrante do Estado e deu proeminéncia aos militares
na apresentagcéo de demandas operacionais para o setor de Defesa (Calderdn, 2017).
De acordo com Lépez Chorne (2017), parecia haver uma disposicdo do grupo
“Cambiemos” a colocar em questao as prerrogativas derivadas do controle civil das
Forcas Armadas, a separacao juridica funcional entre Defesa e Seguranca e as

missdes primarias e subsidiarias das Forgcas Armadas.

Outra preocupacao apresentada pela gestdo Cambiemos se deu através do
compromisso de restaurar as capacidades operativas das Forcas Armadas,
frequentemente apresentadas como deterioradas, precarias, desarmadas e com

atraso tecnolégico consideravel em seus equipamentos (Calderon, 2017).

A priorizagdo do desenvolvimento efetivo das tarefas secundarias dirigidas
pelos militares como o combate ao narcotrafico através da protecdo das fronteiras,
assisténcia em emergéncias e desastres nacionais e internacionais foram questdes

trazidas por Mauricio Macri e carregam relagao estreita com a linha de politica externa



50

pré-ocidental adotada pelo governo (Calderon, 2017). A Argentina avangou no
desenvolvimento de uma agenda bilateral com os Estados Unidos voltadas a
liberalizagdo comercial do pais, a luta contra o narcotrafico, combate ao terrorismo e
ao crime transnacional, materializados na assinatura de acordos sobre Defesa e

Seguranga (Barreto; Busso, 2020).

Através do decreto 721/16, o presidente retirou a atribuicdo do MD de escolher
cargos de “conducado superior’, promover e reformar oficiais das Forcas Armadas. A
medida anulou um decreto de Raul Alfonsin de 1984 e sofreu duras criticas de politicos

e académicos ligados ao setor de Defesa (Molina, 2016).

Segundo Tokatlian (2018), delineou-se na Argentina uma espécie de
“militarismo neoliberal periférico”, uma vez que, predominava uma leitura das Forgas
Armadas como uma instituicdo ociosa e com gasto ineficiente, mas que o
envolvimento na seguranca interna seria funcional para assegurar um modelo
econdmico cada vez mais exclusivo. A concepgao ideoldgica da alianga governista
passou a reiteradamente atravessar a separacao conceitual existente entre Defesa e
Seguranga. Por mais que nos governos kirchneristas fosse possivel perceber as
primeiras superposi¢cdes entre os conceitos com o emprego de tropas nos operativos
de fronteira Fortin | (2008), Fortin Il (2011) e Escudo Norte (2011), ja no inicio da
gestao Mauricio Macri, a assinatura do decreto de Emergéncia de Seguranga Publica
habilitou as Forgcas Armadas para atuarem contra delitos em geral e o crime

organizado, inclusive derrubando avides (Barreto; Busso, 2020).

A ambiguidade das declaragdes oficiais em matéria de Defesa e Segurancga, a
associacdo das FFAA a guarda nacional do estado da Geodrgia, a compra de
aeronaves para o treinamento de pilotos em missdes de fronteira e agdes de combate
ao trafico de drogas, sdo algumas das agbes conduzidas nesse periodo e que
reforcam a concepgao vigente em evidente dialogo com a linha de politica externa
seguida pelo governo (Barreto; Busso, 2020). A aventada “modernizagao do sistema
de Defesa” voltava-se para o enfrentamento de “novas ameacgas” e teve impacto na
dimenséao estratégica da politica de Defesa sem, no entanto, modificar a estrutura

normativa que vigorava no pais (Barreto; Busso, 2020).

Entretanto, a partir de 2018 o governo Macri avangou sobre a dimensao

normativa por meio de dois decretos (683/2018 e 703/2018), deixando de lado a
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tramitacao legislativa que marcou a aprovacao de medidas em matéria de Defesa até
entdo. Segundo o decreto 683/2018, o Exército Nacional ganhou a prerrogativa de
reagir a qualquer ameaca que se originasse fora do pais, mas que estivesse presente
dentro do territério nacional argentino, como o trafico de drogas ou terrorismo
internacional (Milani, 2019). Ja o decreto 703/2018, também conhecido como Diretiva
de Defesa Nacional, criou condigbes para que as Forgcas Armadas formulassem
estratégias contra o crime organizado e o terrorismo internacional, citando o aumento
do transnacionalismo dos problemas de seguranga da América do Sul, como o crime
organizado e o risco de o terrorismo internacional expandir-se para a regiao (Milani,
2019).

Para além destas a¢des normativas e a retomada do discurso sobre “novas
ameacas”, a expectativa criada em grupos castrenses acerca de uma mudancga de
quadro para o setor nao foi atendida. Segundo Lépez Chorne (2017), pelo contrario,
houve aprofundamento do ajuste orcamentario e financeiro e descapitalizagdo de
iniciativas desenvolvidas na década anterior tendentes a geragdo de capacidades
tecnoldgicas disruptivas enddgenas. De modo geral, Mauricio Macri renunciou a parte
do controle civil sobre as Forgas Armadas e delegou responsabilidades da condugao

civil e politica da Defesa as Forgas Armadas (Lépez Chorne, 2017).

A permanéncia dos altos indices de inflagdo e a margem elevada de cidadaos
abaixo da linha de pobreza atingiram a popularidade de Mauricio Macri e permitiram
a volta do kirchnerismo através de Alberto Fernandez com vitoria em primeiro turno,
em 2019.

Seu governo foi marcado pela pandemia de Covid-19 que se abateu sobre o
planeta, tendo como efeito, no ambito da Defesa, o aumento da presenca de militares
em acgdes de assistencialismo humanitario com o intuito de minimizarem os impactos
da doenga. Em evento no Colégio Militar da Nagao, em 2021, Fernandez declarou que

os militares,

[...] ja estéo trabalhando ha 484 dias na tarefa de ajudar humanitariamente e
dar apoio logistico. As quase 50 mil tarefas que ja realizaram fazem parte de
um trabalho coordenado no qual unimos as forgas para enfrentar a pandemia
(Alberto [...], 2021).
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Ao rebater criticas sobre a atuacdo interna dos militares durante a pandemia

de Covid-19, Fernandez declarou que

o exército tem médicos e enfermeiros muito qualificados e foi isto que pedi.
Eu nao declarei estado de sitio nem penso em fazer e as Forcas Armadas
nao fazem seguranca interna, estao ai para fazer o que fazem muito bem que

é, em situagbes de catastrofe, dar apoio as pessoas (Fernandez [...], 2021).

Sob outra perspectiva, a discussdo quanto ao uso de militares no contexto
pandémico trouxe a tona o tensionamento de concepgdes sobre Defesa e Seguranca
no Estado Nacional argentino, distinguindo-se dos marcos institucionais fundantes da

democracia, que previam uma clara separacao entre as matérias.

Por sua vez, o governo Fernandez afastou-se da retérica ambigua da gestao
anterior em matéria de Defesa, revogou alguns dos decretos presidenciais e aprovou
a atualizacdo da Directiva de Politica de Defensa Nacional (2021), do Plan Nacional
de Capacidades Militares (PLANCAMIL), do Libro Blanco de la Defensa Nacional
(2023), além de promulgar o Fondo Nacional de la Defensa (FONDEF) que destina
recursos especificos para o reequipamento militar, dotando de maiores capacidades
de dissuasdo, modernizando o material bélico e incorporando tecnologia de ultima
geracao as Forgas Armadas (Argentina, 2023). Em todos estes documentos que
estabelecem diretrizes estratégicas, definem recursos e as linhas de atuagao externa
do pais, o consenso estruturante do setor de Defesa que separa ameacas internas de

ameacas externas desde o processo de redemocratizagao foi reafirmado.

Nesse sentido, a bibliografia ressalta que mesmo diante de crises econémicas
e sociais que marcaram a histéria argentina nas ultimas décadas, os atores politicos
passaram a aceitar as regras do jogo democratico, houve o abandono da estratégia
de recorrer aos militares para mediar conflitos, assim como, institucionalizou-se uma
politica de Defesa do Estado que preconiza a condugao civil sobre a tematica e o
controle dos militares. Por outro lado, também s&o recorrentes as analises que
abordam os cortes orgcamentarios para o setor desde o processo de redemocratizagao
e que estes funcionaram como forma de controle dos militares, mas por ndo terem
sido acompanhados de uma reestruturacao das forgas, houve queda de efetividade e

operacionalidade das tropas.



53

Ademais, nos ultimos anos houve incremento na inser¢do de militares em
acdes de ambito interno, proporcionando uma sobreposigao entre os conceitos de
Seguranca e Defesa no pais. A distingdo que marcou a institucionalizagéo do setor de
Defesa apds o periodo processista tem sido tensionada pela posigao de setores
politicos que defendem a atuacdo castrense no combate ao contrabando e operagoes

de fronteira.

4.2 Relagoes civis-militares no Brasil pés-autoritario

A subita internagao e posterior morte do presidente civil eleito indiretamente,
Tancredo Neves, deu dramaticidade a transicéo tutelada brasileira e a posse de José
Sarney foi negociada por autoridades militares e garantida pela intervencgéo politica
do entdo ministro do Exército, Lednidas Pires Gongalves junto ao presidente da

Camara dos Deputados e lider do PMDB, Ulysses Guimaraes (Zaverucha, 1994b).

Nesse sentido, o proprio mandato de José Sarney (1985-1990) contou com
forte presenca de militares que barganharam demandas corporativas, asseguraram a
prorrogacao do mandato transicional do entdo presidente por 5 anos, um papel
relevante na ordem constitucional aprovada em outubro de 1988 e a prevaléncia de

dispositivos autoritarios do periodo ditatorial na estrutura do Estado.

Como exemplos da prevaléncia de dispositivos autoritarios na estrutura do
Estado, podemos citar intervengdes do Servico Nacional de Informagdes (SNI) na
politica brasileira com a elaboragcdo de relatérios de autoridades civis que tinham
ligagdes com grupos de esquerda. Em um desses casos, a equipe do Ministro Nelson
Ribeiro que coordenava o primeiro plano de elaboracdo de uma Reforma Agraria no
governo Sarney foi afastada com base na intervengdo do érgéo de inteligéncia
(Zaverucha, 1994b, p. 166). Ou entdo, condenagdes com base na Lei de Seguranga
Nacional (LSN) de politicos e ativistas que levantaram criticas contra autoridades
militares, como o lider sindical Vicente Paulo da Silva ou a deputada do PMDB, Ruth
Escobar (Zaverucha, 1994b, p. 166).

A crise social e a instabilidade que marcaram o processo de transigao para a

democracia no Brasil levaram a perda de apoio do presidente Sarney de sua base
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politica em inumeras situagdes e uma intima aproximagdo com grupos castrenses.
Tropas foram mobilizadas para conter movimentos sociais, como uma manifestagcéo
do movimento negro marcada para maio de 1988 (cem anos apds a abolicdo da
escravidao) contra o patrono do exército Duque de Caxias por sua atuagéo junto a
escravizadores no periodo Imperial, além da represséo de greves de trabalhadores, a
exemplo do que ocorrera na invasao de 1300 soldados do exército e da policia militar
a Companhia Siderurgica Nacional (CSN), em Volta Redonda, levando a morte de trés

grevistas (Zaverucha, 1994b, p. 170).

Na assembleia Constituinte, a pressao politica de setores militares garantiu a
permanéncia do status quo das Forgas Armadas como garantidoras da lei e da ordem
através do artigo 142 da Constituicdo Federal. Desta maneira, as FFAA perpetuaram
seu papel como fiadoras da ordem institucional, marca das relag¢des civis-militares no
Brasil desde a Proclamagdo da Republica. Em cinco das seis constituicdes
republicanas brasileiras, assegurou-se dado papel a autoridades militares (Carvalho,
2019, p. 24). Cabe destacar que politicos civis e a sociedade ndo manifestaram
objecdes significativas a ordem instituida e na Subcomissdo de Defesa do Estado,
organizada durante o processo constituinte, dos 28 membros destacados para a
discussao legislativa, apenas trés se posicionaram contra a manuteng¢ao do status
quo. Ademais, vetou-se a extingdo do SNI, 6rgdo de inteligéncia caracteristico da
ditadura militar (Zaverucha, 1994b). O desinteresse quanto a definicdo do papel das
Forcas Armadas no interior do Estado € evidente quando analisamos a apresentacao
de apenas cinco propostas de emendas constitucionais sobre o tema de um total de
2.045 (Soares, 2006).

Segundo Zaverucha (1994b), “o legado das relagbes civis-militares deixado
pelo regime militar foi mantido praticamente intacto pela Constituicdo de 1988”
(Zaverucha, 1994b, p. 172). O primeiro presidente civil depois de 21 anos de governos
militares ndo tentou impor controle civil aos militares. Pelo contrario, um governo
marcado por instabilidade econémica e crises sociais, equilibrou-se em um arranjo
politico junto aos militares que o assegurou o maior mandato da historia de um
governo interino e manteve a ordem interna. Os militares, por sua vez, garantiram
atendimento as suas demandas corporativas, autonomia em sua organizagao e seu
papel histérico de garantidores da lei e da ordem. As linhas de jurisdicdo entre

instituicdes militares e civis ndo foram claramente definidas e a estabilidade nas
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relagdes civis-militares durante o periodo nao contribuiu para a consolidacdo da
democracia e sim, para a tutela das Forgcas Armadas sobre o processo politico e a

ordem interna (Zaverucha, 1994b).

Na oética de Soares (2006),

os militares brasileiros retiraram-se do exercicio direto do poder com um grau
de coesao institucional superior ao de outros paises que emergiram de
regimes autoritarios militarizados, além de manterem um conjunto de
prerrogativas que possibilitavam a permanéncia de papel politico relevante,

ainda que em outros moldes (Soares, 2006).

O presidente Fernando Collor de Melo, eleito pelo primeiro pleito direto desde
as eleigdes de 1960, encarnava o discurso da modernidade e do periodo final da
Guerra Fria. A queda do Muro de Berlim, o colapso do socialismo real e a hegemonia
liberal afirmavam-se como realidades latentes no inicio dos anos 1990. Nesse
contexto, em que a ldgica interestatal dos conflitos se enfraquecia, o papel dos
exeércitos nacionais foi rediscutido em paises do Ocidente, promovendo uma crise de
identidade quanto as fungcbdes que deveriam ser exercidas no interior do Estado por

autoridades militares (Diamint, 2018).

Por esse motivo, a conjuntura que o levara a presidéncia se dava de maneira
distinta de seu antecessor e ampliava as bases de legitimidade para o entédo
Comandante em Chefe das For¢gas Armadas. Afirmando-se, dessa maneira, pela
evocagao de principios politico-juridicos, Collor de Melo procurou ampliar o controle

civil sobre autoridades militares, a principio, por meio de uma ldégica discursiva.

Do ponto de vista pratico, o Presidente da Republica afastou-se do legado
repressivo que caracterizou a ditadura militar e cercou-se de ministros militares de
pouca atuacao politica. Mais importante, o SNI foi extinto durante a sua gestao, além
da redugao do status ministerial do Gabinete Militar e do Estado Maior das Forgas
Armadas (EMFA). Outro gesto que reforgou a autoridade civil sobre autoridades
militares foi o fechamento do Campo de Cachimbo, local de experimentos de artefatos
nucleares por militares brasileiros descobertos ainda no governo José Sarney (Leali,
F.; Maltchik, R., 2014).
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Apesar da permanéncia da Secretaria de Assuntos Estratégicos e do
alargamento dos Centros de Informacdes de cada forca — Centro de Inteligéncia da
Marinha (CENIMAR), Centro de Inteligéncia do Exército (CIE) e Centro de
Informagdes de Seguranca da Aeronautica (CISA), ja que, se aproveitaram dos
recursos legados pelo SNI, as agdes do entdo presidente apontavam para uma
tentativa de rompimento com a tutela militar, caracteristica dos anos subsequentes ao
processo de redemocratizagcdo. Ademais, o presidente nao passou sem criticas de
entidades como o Clube Militar que reivindicavam melhores salarios e investimentos

em equipamentos (Soares, 2006).

Do ponto de vista institucional, os discursos e as medidas de refor¢co do controle
civil pouco contaram com acgbes de colaboragdo do poder legislativo e a crise
identitaria na caserna foi reforgada ja que inexistiam definigdes claras quanto as
funcdes que deveriam ser exercidas pelos militares na nova conjuntura internacional.
Logo, pode-se concluir um baixo nivel de institucionalizagdo das a¢des dirigidas pelo
presidente no ambito da Defesa, e, apesar da mudanca de dire¢ao nas relacdes civis-
militares, muito do que foi proposto em termos de controle civil sobre autoridades

militares permaneceu inalterado.

Ainda assim, a crise politica que marcou o governo Collor de Melo e levou ao
afastamento e perda dos direitos politicos do presidente por meio de um processo de
impeachment, nao contou com nenhum tipo de intervengao significativa das Forgas
Armadas, apontando para um maior amadurecimento no ambito das relagdes civis-

militares.

Durante o governo tampao de Itamar Franco (1992-1994), nao houve nenhuma
modificacdo em estruturas militares e tampouco iniciativas do poder legislativo em
relacao a essa questdo. O que se pode destacar sdo agdes do presidente no sentido
de algumas missdes que foram atribuidas as For¢gas Armadas nesse periodo, como o
reforgo do projeto Calha Norte e do Sistema de Vigilancia da Amazénia (SIVAM), além
do emprego de militares em questdes internas como, por exemplo, na greve de
policiais militares que ocorrera em Ronddnia. Apesar da Constituicao Federal prever
este tipo de intervengdo, nao houvera qualquer tipo de regulamentacao legislativa

quanto a esse tipo de iniciativa (Soares, 2006).
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Nesse sentido, percebe-se uma ligeira inflexdo nas ag¢des dos respectivos
governos influenciados pela conjuntura politica que os levaram ao poder. Se por um
lado Collor de Melo se posicionou no sentido de afirmar o controle civil sobre os
militares, mesmo que de modo personalista, Iltamar Franco silenciou sobre a questéao.
A iniciativa mais significativa durante o quadriénio certamente foi a extingdo do SNI,
orgao de inteligéncia atrelado a estrutura de Estado autoritaria implementada pelos

militares durante o periodo ditatorial.

Apesar do maior amadurecimento das relagbes civis-militares com a nao
intervencao direta de grupo castrenses em questdes politicas, observou-se ainda
discursos duros da parte de organizag¢des militares, como por exemplo, o Clube Militar,
em relag&o a politicas salariais e na apresentagdo de demandas corporativas (Soares,
2006). A negligéncia dos poderes civis em tratar a questdo de maneira institucional,
revelava o longo caminho a ser percorrido para a consolidagcdo de um Estado
efetivamente democratico no que tange a relagéo entre poderes civis e autoridades

militares.

Mais ainda, nas eleigbes de 1994, candidatos procuraram se cercar de militares
como forma de adquirir legitimidade (Soares, 2006), o que deixa claro o papel ainda

relevante que as Forgcas Armadas detinham no processo politico brasileiro.

A vitdria eleitoral em primeiro turno de Fernando Henrique Cardoso no pleito de
1994 ocorreu no esteio do sucesso do plano de estabilizacdo econbmica
implementado quando ainda era Ministro da Fazenda no governo de ltamar Franco.
O Plano Real mostrou-se efetivo no combate a hiperinflagdo que corroia os salarios
dos brasileiros desde o inicio da década de 1980 e deu popularidade ao entao

candidato para chegar a presidéncia.

No que tange as relagdes civis-militares e a Politica de Defesa, o novo governo
apresentou inovagdes institucionais com um avang¢o do controle das autoridades civis

sobre as Forcas Armadas.

A sancgéao da Lei dos Desaparecidos (Lei 9.140/95) que passou a reconhecer
como mortas as pessoas desaparecidas que foram acusadas de crimes politicos no
interregno autoritario foi o primeiro passo no sentido de conter a autonomia castrense,
mesmo que nao tenha imputado responsabilidades diretas pelos excessos cometidos

pelo Estado.
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A partir de 1996, a publicagcéo da Politica de Defesa Nacional (PDN) apresentou
diretrizes para o emprego das Forcas Armadas e as prioridades do Estado brasileiro
nas questdes relativas a Defesa, ainda que de modo genérico. Do ponto de vista
estratégico, o documento focou em uma postura dissuaséria no cenario internacional
e no combate as ameacgas externas, embora previsse o emprego de militares em
acdes fomentadoras da integridade nacional (Brasil, 1996). Tratou-se de uma das
primeiras iniciativas no sentido de estabelecimento do Ministério da Defesa,
implementado a partir de junho de 1999. Nesse sentido, a condugéo das politicas de
Defesa por uma autoridade civil ligada ao Executivo Federal constituiu o maior avango

no controle da autonomia militar do periodo.

Ainda sob a gestédo de Fernando Henrique Cardoso, em 1999, foi criada a ABIN
(Agéncia Brasileira de Inteligéncia), responsavel por produzir informacdes no ambito
interno e externo, embora o nivel de autonomia militar na produgao de inteligéncia

tenha se mantido elevado.

Na década de 1990, ampliou-se a participacao de militares brasileiros em
missdes de paz em areas de conflito. Além de sugerirem um novo campo de atuagao
para os militares brasileiros, estas acbes foram positivas para o melhoramento das
relagdes diplomaticas do pais. Na América do Sul, foram empreendidos esfor¢cos para

a realizagao de manobras conjuntas com paises do Mercosul.

A reafirmagao dos militares como garantidores da “lei e da ordem” por meio da
lei complementar 97/99 (que atualizou a Lei Complementar 69/91), no periodo em
questao, coincidiu com o emprego recorrente de tropas em operagdes de segurancga
publica por parte do governo FHC (Fuccille, 1999). Iniciativas voltadas para o combate
ao narcotrafico foram observadas desde a realizacdo da ECO-92 e entre os meses
finais de 1994 e o inicio de 1995 realizou-se a Operagao Rio, a maior operagao de
emprego militar em area urbana, até entdo. Em 1999, a Operagdo Mandacaru, no
sertdo de Pernambuco empregou 1.500 soldados das Forcas Armadas. Outras
operacgdes foram realizadas no periodo, tornando o combate ao narcotrafico, uma das
variaveis das iniciativas de Defesa do Estado brasileiro. Ademais, o novo tipo de
atribuicdo representou uma inflexdo no conceito de seguranca dos militares, ja que,
tradicionalmente o inimigo interno a ser combatido, de acordo com a Doutrina de

Seguranga Nacional, era aquele que nutria relagdes com ideologias revolucionarias.



59

A partir de entdo, narcotraficantes e contrabandistas passaram a ser vistos como

ameacas internas no radar de autoridades militares (Soares, 2006).

Nesse sentido, observa-se no governo FHC um claro avango institucional no
ambito da Defesa Nacional e em relagao ao controle dos militares por autoridades
civis, principalmente, com a instituicado do Ministério da Defesa. Apesar da publicagao
da PDN, perseverou-se certa ambiguidade quanto ao papel que os militares deveriam
assumir no interior da estrutura do Estado, ja que, passaram a atuar em novas
atribuicbes (combate ao narcotrafico, missées de paz etc.) e consolidaram-se como
garantidores da “lei e da ordem”, permitindo as autoridades civis que empregassem

tropas, sob determinadas condi¢des, em operacdes de seguranga publica.

Considera-se que, apesar dos avancos institucionais observados, a autonomia
corporativa das Forgas Armadas permanecera elevada durante o periodo analisado
(Soares, 2006).

A eleicdo do candidato do Partido dos Trabalhadores depois de trés derrotas
consecutivas marcou uma inflexdo na politica brasileira com a chegada de um
sindicalista de “esquerda” e oposicionista ao Palacio do Planalto e simbolizou a
consolidagdo da democracia brasileira, a época, com a ceriménia de transferéncia da
faixa presidencial. Sua vitéria representou uma demanda da populagao brasileira por
politicas sociais e de inclusdo depois de anos de baixo crescimento econdmico,

crescimento da informalidade e da violéncia, apesar da estabilidade macroeconémica.

No ambito das relagbes civis-militares, seu governo consolidou avangos
institucionais importantes, mas reforgou contradicbes e manteve inalterado o papel

das Forgas Armadas no quadro geral do Estado.

No inicio de seu primeiro mandato, a tematica da Defesa nao recebeu atengao
substancial. Foram nomeados trés ministros da Defesa no intervalo de quatro anos,
aspecto que pode sugerir certa instabilidade na pasta. José Viegas Filho, sob o
controle do ministério nos dois primeiros anos de governo, abandonou seu posto
depois da divulgagao de uma nota elogiosa por parte do Exército, as praticas adotadas
durante o regime militar contra militantes de esquerda, depois da publicacdo de uma
suposta foto do jornalista Wladimir Herzog momentos antes de sua morte (Entenda
[...]1, 2004). Apesar da saida melancdlica em que o entdo ministro apresentou falta de

controle sobre os militares, sua gestao foi marcada por iniciativas importantes no
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campo tecnoldgico, maior aproximagao militar no continente, a lideranga brasileira
sobre a Missédo das Nagdes Unidas para a estabilizagao no Haiti (Minustah) a partir
de 2004, a ampliacdo do orgcamento militar e a realizagdo de reunides entre civis e

militares para a atualizagédo da Politica de Defesa Nacional (Martins Filho, 2012).

O vice-presidente José Alencar assumiu o controle da Pasta e assim como seu
sucessor, Waldir Pires, apresentou falta de preparo para lidar com a tematica. Os anos
entre 2005 e 2007 foram pouco produtivos para a area da Defesa (Martins Filho,
2012). Apenas com a ascensao de Nelson Jobim € que houve avancos institucionais
significativos com politicas modernizadoras para as Forgas Armadas, dada a
aproximacao entre Brasil e Franga no campo tecnolégico e a publicagdo da
Estratégica Nacional de Defesa (Martins Filho, 2012). Pode-se mencionar ainda a
tensdo envolvendo o primeiro forcecommander da Minustah e ex-comandante militar
da Amazobnia, Augusto Heleno, e o governo federal por se pronunciar contra uma
suposta politica indigenista do governo envolvendo a Reserva Indigena Raposa Serra
do Sol (Leal; Lopes; Monteiro, 2008). O fato de ter recebido apoio do Clube Militar, do
Clube da Aeronautica e de politicos de oposicao é revelador da falta de clareza das
politicas de Defesa e do papel dos militares no ordenamento interno (Martins Filho,
2012).

No entanto, um dos aspectos mais ressaltados das relagdes civis-militares a
época foi a lideranga pelos militares brasileiros por mais de uma década da Minustah.
O processo de intervencdo no Haiti contou com a participacao de cerca de 37 mil
militares brasileiros ao longo dos anos de vigéncia da operagao e deu projegcéo ao
pais na lideranga de missdes de paz, consolidando o novo papel das For¢cas Armadas
na conjuntura internacional. Ademais, forcecommanders brasileiros atribuiram
impactos das experiéncias em operagdes em espagos urbanos conflagrados no Haiti
nas operagdes no Rio de Janeiro e vice-versa (Castro; Marques, 2019). O emprego
de militares em operagdes de seguranga publica ganhou relevancia nos anos 2000 e
foi retroalimentada pela participagdo no comando da Minustah (Castro; Marques,
2019).

De acordo com a literatura majoritaria sobre o tema, o deslocamento de
militares para esse tipo de operacado de seguranca interna confere maiores graus de

autonomia corporativa as Forgas Armadas, reforca a presenca castrense em assuntos
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de natureza politica e configura um impeditivo no controle dos militares pelas

autoridades civis.

Nesse sentido, apesar dos avangos institucionais observados no periodo em
questdo com a publicagao da Estratégia Nacional de Defesa (END) e a modernizagao
material das tropas brasileiras por meio de acordos internacionais, o crescente
emprego de militares em operagdes de segurancga interna reforcaram ambiguidades
guanto ao papel de militares e preservaram alto nivel de autonomia corporativa ao
grupo. Alguns autores ressaltam que, do ponto de vista institucional, houve certa
negligéncia do governo petista em relagao ao Ministério da Defesa que, apesar de ter
regulamentado suas prerrogativas, passou a contar com mais servidores militares
ocupando cargos na pasta, com predominio nas fungbes de maior hierarquia,
representando uma perda de oportunidade para um maior controle das Forgas
Armadas (Cortinhas; Vitelli, 2020).

Cabe reforgar que durante a gestao de Nelson Jobim, o Estado brasileiro, assim
como a Argentina, passou a colaborar com as discussdées de Defesa no continente
através do Conselho de Defesa Sul-americana, no ambito da UNASUL. Segundo
Vitelli (2020), o Brasil teria contribuido para reafirmar o papel do CDS como um férum
multilateral que, por vezes rivalizava com o CMDA ao se afastar de temas de
seguranga constantemente abordados no ambito da OEA. Entretanto, apesar de
externamente contribuir com a separacdo de temas que envolviam Defesa e
Seguranga, internamente, o Brasil reforcava seu entendimento ambiguo sobre a

questao e empregava Forgcas Armadas em agdes de seguranga publica.

A primeira mulher eleita presidente da Republica no Brasil, ex-militante de
esquerda durante a ditadura militar chegou ao Palacio do Planalto apoiada na
estabilidade macroecondmica adquirida ao longo de uma década e meia desde a
implementacao do Plano Real e a maior inclusdo social observada nos anos de gestao

petista.

Ainda em seu primeiro mandato, foi instituida a Comissao Nacional da Verdade

(Lei 12.528/2011) com o objetivo de apurar graves violagdes de direitos humanos entre



62

18 de setembro de 1946 a 5 de outubro de 1988, gerando reagées inflamadas da
parte dos militares, o que é visto por parte da literatura como um dos fatores da quebra
do siléncio castrense em relagdo aos governos civis da Nova Republica (Chirio, 2021).
A propria trajetoria da entdo presidente como ex-guerrilheira no contexto ditatorial foi
elemento de tens&o e de acusacgdes de revanchismo da parte de membros das Forcas

Armadas (Domingos Neto, 2021).

Na pasta da Defesa, o ex-chanceler Celso Amorim avangou em questbes
relacionadas ao reaparelhamento das tropas com a rearticulacdo da base industrial
de Defesa por meio da Politica Nacional da Industria de Defesa (PNID), o
aprofundamento da cooperagdo com paises sul-americanos por meio do CDS e a
revisdo dos documentos de Defesa como PND e END, assim como, a publicacédo do
Livro Branco de Defesa em 2012 (Fuccille, 2021).

No plano interno, a publicacdo do manual “Garantia da Lei e da Ordem” em
2013 reforgou concepgdes de emprego das Forgcas Armadas em agdes de seguranga
interna contra movimentos sociais e protestos, além das ja citadas operagdes em
areas urbanas periféricas. O teor do documento remete a elementos da antiga DSN,
aspecto marcante da formagao e mentalidade militar dos anos relativos a Guerra Fria
e a ditadura militar (Fuccille, 2021). Alguns autores percebem, por outro lado, a
existéncia de um discurso externo sobre as Forcas Armadas que as prioriza como
defensoras da seguranga nacional e por outro, internamente, por uma agao que
emprega as FFAA em acbes de seguranca publica com o objetivo de atender
demandas das classes médias da sociedade em relagdo a pauta da seguranga
(Mathias; Santos; Zague, 2019).

A partir de 2013, seu governo foi marcado pelos desdobramentos midiaticos de
investigagbes sobre escandalos de corrupgdo, por meio da Operagao Lava Jato,
envolvendo o Partido dos Trabalhadores e outras agremiagdes, as grandes
manifestagdes de descontentamento da populagao, a polarizagao politica durante o
processo eleitoral de 2014 e ja no segundo mandato, pelo desgaste institucional da
abertura do processo de impeachment no biénio 2015-2016. Esse processo coincidiu

com o refor¢go do ativismo militar em redes sociais e em atos publicos, como no

15COMISSAO NACIONAL DA VERDADE, A CNV. Disponivel em:

http://cnv.memoriasreveladas.gov.br/institucional-acesso-informacao/a-cnv.html. Acesso em:
25/06/2023.
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discurso do general Hamilton Mourdo Filho em 2015, quando atuava como
Comandante Militar do Sul e alertou suas tropas para que se prevenissem contra a

presenga de inimigos internos (Martins Filho, 2023).

As razbes mais profundas relacionadas ao processo de impeachment nao
serao aqui tratadas, mas o viés anti-institucional das mobilizagbes que marcaram a
crise do governo Dilma Rousseff aliadas ao descontentamento em relagdo a CNV,
contribuiram com o reavivamento do ethos salvacionista no interior da caserna (Reis,
2013). A participagao discreta no processo de afastamento da presidente da Republica
nao deve ser confundida com auséncia de consultas aos grupos fardados, seja por

politicos do espectro da esquerda ou da direita (Fuccille, 2021).

O governo de Michel Temer (2016-2018) apresenta marcos importantes para o
entendimento das relagdes civis-militares no Brasil contemporaneo. Algcado a
presidéncia apds um conturbado processo de impeachment que polarizou a sociedade
brasileira, o entdo presidente reforcou o papel dos militares em seu governo com o
restabelecimento do Gabinete de Seguranga Institucional (GSI), comandado pelo
general Sérgio Westphalen Etchegoyen, unico militar da ativa a se posicionar
publicamente contra o relatério final da CNV, que incluia o nome de seu pai, Leo
Guedes Etchegoyen, na lista de agentes de Estado considerados responsaveis por

violagdes contra os direitos humanos (General [...], 2014).

O érgéo, diretamente vinculado a presidéncia da Republica, é responsavel por
“analisar e acompanhar questdes com potencial de risco a estabilidade institucional”,
“coordenar as atividades de inteligéncia federal” (GSl), dentre outras fungdes e tem
uma longa trajetéria em periodos autoritarios da historia politica brasileira. Ademais,
em um governo que acumulava recordes de impopularidade, o GSI contribuia para
reforcar o “papel moderador” das For¢cas Armadas em um contexto de crise politico-
institucional. No apagar das luzes da gestao Temer, o GSI foi fortalecido e passou a
controlar uma forca-tarefa de inteligéncia para analisar e compartilhar dados
relacionados ao combate do crime organizado (Sardinha, 2018), gerando
questionamentos de estudiosos sobre o tema acerca do significado da decisdo do

entao presidente.

Em decisao inédita no contexto da Nova Republica, o ex-presidente decretou

uma intervencgao federal na seguranga do Estado do Rio de Janeiro chefiada pelo
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general Walter Souza Braga Netto e reforgou a projegédo castrense em seu governo.
E ainda, pela primeira vez desde a criagdo do MD, em 1999, um militar assumiu a
chefia da pasta. O general Joaquim Silva e Luna foi efetivado no cargo em junho de
2018 (Uribe, 2018).

Em meio ao processo eleitoral de 2018, ocorrera o mais evidente aspecto da
intromisséo dos militares nas relagdes entre os trés poderes e uma clara ameacga
sobre as instituicbes com a publicacdo em rede social do entdo Comandante do
Exército, Eduardo Villas Bbas as vésperas da apreciacdo pelo Supremo Tribunal
Federal do pedido de habeas corpus apresentado pela defesa do ex-presidente Luis
Inacio “Lula” da Silva (Balloussier; Fernandes; Valente, 2018). Em entrevista ao
historiador e antropdlogo Celso Castro, Villas Bbas revelou que consultara os
Comandantes das outras forgas quanto ao teor de sua postagem, aspecto que reforga

a gravidade do episédio (Castro, 2021).

Nesse sentido, a crise politico-institucional iniciada ainda no governo Dilma
Rousseff aponta para uma quebra de siléncio no interior dos grupos militares em
relacdo aos temas de natureza politica, além de uma efetiva insergdo castrense na

estrutura institucional do Estado.

Durante o processo eleitoral, a candidatura do ex-capitdo do Exército Jair
Bolsonaro ganhou viabilidade e permitiu o retorno dos militares ao protagonismo na
politica brasileira. Ainda durante a campanha presidencial, Bolsonaro anunciou que
os militares teriam papel preponderante em seu governo e reproduzindo o ethos
salvacionista que marcou a atuacgdo politica dos grupos castrenses na politica
brasileira ao longo do século XX, o presidente eleito cercou-se de militares sob a
narrativa de que o “espirito militar” traria ordem a estrutura do Estado e atenderia aos

anseios da sociedade brasileira por um governo sem corrupgao.

Em sua primeira organizacdo ministerial, das 22 pastas escolhidas, 7 foram
ocupadas por militares, inclusive o MD, o que representava praticamente um terco do
total. Numericamente, o governo Bolsonaro apresentou mais militares em ministérios
do primeiro escaldo que o Marechal Humberto Castelo Branco (1964-67) e a mesma
quantidade de militares que o General Emilio Garrastazu Médici (1969-1974). Porém,
um aspecto que diferenciou o governo daqueles € a auséncia dos ministérios

propriamente militares, suprimidos com a reforma de 1999. A presenca de militares foi
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sensivelmente notada nas secretarias ligadas diretamente a presidéncia da Republica,
como o Gabinete de Seguranca Institucional, Secretaria Geral da Presidéncia e

Secretaria de Governo (Assam; Godoy; Holanda, 2018).

Outro aspecto que chama atencao e deu notoriedade a influéncia castrense na
gestdo Bolsonaro foi a nomeagdo do general da ativa Eduardo Pazuello para a
conducéao do Ministério da Saude no auge da maior pandemia do ultimo século. Além
da gestdo da pasta, militares ocuparam postos estratégicos em meio ao combate a
pandemia de Covid-19 (Juca; Oliveira; Rossi, 2021). A presenga da caserna em
assuntos da saude foi tdo relevante que dado o desempenho desastroso do pais no
enfrentamento do novo coronavirus, quase uma dezena de militares foram
convocados a depor na Comissao Parlamentar de Inquérito instaurada pelo Senado
Federal para investigar possiveis omissdes do governo brasileiro em relagdo a

pandemia.

Se forem levados em conta cargos ndo necessariamente de primeiro escaléo,
a presenca de militares € ainda mais notavel. Estimam-se mais de 6 mil em cargos
atrelados a estrutura do governo (Agostini, 2020). Uma das decisdes mais polémicas
do presidente Bolsonaro em seu governo foi autorizar a contratacdo de militares da
reserva para atuarem como servidores temporarios do Instituto Nacional de Seguro
Social (Santos, 2021).

O debate da literatura sobre a natureza do governo ser militar ou ndo ainda &
um ponto a ser esclarecido. No entanto, € visivel que a presencga castrense em postos

civis nunca foi tdo significativa desde o processo de redemocratizagao.

Em relacdo ao orgamento de Defesa no Brasil, € importante pontuar que desde
o estabelecimento do MD, a destinagao de recursos para o setor manteve-se estavel
e previsivel (Almeida, 2015). Nao houve uma redugéao significativa do orgamento ao
longo dos anos, como na Argentina e outros paises sul-americanos (Rezende,
Zaverucha, 2009). Entre 2010 e 2019, os gastos se estabilizaram em torno de 1,6%
do PIB que, de certa forma, representa a média dos gastos regionais com Defesa e
mais da metade dos gastos do continente (Silva, 2020). No entanto, discute-se a
eficiéncia dos gastos brasileiros, uma vez que, a maior parte do orcamento destina-se
ao gasto com pessoal, diminuindo a margem de investimento em inovagao e

efetividade para o setor. Por outro lado, um incremento dos gastos nao implicaria
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necessariamente em aumento de eficiéncia, caso ndo houvesse planejamento e

restruturacao.

A estabilidade nos gastos com Defesa e a relativa autonomia das autoridades
castrenses na destinagcao dos recursos nao indica que a estratégia orcamentaria tenha
impactado positivamente no controle civil, pelo contrario, reforca uma atitude
delegativa e de consorcio que os governos civis de diferentes espectros ideoldgicos

adotaram desde a redemocratizagéo.

4.3 Aspectos comparativos nas trajetorias argentina e brasileira

Os processos de transicdo para a democracia impactaram o desenho
institucional da Defesa e a estruturagao das relagdes civis-militares na Argentina e no
Brasil.

No caso argentino, a ruptura por colapso afastou os militares das decisdes
politicas, permitiu avancos no estabelecimento de um marco normativo que definia
claramente as fungcdes dos militares e o seu papel no interior do Estado e promoveu-
se uma ruptura com o padrao interventor das For¢cas Armadas que marcou o século
XX. No Brasil, a transicdo pactuada conservou os militares na estrutura do Estado,
produziu uma definigdo normativa ambigua quanto as missdes militares, inclusive,
oferecendo espacos para a atuagao destes na garantia da “lei e da ordem” e néo se
rompeu com o padrao interventor que caracterizou as relagdes entre Estado e Forgas

Armadas no periodo republicano.

Os desajustes econémicos crénicos provocaram cortes orgamentarios no setor
de Defesa apés estabelecimento do Estado democratico na Argentina e estes também
configuram um aspecto das relagdes civis-militares. Enquanto alguns autores
destacam que os cortes reforcaram o controle civil, outros estudos apontam para a
perda de capacidade operacional das tropas o que pode apontar para uma estratégia
pouco eficiente na conducao dos assuntos de Defesa. A publicagdo da DPDN a partir
de 2009 e sua atualizacdo em 2023 pode ser vista como um esforgo do Estado em
otimizar os gastos e realizar um exercicio de planejamento estratégico, apesar, do

tensionamento dos marcos normativos quanto as fungdes militares na ultima década.
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Do lado brasileiro, houve redugado orcamentaria entre as décadas de 1980 e
1990, mas a partir dos anos 2000 os investimentos do Estado para o setor de Defesa
estabilizaram-se no patamar de 1,6% do PIB. Nao vamos aqui avaliar a eficiéncia dos
investimentos brasileiros, mas chama atengéo o percentual elevado dos gastos com
0 pagamento de pessoal e a autonomia das For¢gas Armadas no gerenciamento de
recursos em detrimento do Ministério da Defesa. Por caminhos diversos, pode-se

observar a distingao na estrutura das relagdes civis-militares nos dois paises.

Ao longo dos anos 2000, os dois paises avangaram no controle civil sobre as
Forcas Armadas, ainda que, em niveis distintos. Por um lado, a Argentina consolidou
a estrutura normativa do periodo da redemocratizagao e reforgou o papel do Ministério
da Defesa. Por sua vez, apesar do incremento das atividades do MD observados no
Brasil, reforcou-se a ambiguidade entre os temas de Defesa e Seguranga com o

emprego recorrente de militares em agdes internas.

Durante o governo Néstor Kirchner, a Lei de Defesa Nacional foi requlamentada
depois de 18 anos de sua aprovagdo pelo Congresso argentino e o Ministério da
Defesa tornou-se 6rgao central na condugéo dos assuntos de Defesa, além de serem
reforcadas as delimitacbes para emprego das Forgas Armadas apenas para o
combate de ameacgas externas originadas fora do pais. Apesar de sua sucessora
manter a retérica sobre Defesa e reforcar vinculos de aproximagdo com paises
vizinhos através da UNASUL, pouco foi feito para consolidar reformas estruturais para
o setor e observou-se a partir de 2008 um tensionamento entre Defesa e Seguranca
com o emprego de militares em operagdes de apoio logistico a agentes de seguranga

publica.

Ja no Brasil, avangou-se com a publicagdo de documentos declaratorios de
Defesa e reforgou-se a figura do MD, principalmente, na gestdo de Nelson Jobim.
Através do CDS, os dois paises assumiram certa lideranca na conducao dos temas
de Defesa em ambito regional e algumas posi¢des historicas dos dois paises
prevaleceram como a separacgao entre Defesa e Segurancga por parte da Argentina e
uma estratégia autonomista do Brasil para o setor (Vitelli, 2020). No entanto, a
estratégia delegativa dos governos civis sobre os assuntos de Defesa prevaleceu,
assegurando autonomia corporativa aos grupos castrenses e o emprego cada vez

reiterado de militares em operagdes de seguranga publica.
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Entre as décadas de 1990 e 2000, os dois paises incrementaram a sua
participagcdo em missdes de paz internacionais, seja com o objetivo de melhorar a
capacidade operativa das Forgas, como estratégia de controle dos militares, para
obter maior protagonismo internacional ou refor¢ar concep¢des democraticas entre os
militares. A lideranga do Brasil na Minustah por mais de uma década e a participacao
de militares argentinos € o maior exemplo desse tipo de emprego das Forgas
Armadas. Institucionalmente, tais atuag¢des reforcaram o carater subsidiario deste tipo
de acao e como ela é parte do rol de missdes das Forgas Armadas. No entanto, no
Brasil, tem sido discutido o quanto o envolvimento na Minustah e em outras missbes
de paz teria contribuido para ampliar o emprego de militares em operagdes de
segurancga publica (Marques, 2019). No ano de 2013, publicou-se no Brasil o Manual
para operagdes de GLO, revelando o reforgo da institucionalizagdo deste tipo de

emprego das Forgas Armadas no pais.

Em termos regionais, a década de 2010 reforca concepgdes ambiguas no que
tange as questbes de Defesa e Seguranga com cada vez mais paises se utilizando
das forgas letais do Estado para lidar com assuntos de natureza interna (Norden,
2016). Para Pion-Berlin e Trinkunas (2011), a separagao entre os temas com vistas ao
controle civil cria uma lacuna de seguranca para os individuos e ameaca a legitimidade
do Estado. Nesse sentido, quando forgas intermediarias (ndo-estatais), por vezes,

superam a forca das policias, tende-se a acionar os militares.

Essa dindmica, presente no Brasil desde o processo de redemocratizagao foi
reafirmada com a ampliagdo das operagdes de Garantia da Lei e da Ordem (ja
institucionalizadas) e, na Argentina, o apoio logistico a este tipo de operagao tornou-
se recorrente a ponto de ser defendido pelas forgas politicas que assumiram o controle
do Estado em 2015. Pela primeira vez, desde a redemocratizagdo, os marcos
normativos que separam enfaticamente os temas e estruturam as relagdes civis-
militares no pais platino foram colocados a prova. Apesar de um discurso voltado ao
incremento das missdes militares, as mudangas de natureza institucional ndo foram
significativas no periodo e com a volta do peronismo kirchnerista ao poder, a esséncia
distintiva das duas matérias foi reafirmada, mesmo diante da crise pandémica que

envolveu a disseminacéo da Covid-19.

No Brasil, muito foi discutido pela literatura dos anos 2000 que autonomia e

subordinacdo poderiam n&o ser incompativeis e esta era uma marca das relagdes
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civis-militares no pais (Mathias; Soares, 2001-2002). Na medida em que eram
concedidas areas de autonomia aos militares em matéria de Defesa e organizagao,
esperava-se dos militares que nao se envolvessem em outros assuntos de natureza
politica. No entanto, a partir de 2016 o que se observou foi uma maior insergdo de
autoridades castrenses no interior da estrutura do Estado, inclusive, chefiando o
Ministério da Defesa e com o restabelecimento e fortalecimento do status ministerial
do Gabinete de Segurancga Institucional. Durante o governo de Jair Bolsonaro, a
atuagdo politica dos militares atingiu patamares nunca vistos desde a

redemocratizagéo, tensionando as estruturas democraticas do pais.

Em termos de planejamento e a fim de atingir maior eficiéncia em matéria de
Defesa os dois paises passaram a publicar documentos estratégicos que
estabeleciam prioridades para o setor e passaram a fomentar praticas de trabalho
conjunto. Enquanto na Argentina muitos 6rgdos que estavam sob controle militar
passaram a Orbita civil (Policia Aeronautica, Servigo Meteorolégico Nacional, Servigo
de Hidrografia Nacional, Instituto Geografico Militar, Gestdo do Trafego Aéreo
Comercial, Policia Naval, etc.), no Brasil ainda ha uma enorme gama de servigos
controlados por militares (servigo de inteligéncia das forgas, controle do trafego aéreo
civil, capitanias dos portos, dentre outros), demonstrando a autonomia e a atitude

delegativa das autoridades civis em relagédo as For¢as Armadas.

A Argentina também avancgou sobre a questao de género e Direitos Humanos
no periodo analisado e, apesar do Brasil, passar a incorporar mulheres na Forgas
Armadas ainda ha inumeras limitacbes para o ascenso e o acesso a determinados

cargos nas Forgas.

Ademais, ha diversas criticas a profissionalizagao militar para os conflitos da
atualidade, a prevaléncia de um emprego territorial anacronico e a auséncia de um
corpo civil de carreira especializado para os assuntos de Defesa nos dois paises. A
despeito de iniciativas pontuais, tais areas ainda enfrentam entraves e limitagdes para

0 seu desenvolvimento.

Deste modo, neste capitulo procuramos apontar de maneira cronolégica e geral
como se estruturaram as relagdes civis-militares e como se instituiram as politicas de
Defesa no Brasil e na Argentina. No préximo capitulo analisaremos de maneira mais

detalhada como se deu a formulagdo dos marcos normativos em relacdo a Defesa,
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como se estruturaram os Ministérios da Defesa e como é conduzida a politica de
inteligéncia nos dois paises. A partir das ferramentas de analise disponibilizadas pelo
Institucionalismo Historico, procuraremos tecer paralelos entre as relagdes civis-

militares e a formulacéo das Politicas de Defesa.
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5 MARCOS INSTITUCIONAIS DE DEFESA NO BRASIL E NA ARGENTINA

5.1 Arcabougo normativo, missdes militares e emprego castrense

A teoria geral do Estado e os principios mais fundamentais das Relagcbes
Internacionais distinguem como funcéo epistemologicamente demarcatéria, o ambito
domeéstico e o internacional (Saint-Pierre; Succi Junior, 2020). Nesse sentido, aquilo
que tange a preservacdo da soberania estatal contra ameagas externas coube
historicamente a acéo da forga de violéncia mais poderosa do Estado Nacional, que
sdo os exércitos, preparados para atuarem em conflitos de grande magnitude contra
forcas de outros Estados Nacionais. Por outro lado, a protegdo ou manutencdo da
ordem em ambiente interno, coube as forcas de seguranga como policia, guarda-

costeira, gendarmeria, entre outros.

Contudo, o ambiente internacional do periodo imediatamente apds a Guerra
Fria e a consequente diminuicdo dos conflitos interestatais estabeleceram novos
entendimentos de seguranca internacional e introduziram o conceito de “novas
ameacas” partindo, principalmente, de paises da Europa Ocidental e dos Estados
Unidos. Este movimento reafirmou na América Latina a indistingdo entre defesa e
seguranga publica (Saint-Pierre, 2011), pois através de organismos internacionais, as
grandes poténcias passaram a pressionar os paises periféricos a empregar seus
aparatos militares em agdes de combate ao terrorismo, contrabando, narcotrafico,

trafico humano, dentre outras atividades.

A respeito desta tematica € importante pontuar que desde a formacao dos
Estados Nacionais latino-americanos, os militares ocuparam uma gama de atividades
que abarcou desde o desenvolvimento nacional até a manutengdo da ordem
institucional e social, sendo a onda de ditaduras que se alastrou pelo continente entre
as décadas de 1960 e 1980, um dos momentos de maior penetracdo dos meios
castrenses em instancias estatais (Rouquié, 1984; Saint-Pierre; Succi Junior, 2020).
Por este motivo, a atuacdo das forcas armadas em ambiente interno na América
Latina, ndo configura uma exceg¢do, mas uma continuidade que marca a histéria dos

paises da regiao (Saint-Pierre; Succi Junior, 2020).
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Tanto na Argentina quanto no Brasil, as Forcas Armadas, mesmo
profissionalizadas no século XX, atuaram como garantidoras da ordem através de
intervencgdes politicas, se apresentaram como representantes da unidade nacional,
reserva moral da nacado e interferiram na identificacdo de ameacas domésticas a

serem combatidas (Saint-Pierre; Succi Junior, 2020).

Porém, como ja levantado pelos capitulos anteriores e ressaltado pela literatura
sobre o tema, observa-se uma diferenciacdo em relagcéo aos padrdes de intervengao
na Argentina e no Brasil a partir da conjuntura critica vinculada aos processos de
transicao para a democracia. Enquanto no primeiro, houve uma ruptura com o padrao
interventor que marcou o século XX, no segundo houve continuidade e reafirmagao

desse padrao, mesmo apos o estabelecimento de um regime democratico.

A partir de entao, analisaremos como essa diferenca se estabelece no ambito

institucional partindo da definicao constitucional estipulada para os grupos armados.

O processo constituinte brasileiro, realizado entre 1987 e 1988 assegurou aos
militares a possibilidade de intervengdo em ambiente interno. Como ja levantado pela
literatura, os militares influenciaram os deputados para que a letra da lei reproduzisse
suas demandas por fungdes (D’Araujo, 2010; Donadelli, 2022; Mathias, 2003).
Donadelli (2022), citando Moraes (1987), classificou o processo como de “mudancas
na continuidade e permanéncia na transicdo”, no qual sdo preservadas em novas

situagdes politicas as antigas fungdes das Forgas Armadas.

Os artigos 142 e 144 da Constituicdo Federal de 1988 que versam sobre o
papel e as fungdes das Forgcas Armadas e das forgas de seguranga sao classificados
como “imprecisos e ambiguos” (Saint-Pierre; Winand, 2008, p. 62) por ndo definirem
claramente “lei e ordem” e tampouco estabelecerem distingdes entre os termos.
Ademais, o artigo 142 ainda estabelece as Forgcas Armadas como as unicas

instituicdes nacionais permanentes e regulares:

Art. 142. As Forgas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela
Aeronautica, sao instituicdes nacionais permanentes e regulares,
organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade
suprema do Presidente da Republica, e destinam-se a defesa da Patria, a
garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da

lei e da ordem.
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[.]

Art. 144. A seguranga publica, dever do Estado, direito e responsabilidade de
todos, é exercida para a preservagao da ordem publica e da incolumidade

das pessoas e do patrimdnio, através dos seguintes 6rgaos:
| - policia federal;

Il - policia rodoviaria federal;

[l - policia ferroviaria federal;

IV - policias civis;

V - policias militares e corpos de bombeiros militares.

VI - policias penais federal, estaduais e distrital.
(Brasil, 1988).

Aexpressao “lei e ordem”, presente em constituigdes anteriores, segundo Guzzi
e Mathias (2010, p. 45), abre caminho para a imposicdo da ordem das Forgas
Armadas, que estariam agindo em cumprimento as suas fung¢des constitucionais. Ja
Zaverucha (1998), entende que a nogao de ordem e desordem envolve questdes
ideoldgicas e esta sujeita a esteredtipos e preconceitos sobre a conduta (in)desejada

de determinados individuos.

Originalmente, o artigo 144 nao faz mengao as Forgas Armadas na preservagao
da “ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patriménio”, no entanto, as
leis complementares n° 69/91, 97/99 e o documento Garantia da Lei e da Ordem, de
2013, estabelecem o emprego das For¢cas Armadas na defesa da Patria, dos poderes
constitucionais, da lei e da ordem, como de responsabilidade do Presidente da
Republica e a sua atuagdo poderia ocorrer “apos esgotados os instrumentos
destinados a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patriménio” (Brasil, 1991). Portanto, além do aspecto ambiguo presente no artigo 142,
posteriormente, a possibilidade de emprego interno das Forgcas Armadas foi
consolidada com legislagdo complementar. Deste modo, € interessante analisar como
0 padrao interventor das autoridades castrenses no Brasil foi reafirmado e
institucionalizado por mecanismos incrementais e estratégias de layering. Nao sé a

posi¢cao corporativa das Forcas Armadas prevaleceu, como visto no processo
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Constituinte, como este foi reforgcado por autoridades politicas civis no periodo pés-

autoritario.

Na Argentina, por sua vez, mesmo com o colapso do regime ditatorial e o
debate acerca da elaboragdo de uma nova constituicdo no periodo da transi¢ao, nao
houve consenso sobre a questao e o presidente Raul Alfonsin néo teve forga para
levar o que tinha sido um de seus projetos de campanha adiante. Desse modo, foi

mantida a Constituicdo da Republica Argentina de 185316,

Os artigos da Constituicdo que versam sobre as Forgas Armadas as colocam
sob controle do Congresso Nacional e do Poder Executivo, sobretudo. No entanto, o
marco juridico que estabelece as bases organicas e funcionais para a preparagao,
execucgao e controle da Defesa é a Lei de Defesa Nacional (1988). Segundo Barany
(2012), os legisladores argentinos foram influenciados pela Lei de Defesa Nacional da
Espanha (1980) e o Goldwater-Nichols Act (1986) no que se refere ao objetivo de

consolidar a supremacia civil sobre os militares.

Ja no artigo 2° da referida lei, fica definida ‘Defesa Nacional’ como a integracao
e agao coordenada de todas as forcas da Nacdo para a solucdo de conflitos que
requeiram o emprego das For¢cas Armadas para enfrentar agressées de origem

externa:

Art 2°— La Defensa Nacional es la integracién y la accion coordinada de todas
las fuerzas de la Nacién para la solucién de aquellos conflictos que requieran
el empleo de las Fuerzas Armadas, en forma disuasiva o efectiva, para

enfrentar las agresiones de origen externo.

Tiene por finalidad garantizar de modo permanente la soberania e
independencia de la Nacién Argentina, su integridad territorial y capacidad de
autodeterminacion; proteger la vida y la libertad de sus habitantes.
(Argentina, 1988).

Em seguida, no artigo 4°, fica estabelecida a diferenca entre Defesa Nacional
e Segurancga Interna, além da previsao de aprovagao de uma lei especifica para o

tema:

16 A Constituicdo de 1853 passou por sete alteragBes em sua historia, sendo a Ultima em 1994.
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Art. 4° — Para dilucidar las cuestiones atinentes a la Defensa Nacional, se
debera tener permanentemente en cuenta la diferencia fundamental que
separa a la Defensa Nacional de la Seguridad Interior. La Seguridad Interior

sera regida por una Ley Especial. (Argentina, 1988).

Nos titulos seguintes se instituem as finalidades do Sistema de Defesa e a
estrutura dele (Presidente da Republica, Conselho de Defesa Nacional, Congresso
Nacional, Ministro da Defesa, Estado Maior Conjunto das Forgas Armadas, Exército,
Marinha, Aeronautica, Gendarmeria Nacional e Prefeitura Naval argentina e o povo da
nacao argentina). Apesar da participagcdo de setores castrenses, fica estipulado o
Presidente da Republica como comandante em chefe das For¢cas Armadas e a chefia
da area pelo Ministério da Defesa, assim como, a dependéncia do Estado Maior

Conjunto ao presidente da Republica e ao Ministério da Defesa.

No artigo 15°, ficam afastadas as questbes de politica interna de 6rgéaos de
inteligéncia militares, reforgando o rompimento com a Doutrina de Segurancga
Nacional. Nos artigos 21° e 22°, fica estabelecida a constituicdo das For¢cas Armadas
tratando, inclusive, da necessidade de eficiéncia conjunta entre as forgcas. Ja no artigo
29°, fica instituido que as autoridades constitucionais manterdo a plena vigéncia de

suas atribuigdes, exceto na aplicagédo do artigo 6° da Constituicdo (transcrito abaixo):

Articulo 6° - El Gobierno federal interviene en el territorio de las provincias
para garantir la forma republicana de gobierno, o repeler invasiones
exteriores, y a requisicion de sus autoridades constituidas para sostenerlas o
restablecerlas, si hubiesen sido depuestas por la sedicion, o por invasion de

otra provincia (Argentina, p. 2, 1995).

Vale destacar que o artigo da Lei de Defesa Nacional reforca o aspecto
excepcional da medida e a sua adocado apenas em contextos estritamente
indispensaveis. E notavel a preocupacgédo com o controle civil da Defesa Nacional na
legislacdo e o rompimento com o padrao interventor das Forgcas Armadas. Porém,
apesar do consenso parlamentar na aprovagao da medida e da amplitude da lei no
que concerne ao controle civil das autoridades militares, sua regulamentagao se deu

apenas durante a gestdo de Néstor Kirchnner, dezoito anos apds sua promulgagéo.
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Em 18 de dezembro de 1991, em atendimento ao previsto pela Lei de Defesa
Nacional foi aprovada a Lei de Segurancga Interna (Lei n° 24. 059). No artigo que define
o sistema, a estrutura e os orgaos participantes na seguranga interna nao se
encontram as Forgas Armadas, reafirmando a distingdo entre Defesa Nacional e
Seguranga Interna. Mesmo no artigo 27°, que prevé a possibilidade de o Ministro da
Defesa acionar um Comité de crise para que as Forgas Armadas prestem apoio a
operagdes de seguranga interna, este apoio deve se dar apenas no ambito logistico,
de construgdes, transporte, engenharia e comunicagdes. O artigo 31° retoma o carater
excepcional para o emprego de Forgas Armadas em agdes de seguranca interna, caso

o Presidente da Republica considere necessario.

A anadlise dos documentos demonstra as distingdes estabelecidas nos
processos transicionais entre Argentina e Brasil. Apesar da possibilidade excepcional
para o emprego das Forgas Armadas em agdes de segurancga interna no pais platino,
o reiterado reforgco das autoridades civis na condugdo da Politica de Defesa é
revelador dos objetivos da legislagcdo aprovada. Cabe pontuar que nos ultimos anos
ocorre um tensionamento entre os conceitos de Defesa e Seguranga estabelecidos
pelos marcos institucionais do periodo da transi¢ao. O crescente emprego de militares
em acgdes de fronteira e de combate ao narcotrafico demonstram que o debate segue
em aberto na sociedade argentina e refletem distintas posi¢coées de atores politicos no

pais.

5.2 Ministério da Defesa: estabelecimento e prerrogativas

A instituicdo de Ministérios da Defesa, se deu sobretudo apdés a Segunda
Guerra Mundial. Com o intuito de abrigar e coordenar os ramos diversos das Forcas
Armadas no plano governamental, a estrutura mostrou-se exitosa e hoje pode ser
observada na imensa maioria dos Estados Nacionais que compdéem a Organizagao
das Nagdes Unidas (Fuccille, 2006). Originalmente, a criagao da pasta voltava-se para
a unificacado e coordenacao de uma politica nacional que fosse comum as trés forcas
e mais recentemente, além dos fatores elencados, a existéncia de um Ministério da
Defesa pressupde maior controle civil das autoridades eleitas democraticamente

sobre os militares. O aspecto da coordenacao e unificagcao reforca a possibilidade de
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controle, mas € interessante pontuar uma mudanga de discurso observada
historicamente na implementacdo desta estrutura institucional. Segundo Fuccille
(2006, p. 130), “o Ministério da Defesa é condigao necessaria — ainda que insuficiente

— ao exercicio de um controle civil democratico sobre os militares”.

A Argentina instituiu seu Ministério da Defesa na primeira onda de paises que
estabeleceram este tipo de organizagcdo ainda que com uma existéncia instavel
durante a presidéncia de Juan Domingos Perdon, em 1949. Porém, sob a presidéncia
de Arturo Frondizi, o Ministério da Defesa passou a integrar o organograma ministerial

com a aprovacao da Ley Organica de los Ministerios (1958)*".

Atento a la necesidad de neutralizar el creciente protagonismo politico de las
Fuerzas Armadas argentinas, Frondizi le atribuy6 al “Ministerio de Defensa
Nacional” la competencia fundamental de atender a “todo lo relacionado con
la defensa nacional en su caracter integral y, a los efectos del refrendo
constitucional, el despacho de los asuntos que corresponden a las secretarias
de Guerra, Marina, y Aeronautica, que funcionarian bajo la coordinaciéon de

este ministerio (Canelo, 2012, p. 320).

O Brasil, por sua vez, so instituiu seu Ministério da Defesa no ano de 1999 sob
forte resisténcia da caserna e apds um engenhoso arranjo institucional levado a cabo
pelo presidente Fernando Henrique Cardoso. Utilizando-se de prerrogativas do
Executivo Federal como medidas provisérias e decretos presidenciais, foram
estabelecidas mudangas na organizagdo das Forgas Armadas e no Poder Executivo,
nomeou-se um ministro extraordinario para os assuntos de Defesa enquanto o projeto
tramitava no poder legislativo e finalmente a aprovagao do projeto de emenda inseriu
o Ministério da Defesa na Constituigdo Federal, rebaixando os ministérios militares
aos postos de comandantes de forgas. Segundo Barreto (2021), a alteragao se deu
por meio de um processo incremental de modificacdo da norma existente

acompanhada por concessdes ao estamento militar, como o status juridico de ministro

17 “Por la ley 14439 quedd consagrado el actual ministerio de Defensa y desaparecieron los anteriores

ministerios de Defensa, de Guerra, de Marina y de Aeronautica. Su objectivo seria coordinar y
supervisar planes, acciones y politicas que permitieran a las fuerzas armadas, cumplir de manera
eficaz la misién reservada para ellas en la Constitucién Nacional” (Chiappini; Llendorozas, 2008, p.
6).
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concedido aos comandantes das forcas ou mesmo um regime previdenciario

diferenciado.

O contexto de institucionalizacdo do Ministério da Defesa € bastante diferente
daquele observado na Argentina, pois embora n&o se tratasse de uma discussao
nova, ja presente durante o governo Castelo Branco (1964-1967) e mesmo durante a
conjuntura critica da transicdo democratica, os condicionantes que estruturaram o
projeto ministerial remetem a outros elementos. Além dos debates acerca da
necessidade de controle civil sobre o aparelho militar que marcaram a década de
1990, a légica advinda do processo de globalizagao e da necessidade de uma reforma
no aparelho de Estado advertido por corporagdes transnacionais e organizagdes
multilaterais estiveram presentes na proposta de criagdo do MD. Ademais, a
desconstrugcdo da “Era Vargas”, consistiu em um dos elementos politicos mais

marcantes da gestdo FHC (Fuccille, 2006).

A crise do paradigma desenvolvimentista, a agudizacdo do processo de
globalizagdo/mundializagédo e as reformas de cunho neoliberal ao longo da
década de 1990, bem como os militares na defensiva e um clima de liberdade
democratica jamais visto na histéria brasileira, aparecem como pecas
importantes do tabuleiro de xadrez onde foram pensadas e implementadas
as mudangas no setor de defesa, sendo essa talvez a area onde as reformas
institucionais de maior envergadura tenham ido mais longe nos dois

mandatos do presidente Cardoso (Fuccille, 2006, p. 140).

Entretanto, a criacdo precoce de um Ministério da Defesa na Argentina néo
significou poder e centralidade a pasta no que concerne as relagdes entre poder
constitucional e For¢gas Armadas. A instabilidade politica, a recorréncia de golpes de
Estado no pais e a “balcanizagdo do gabinete nacional” durante o Processo de
Reorganizagdo Nacional relegaram o ministério a uma importdncia secundaria
(Canelo, 2012, p. 320). Apenas diante dos conflitos militares que marcaram o processo
de transicdo para a democracia e o conturbado governo Alfonsin, marcado pelas
rebelides carapintadas, a pasta adquiriu poder e autoridade, assim como, 0

fortalecimento da figura do Ministro de Estado.

No periodo entre 1989 e 2001, marcados pela presidéncia de Carlos Menem e

a crise politico-social que atingiu o pais, assim como, o declinio da questao militar na
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agenda publica e governamental, a area da Defesa esteve subordinada aos
imperativos da agenda econémica (Canelo, 2012, p. 321). E somente a partir da
presidéncia de Néstor Kirchner, a pasta adquiriu proeminéncia e notoriedade na

condugéo da Defesa Nacional, como veremos a seguir.

As atribui¢cdes e competéncias do Ministério da Defesa argentino sao reguladas
pela Lei Ministerial de 1958 e a Lei de Defesa Nacional de 1988. Ademais, o decreto
n° 727/2006 que regulamentou a Lei de Defesa Nacional ampliou as fung¢des do

Ministério da Defesa, assim como outros decretos posteriores.

Segundo o arcaboug¢o normativo, o ministério da Defesa conta com amplos
instrumentos juridicos que determinam fungdes e obrigagdes, além do conjunto de
atribuicbes que definem a Defesa Nacional e a conducdo da area. O Ministério
também possui faculdades de acesso a informagao e a possibilidade de reunir aportes

de diferentes estruturas do governo.

Dentre as atribuigbes especificas do Ministério, encontram-se: determinar os
objetivos da politica de Defesa; elaborar o or¢camento das Forcas Armadas e
coordenar a distribuicdo dos créditos correspondentes; coordenar as atividades
logisticas; controlar as atividades concernentes a Inteligéncia Estratégica Militar;
estruturar missdes de paz no exterior; intervir na nomeacgao de promogoes; participar
do planejamento, direcdo e execugao de atividades produtivas; propor planos para a
protecdo de areas de fronteira e atividade Antartica; participar da formulacéo e
aplicagao dos principios e normas voltadas ao funcionamento e emprego das Forgas

Armadas; dentre outras atribuigdes técnicas (Chiappini; Llendorozas, 2008, p. 8-9).

Pelo decreto presidencial 727/2006, cabe ao ministério ainda, o
assessoramento do Presidente da Republica na conducédo militar da guerra e sua
integracdo ao CODENA (Consejo de Defensa Nacional), a escolha dos militares que
integram o Estado Maior Conjunto, a aprovacao anual do planejamento estratégico
militar, assim como, o exercicio de toda fungéo que explicita ou implicitamente surja

das leis que regem sua competéncia.

Segundo designacao da Lei de Defesa Nacional, o CODENA possui fungdes
importantes no assessoramento do Presidente da Republica em relacdo a Defesa

Nacional e na adogédo de estratégias de Defesa, colocando o MD em posigdo de
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destaque no conselho pela fungdo de Secretaria do Conselho de Defesa Nacional
(SECODENA).

Como se pode ver através de algumas das atribuicbes concernentes ao
Ministério da Defesa, sdo amplas as suas atribuigdes institucionais no interior do
Estado argentino e suas prerrogativas tém papel importante para a consolidagao do
controle politico sobre as For¢cas Armadas. No entanto, segundo Llendorozas e
Chiappini (2008, p. 12), a realidade politica se distanciou bastante da descrigao
apontada pelas normas juridicas, pois 0 CODENA, por exemplo, esteve inativo até a
regulamentacao da Lei de Defesa em 2006. Para o autor, o problema da condugao
politica no campo da Defesa, ndo se trata da necessidade de mais ou melhores
normas, mas da aplicacéo efetiva de toda a estrutura legal vigente que excede muito
0s marcos regulatorios dos paises da regido (Chiappini; Llendorozas, 2008, p. 14).
Posteriormente, houve ainda uma expansdo do marco legal instituido na gestao da
ministra Nilda Garré com novas leis, decretos, resolu¢gées ministeriais e diretivas
(Chiappini; Llendorozas, 2008, p. 14).

O Ministério da Defesa argentino € composto, sobremaneira, por um corpo civil
de funcionarios politicos e de carreira na fungao publica. Os militares ndao gozam de
plena autonomia em todas as questdes de sua competéncia, mas o controle especifico
dos itens orgamentarios e de aplicagdo do gasto n&do conta com uma suficiente
supervisao ministerial. Além disso, ndo existem canais ou mecanismos formais de
intercambio entre funcionarios civis e militares o que prejudica a efetividade da pasta
(Chiappini; Llendorozas, 2008, p. 27).

No Brasil, a oficializacdo do Ministério da Defesa se deu em 1999. A nova

legislacao estabeleceu os seguintes pontos como areas de competéncia da pasta:

Politica de Defesa Nacional; politica e estratégia militares; doutrina e
planejamento de emprego das Forgas Armadas; inteligéncia estratégica e
operacional no interesse da defesa; operagdes militares das Forgas Armadas;
relacionamento internacional das Forgas Armadas; orgamento de defesa;
legislacdo militar; atuacdo das Forgcas Armadas na preservacdo da ordem
publica, no combate a delitos transfronteiricos ou ambientais, na defesa civil
e no desenvolvimento nacional; constituicdo, organizagdo, efetivos,
adestramento e aprestamento das forgas navais, terrestres e aéreas, s6 para

ficarmos nos temas mais sensiveis (Fuccille, 2006, p. 142).
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Barreto (2021), observou no organograma do ministério uma forte presencga de
militares e a impossibilidade do chefe da pasta de executar o orcamento para a area
de Defesa. Ademais, os comandantes das for¢cas ainda indicam nomes de militares
para promogoes, cabendo ao ministro escolher entre os candidatos apontados pela
caserna. Fuccille (2006) também apontou o que chamou de “vicio de origem” na
estruturagdo do ministério dada a manutengao de prerrogativas aos militares como a
manutengao de foro especial para processar e julgar os comandantes militares, a
preservagao da Justica Militar em tempos de paz, além da garantia de assento

permanente aos comandantes das Forgas no Conselho Militar de Defesa.

Além disso, a atuagao apagada dos primeiros nomes indicados para a pasta no
sentido de alterar as relagdes civis-militares ou robustecer a condugéo civil na area da
Defesa rendeu criticas de académicos como, por exemplo, Jorge Zaverucha (2005)
que considerou que a criagdo do ministério ndo promoveu qualquer alteracéo

substantiva no padrao das relagdes civis-militares brasileiras.

No entanto, apesar de algumas criticas serem validas, o curso institucional
demonstrou que a partir da gestao de Nelson Jobim (2007-2011), algumas mudangas
introduzidas pela Lei Complementar n°136/2010 fortaleceram a figura do ministro que
passou a nomear o chefe do Estado-Maior Conjunto das Forgcas Armadas (EMCFA),
além de conduzir a formulacdo da politica e diretrizes referentes aos produtos de
Defesa empregados nas atividades operacionais e a implementagcéo das politicas
declaratdrias de Defesa, como, a Estratégia Nacional de Defesa (END), o Livro Branco
de Defesa Nacional (LBDN) e a Politica Nacional de Defesa (PND). Tais documentos
devem ser atualizados a cada 4 anos e passam por apreciacdo do Congresso

Nacional.

Com isso, pode-se apontar que apesar da relevancia institucional representada
pela criagao do Ministério da Defesa, as Forgas Armadas ainda preservam muito de
sua autonomia corporativa, principalmente, no que tange a questdes orgamentarias,

promocdes, Justica Militar, dentre outros aspectos.
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5.3 Da organizacgao dos aparelhos de inteligéncia

A inteligéncia estratégica ocupa um papel chave na formulag&o de politicas de
Defesa. Atualmente, praticamente todos os Estados do mundo contam com agéncias
ou dependéncias dedicadas a geracdo deste tipo de conhecimento. O
desenvolvimento de inferéncias e analises acerca dos problemas militares que
coloquem em risco a segurancga externa das nag¢des constitui uma tarefa fundamental
para orientar a tomada de decisdes, definir prioridades e fixar estratégias de médio e
longo prazo (Poczynok, 2017, p. 85). Nesse sentido, a definigdo do que representa
um risco ou ameacga nao parte de uma abordagem neutra, mas € influenciada por
fatores culturais e a percepcgao das elites ou mesmo das For¢cas Armadas sobre seu

papel na sociedade.

Thomas Bruneau e Cristiana Matei (2008), entendem que a fim de ampliar a
efetividade e a eficiéncia das politicas de Defesa, € necessario o controle das agéncias
de inteligéncia por setores civis, incluindo a supervisdo e o desenvolvimento de
normas profissionais. Para além disso, o estabelecimento de consensos sobre
“‘ameacas”, a definicdo de uma agenda de inteligéncia restritiva, focada no controle e
a legitimidade dos orgaos é fundamental para uma condugédo de inteligéncia

democratica e alinhada com as necessidades do Estado Nacional.

As origens dos servigcos de inteligéncia tanto no Brasil quanto na Argentina
remontam as primeiras décadas do século XX. Ainda na Primeira Republica (1889-
1930), o presidente Washington Luis (1926-1930) criou o Conselho de Defesa
Nacional (CDN) com a prerrogativa de “investigar a vida pessoal de adversarios
politicos do presidente ("questdo moral’) ou espionar operarios em greve (‘defesa da
patria’)” (Figueiredo, 2005, p. 37-38), enquanto na Argentina a ideia de um inimigo
interno esteve presente no debate das elites argentinas desde os anos 1930 (Rostica,
2018, p. 176).

Com o fim da Segunda Guerra Mundial, o governo do presidente Dutra (1946-
1951) criou o primeiro servigo secreto brasileiro, denominado Servigo Federal de

Informacgdes e Contra-Informacgdes (SFICI), subordinado ao Conselho de Seguranca
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Nacional, nova designacao do CDN. Na Argentina, sob a presidéncia de Perdn (1946-
1955) foram instituidos os 6rgaos de inteligéncia das Forgas Armadas e o Sistema de
Inteligéncia Argentino que logo foi substituido pela Secretaria de Informagbes do
Estado (SIDE). Tais érgéos, adequavam-se a estruturagao da Doutrina de Seguranga
Nacional nos dois paises e a producao de inteligéncia esteve bastante vinculada a
grupos militares, que atrelavam o anticomunismo e o “inimigo interno” a organizagao

de seus servigos de inteligéncia.

A Escola Superior de Guerra argentina e sua homénima no Brasil, assumiram
um papel importante na organizagao das estruturas de inteligéncia e servigos secretos
em ambos os paises. Enquanto militares argentinos firmavam acordos com militares
franceses e realizavam cursos no pais europeu para a elaboragao de uma doutrina de
guerra revolucionaria e de defesa interna do territorio (Rostica, 2018), militares
brasileiros eram formados e treinados nos Estados Unidos em escolas de

espionagem, turbinando os servigos secretos de inteligéncia (Silva, 2020).

A instabilidade e a polarizagao republicana que levou ao golpe militar em 1964
no Brasil elevou a importancia dos servigos de inteligéncia a outros patamares com a
criacao do Servico Nacional de Informagdes (SNI), em substituicao ao SFICI. A partir
de entéo, se estruturara a principal rede de informacdes das For¢cas Armadas, a cadeia
que viabilizou a operacionalizagdo de uma repressao sangrenta com perseguigdes
politicas, praticas de tortura e violéncia, desaparecimentos e assassinatos na ditadura

civil-militar que se perpetuou até 1985 (Silva, 2020, p. 79).

O SNI passou a contar com autonomia financeira, agéncias regionais, o chefe
do orgao detinha status de ministro, podendo requisitar civis e militares, colaboradores
fora dos quadros, seus dados, inclusive estruturais e organizacionais, seriam secretos
e ndo teriam nenhum tipo de controle externo (Figueiredo, 2005). A forga e importancia
do o6rgdo era tamanha que dele sairam dois generais-presidentes no interregno
autoritario e o 6rgao chegou a acumular um arquivo com fichas de mais de 250 mil
pessoas contendo informacdes sobre atividades subversivas, comportamento

suspeito ou envolvimento em transacdes ilicitas (Aquino, 2012).

No periodo mais repressivo da ditadura militar brasileira, os sistemas de
informagdes passaram nao apenas a coletar dados e analisar informagdes, mas

também participaram diretamente da repressdo. Auxiliado pelos centros de
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inteligéncia das respectivas forgas (CIE, CISA e CENIMAR), o Departamento de
Ordem Politica e Social (DOPS), o Destacamento de Operacgdes e Informagdes (DOI),
o Centro de Operagdes e Defesa Interna (CODI), além de outros 6rgaos vinculados a
centros de formagdes em inteligéncia e servigos secretos das policias militares (Silva,
2020), o sistema de inteligéncia da ditadura brasileira estruturou a maior soma de
poderes que todos os regimes ditatoriais da regido com o status de ministro para o
seu chefe, monopdlio do ensino de informacgéo, coordenagéao de todo o sistema de
inteligéncia, independéncia, presenga de agentes em todos os 6rgdos publicos e

nenhum controle por parte do Legislativo ou Executivo (Carvalho, 2019, p. 227).

A experiéncia argentina encontra paralelos na experiéncia brasileira ja que a
partir da década de 1960, a maioria dos 6rgéaos de inteligéncia estavam voltados a
seguranca interna, dotados de meios préprios de obtencédo de informagdo com uma
delimitacdo de competéncias pouco clara. Além disso, falta de controle politico,
parlamentar ou judicial das atividades dos 6rgaos em questao e o protagonismo militar
em matéria de inteligéncia representam alguns dos pontos de contato (Ugarte, 2000).
A diferenga € que a estrutura de inteligéncia argentina alternou entre governos civis,

como o de Frondizi, e militares como o do general Ongania, instalado a partir de 1966.

O Processo de Reorganizagdo Nacional herdou as fungbes e a estrutura
robusta do SIDE, assim como, os conceitos doutrinarios advindos da guerra
contrarrevolucionaria e aplacou uma perseguicao violenta contra opositores durante o

seu periodo de vigéncia.

Tanto no Brasil quanto na Argentina, os servigos militares de inteligéncia e suas
escolas de formacado nao desenvolveram o que constitui a esséncia do servigo de
inteligéncia que é a producao de inteligéncia estratégica, cujo resultado néo é outro
gue o conhecimento sobre as capacidades bélicas daqueles Estados considerados
potenciais inimigos a partir da possibilidade de guerra que surgem como resultado dos

objetivos politicos fixados pelo governo (Ugarte, 2000, p. 102).

Durante o processo de transi¢cao para a democracia, o SNI foi mantido como
orgao de governo e teve ainda sua agenda ampliada durante o governo Sarney (1985-
1990), apenas tentando dar vernizes de transparéncia para a sua atuagao (Figueiredo,
2005). No governo Alfonsin (1983-1989), por sua vez, o Estado argentino impediu que

militares ocupassem cargos governamentais fora do ambito militar e as Leis de Defesa
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Nacional e de Seguranga Interna orientaram os militares para a contengcédo de
ameacas externas e atribuiu ao Ministério do Interior o controle da seguranga interna.
Essas mudancas impediram que os componentes do sistema de inteligéncia
realizassem tarefas repressivas, policiais e de investigagdo criminal, criaram uma
Diretoria de Inteligéncia Interna para coordenar as atividades de inteligéncia da policia
e do SIDE, além de instituir uma comissao bicameral no Congresso para supervisionar
os servigos de inteligéncia (Gill, 2012; Poczynok, 2023). Apesar do processo de
desmilitarizagdo dos servigos de inteligéncia experimentados a partir da instauragao
democratica, os atentados terroristas contra a embaixada de Israel em 1992 e a sede
da AMIA em 1994 evidenciaram gravissimas deficiéncias nas capacidades preventivas

do Estado argentino (Poczynok, 2023).

No mesmo contexto, o governo de Fernando Collor de Melo (1990-1992)
extinguiu o SNI e criou em seu lugar o Departamento de Inteligéncia da Secretaria de
Assuntos Estratégicos (DI/SAE), ligada a presidéncia da Republica. Com essa
mudancga, ocorreu a transferéncia do espdlio para o DI, a perda do status ministerial
da pasta, os chefes nomeados para o DI e a SAE foram civis e a comunidade foi
formalmente dissolvida (integracéo entre as inteligéncias das Forgas Armadas). Nao
houve a inauguragcdo de um novo marco regulatério do sistema, o que significou que
apesar do baque operacional, de funcionarios e orgamentos, o Servico ainda contava
com amplos poderes adquiridos na ditadura e sem qualquer espécie de controle
externo de suas atividades (Silva, 2020, p. 82). Seu sucessor, Itamar Franco (1992-
1994), restabeleceu militares no controle do DI/SAE e o DI virou subsecretaria de
inteligéncia (SSI). Em seu regimento estava prevista a possibilidade de intervengéo

na ordem interna.

Apenas sob a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), ja
apresentado como um governo que avancgou ha agenda de Defesa Nacional, foi criada
a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (ABIN), submetida ao gabinete da presidéncia, em
especial o Gabinete de Seguranga Institucional (GSI), antiga Casa Militar. Pela
primeira vez, o servico contaria com controle externo de uma comissdo mista
composta por trés deputados e trés senadores. Neste mesmo marco foi criado o
Sistema Brasileiro de Inteligéncia (SISBIN) que passou a reunir informagdes de todos
os orgaos federais que produzissem informacdes de defesa externa, interna, sob
coordenacgao da ABIN (Silva, 2020).



86

Apesar do avanco institucional, ainda prevalecia auséncia de definigdo sobre
os limites de atuacédo e capacidade de operagcdo da ABIN, contendo ambiguidade

quanto ao conceito de “interesse nacional’.

A ABIN passou, por definigdo, a ser muito mais um 6rgéao de governo do que
do Estado brasileiro. Como n&o se fez uma distingao entre inteligéncia civil e
militar, estdo contemplados, no raio de acdo da ABIN, os servicos de
inteligéncia das Policias Militares Estaduais (P-2s), bem como Policia
Federal, Rodoviaria Federal e Policias Civis. Os servigos de inteligéncia das
Forgas Armadas foram teoricamente considerados, contudo, tais servigos nao
se submetem ao SISBIN ou a qualquer outro sistema, que ndo o seu préprio
(Zaverucha, 2010, p. 160-161).

Mesmo com o estabelecimento do controle externo pela comissdo mista, pode-
se dizer, que sua atuagao € bastante ineficiente. O fato de a agéncia ser vinculada ao
GSI, desde a sua criagcao comandado por militares, perpetua a cultura politica dos
servigos de inteligéncia e ndo altera suas bases de intervengédo. A persisténcia de uma
legislacédo sobre crimes politicos contrarios a seguranga nacional com resquicios de
elementos que compunham a Doutrina de Seguranca Nacional é reveladora do carater

militarizado da producgéo de inteligéncia no Brasil.

Na Argentina, como efeito das discussdes transcorridas ao longo da década de
1990 e ainda sob impacto dos marcos de Defesa aprovados no processo de transicao,
aprovou-se em meio a crise politico-social de 2001 a Lei de Inteligéncia Nacional. Sob
0s marcos doutrinarios que visavam a distingdo entre seguranga interna e Defesa
Nacional, a lei prevé a distingdo entre Inteligéncia Estratégica Militar e Inteligéncia

Criminal.

Esta distingdo firmou as bases do Sistema de Inteligéncia Nacional, composto
pela Secretaria de Inteligéncia, a Direcao Nacional de Inteligéncia Estratégica Militar
do Ministério da Defesa (DNIEM) e a Diregao Nacional de Inteligéncia Criminal (DNIC)
do posteriormente criado Ministério de Seguranca. As pastas ministeriais sao
responsaveis, respectivamente, por conduzir as areas de inteligéncia das Forgas
Armadas e dos corpos policiais e forgas de seguranga federais (Policia Federal
Argentina, Gendarmeria Nacional Argentina, Prefeitura Naval Argentina e Policia de
Segurancga Aeroportuaria). A Lei de Inteligéncia determinou, ainda, os limites gerais
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que regulam a atividade dos érgéos de inteligéncia, proibindo a¢des repressivas e o
envolvimento na situacao politica nacional, exterior, opiniao publica e nos meios de

comunicagao (Poczynok, 2023, p. 7).

O principal 6rgao de controle e supervisdo externa dos servigos de inteligéncia
é a Comissao Bicameral de Fiscalizacdo dos Orgéos e Atividades de Inteligéncia do
Congresso Nacional. A legislagcdo confere amplas atribuigbes a instituicao
parlamentar, dentre elas a possibilidade de efetuar controle e investigagcéo sobre todos
0s assuntos concernentes as atividades de inteligéncia. A Comissdo também tem a
prerrogativa de controlar os gastos reservados ao Sistema de Inteligéncia Nacional e
pode ter acesso a interceptacbes de comunicagdes realizadas em um determinado
periodo (Poczynok, 2023, p. 7-8).

No Brasil, houve poucas alteragdes estruturais nas ultimas décadas no ambito
do controle do sistema de inteligéncia. Durante a presidéncia de Dilma Rousseff o
Gabinete de Seguranca Institucional perdeu o status ministerial, mas logo apos o seu
processo de impeachment, o status foi restabelecido sob a presidéncia de Michel
Temer. Nos ultimos anos, o processo de militarizagcado da inteligéncia foi reforgado, a
despeito da revogacgao da Lei de Seguranca Nacional, ainda do periodo ditatorial, no

governo Jair Bolsonaro.

Recentemente, foram divulgados pela imprensa casos de espionagem politica
envolvendo servidores e ex-servidores da ABIN (Tralli, 2023). Tal fato é revelador dos

limites democraticos da conduc¢ao dos servigos de inteligéncia no Brasil.

Na Argentina, em que pesem 0s consensos parlamentares e o0s marcos
normativos, 0os servicos nacionais, policiais e militares continuaram destinando parte
dos seus recursos a reunido de informagao e analise ou perfilamento de atores
politicos, personalidades relevantes, assim como, a preparacado de informes gerais
sobre temas de opinido publica, o clima politico nacional, a conflitividade social ou a
evolugdo de cenarios eleitorais. Apesar do rechago generalizado que estas praticas
despertam nos discursos de opositores ou governistas, o certo é que, ao longo destas
décadas, as elites dirigentes continuaram demandando e valorizando a producéo de
informacao politica por parte dos servigos de inteligéncia (Poczynok, 2023, p. 9). Essa
pratica de utilizagcdo de informagdes por parte da classe politica deu origem a

escandalos de espionagem, desaparecimento de provas envolvendo a investigagao
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do atentado a AMIA, a morte do procurador Alberto Nisman, responsavel pela
condugao das investigacbes sobre o caso AMIA, para tratar de apenas alguns
exemplos. Essas questdes levaram a dissolugao da Secretaria de Inteligéncia pela
presidente Cristina Kirchner e a criacdo da Agéncia Federal de Inteligéncia (AFl) em
2015, através da Ley 27.126/15.

Com a chegada de Mauricio Macri a presidéncia, a AFI teve suas atribui¢cdes
ampliadas e a agéncia esteve envolvida na investigagdo de dezenas de causas
penais. Suas atribuicbes se estenderam a um amplo espectro de delitos federais:
desde ameacas ao presidente, até sequestros, capturas de foragidos internacionais,
narcotrafico, lavagem de dinheiro, golpes, dentre outros (Poczynok, 2023). As novas
prerrogativas refletiram o tensionamento entre Seguranca e Defesa que abalou os

marcos institucionais do periodo de transigao.

O governo Alberto Fernandez introduziu uma nova revisdo da estrutura da AFl,
destituiu agentes que ingressaram na gestédo anterior e realizou inumeras denuncias
de ex-autoridades. O governo ainda proibiu a participagdo da agéncia em
investigacdes penais e definiu novas prioridades que iam desde o “desenvolvimento
integral da nagao” até a “protecao de recursos estratégicos” (Poczynok, 2023). Estas
prioridades demonstram que a agenda de Alberto Fernandez em matéria de
inteligéncia esteve orientada a limitar a confidencialidade destes servi¢os e reduzir os
riscos que a existéncia dos 6rgaos representa em uma sociedade democratica
(Poczynok, 2023).

5.4 Conclusoes Parciais

Como ja apontado nos capitulos anteriores, as conjunturas criticas ligadas a
transicdo para a democracia instituiram padroes de relagbes civis-militares muito

distintos no Brasil e na Argentina.

Aruptura por colapso na Argentina deslegitimou as Forgas Armadas impedindo-
as de negociarem seu papel na estrutura do Estado e permitiu, ainda, a judicializagédo
de atores importantes envolvidos em crimes do periodo ditatorial. Do ponto de vista

institucional, o protagonismo de setores civis produziu um pensamento sobre Defesa
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Nacional que rompeu com o padréo de intervencao militar que marcou o século XX e
estabeleceu uma distingdo clara entre Defesa e Seguranca. A partir dos marcos
normativos representados pela Lei de Defesa Nacional (1988), a Lei de Seguranca
Interna (1991) e a Lei de Inteligéncia Nacional (2001), consolidou-se uma concepgéo
clara acerca da Defesa Nacional que relegava os militares ao exercicio de fungbes
ligadas ao combate de ameagas externas contra o pais. O legado produzido pelo
processo de transicao resistiu a inumeras crises politicas e sociais e foi consolidado
no inicio do século XXI, sob a presidéncia de Néstor Kirchner. E interessante pontuar
gue nos marcos normativos analisados, os militares tiveram pouca forga para desafiar
as instituicbes ou impor vetos as formulagcdes, mesmo em diferentes contextos
politicos. Sem duvida alguma, mais recentemente, a estrutura normativa que separa
enfaticamente as nogdes de Seguranga e Defesa foi tensionada por pressao interna
e externa, mas dado o periodo analisado prevalecem as decisdes estruturadas a partir

do processo transicional.

A transicdo pactuada, observada na experiéncia brasileira, permitiu aos
militares que negociassem lugares de autonomia na estrutura do Estado e
mantivessem o padrao interventor que marcou as sucessivas rupturas institucionais
protagonizadas pelas Forgcas Armadas ao longo do século XX. Por meio de uma
legislagdo ambigua presente na Constituicdo Federal de 1988 assegurou-se aos
militares o papel de garantidores da “lei e da ordem”, posteriormente reafirmado por
meio de legislagbes incrementais e pouco questionado por autoridades civis. No
Brasil, ndo se julgou necessaria uma revisdo do papel das Forgcas Armadas e,

tampouco, uma definicao clara sobre as areas de sua atuacao.

Estes talvez sejam os principais legados dos processos transicionais, uma vez
que, os dois paises avangaram institucionalmente na agenda de Defesa na década
final do século XX. A Argentina reforgou as atribuigdes do seu Ministério da Defesa e
o Brasil regulamentou constitucionalmente a pasta no ano de 1999. As dificuldades no
processo de tramitacao e a resisténcia da caserna, no Brasil, produziram um Ministério
com poucas prerrogativas claras e cercado por militares. Apesar do avango
institucional observado a partir da gestdo de Nelson Jobim (2007-2011), generais do
Exército assumiram o controle da pasta sob a presidéncia de Michel Temer e Jair
Bolsonaro, reforgando a militarizacdo do setor. Tal fato é revelador da persisténcia do

padréo interventor e da relevancia militar na estrutura do Estado. Em inumeras
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ocasides, os militares se apresentaram como desafiantes institucionais com
capacidade de veto em determinadas resolugdes. Os avangos institucionais se deram
pela estratégia de layering e sempre contemplando o poder de barganha das Forgas

Armadas.

Barrachina e Rial Roade (2006) em suas analises acerca dos ministérios da
Defesa na América Latina apontam a existéncia de dois modelos diferenciados de
Ministérios da Defesa e sua capacidade de mando: no primeiro, 0os ministros
funcionam como intermediarios entre o Poder Executivo e as organizagdes militares,
que efetivamente mantém autonomia. Nesse caso, os ministérios da Defesa sao
orgaos de administracdo e nao de controle das For¢gas Armadas. No segundo modelo,
o ministério efetivamente conduz os organismos militares, ndo importando se quem
conduz o ministério € civil ou militar. Para este modelo, importa saber com que atitude

se conduz, se como porta-voz das FFAA ou como condutor politico.

Ao observar os casos argentino e brasileiro, € dificil estabelecé-los dentro de
padrdes, ja que, o papel exercido pelo Ministério da Defesa desde a criagédo, nos dois
paises, variou em diferentes contextos e gestdes. No entanto, do ponto de vista
normativo-institucional quando analisamos a autonomia corporativa preservada pelas
Forgas Armadas e 0 seu peso na organizagdo do Ministério da Defesa no Brasil,
percebe-se que o chefe da pasta atua, sobremaneira, como um intermediario entre

organizacdes militares e poder executivo.

A experiéncia argentina revela um arcabouco institucional muito mais amplo no
que tange as atribuicbes do Ministério da Defesa, principalmente, apds a
regulamentacao da Lei de Defesa Nacional. Com uma trajetéria muito mais longeva,
a pasta passou a contar com autoridade no periodo pos-autoritario,
institucionalizando-se e fortalecendo suas prerrogativas, nos anos 2000. O intento de
reforgar o controle civil sobre as organizagdes militares pode ser notado na amplitude
de atribuicbes concedidas a pasta e na predominancia de civis a frente do ministério.
No entanto, a literatura analisada aponta inimeras dificuldades operacionais para
aumentar a efetividade e a eficiéncia do setor, seja pela dificuldade de dialogo entre
civis ou militares, seja pela lentiddo dos processos politicos ou pela disfuncionalidade

organizacional da pasta.
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Nesse marco institucional, € notavel a diferenca de estagio entre as realidades

brasileira e argentina na condugao da Defesa Nacional.

Em relagdo ao controle do aparelho de inteligéncia do Estado, os dois paises
apresentaram uma trajetoria muito semelhante ao longo do século XX. Criados
sobretudo com o intuito de combater “inimigos internos”, os érgaos ligados ao setor
desenvolveram-se com base na Doutrina de Seguranca Nacional e no enfrentamento
da luta revolucionaria. Na Argentina, alternando governos civis e militares, o aparelho
de inteligéncia atuou na perseguicéo e repressao de “grupos subversivos”, atingindo
seu apice durante o Processo de Reorganizagcdo Nacional (1976-1983). No Brasil,
com uma estrutura presente em diferentes segmentos do Estado, o aparelho de
inteligéncia atuou sem nenhum tipo de supervisdo externa durante o periodo ditatorial
e manteve muitas de suas prerrogativas, mesmo apds o processo de

redemocratizacao.

No entanto, enquanto na Argentina o arcaboug¢o normativo pds-autoritario
estabeleceu distingdes entre Inteligéncia Criminal e Inteligéncia Estratégica Militar,
limitando a atuacao de militares na Secretaria de Inteligéncia do Estado e eliminando
os resquicios da Doutrina de Seguranga Nacional, no Brasil, mesmo com os avangos
institucionais ligados a extincdo do SNI e a criagcdo da Agéncia Brasileira de
Inteligéncia, a ambiguidade quanto ao papel institucional dos militares preservou os
orgaos de inteligéncia de cada Forga e atrelou a ABIN ao Gabinete de Seguranca
Institucional, desde a sua criacao, chefiado por atores militares. Portanto, € notdria a
prevaléncia militarizada do aparelho de inteligéncia e os resquicios da Doutrina de

Seguranga Nacional na organizagao do setor.

Dessa maneira, fica evidente o quanto o Estado nacional argentino avangou no
controle civil sobre os militares apds o processo de transicdo e o quanto o Brasil
negligenciou essa questado, ao ndo enfrentar a questao militar apos a ditadura militar
e garantir a supremacia civil, com a preservagao de espacos de autonomia dos

militares na estrutura do Estado.

Com base na literatura apresentada, podemos assinalar que os principais
problemas enfrentados pelo setor de Defesa na Argentina sao as dificuldades
orcamentarias que comprometem a efetividade operacional das tropas e a

disfuncionalidade dos 6rgaos de Defesa que enfrentam dificuldades de supervisao,
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muita rotatividade e pouca profissionalizagdo (Bruneau, 2013). Do lado brasileiro, a
forte presenca castrense na condugdo dos assuntos de Defesa e as exigéncias
corporativas apresentadas pelos militares pode sugerir melhores resultados

operacionais, mas perpetuam o poder de barganha das Forgas Armadas.

Enquanto no Brasil, permanece intacta a indistingao entre Defesa e Seguranga
com forte presenga de militares em agdes de seguranga interna, na Argentina, as
crises sociais vivenciadas nos ultimos anos tém levantado o debate quanto a utilizagao
das Forcas Armadas em operagcbes de combate ao narcotrafico, contrabando e
protecdo de fronteiras. Os marcos institucionais do periodo da transi¢gao tém sido
questionados por setores politicos argentinos, como pode ser visto, principalmente, a

partir da gestdo Cambiemos, de Mauricio Macri.

Parece-nos que o ambiente relativamente benigno de ameagas externas no
continente gera a necessidade de criar missdes e areas de atuacgao para as Forcgas
Armadas como forma de justificar a existéncia do aparelho militar, tornando necessario
o constante debate acerca da importancia da Defesa Nacional. Diamint (2008), coloca
a questao da Defesa e das relagdes civis-militares como uma histéria sem fim no pais

platino.

Outro aspecto que chama ateng¢ao na historia recente dos dois paises é a
mobilizagao politica dos érgaos de inteligéncia por agentes do Estado. Na Argentina,
desde a década de 1990 questiona-se a eficiéncia dos 6rgédos de inteligéncia e
empilham-se escandalos de espionagem contra atores considerados relevantes e com
a anuéncia de autoridades politicas. No Brasil, a prevaléncia militarizada dos 6rgaos
de inteligéncia e os resquicios das concepg¢des da Doutrina de Seguranga Nacional
deixam o caminho aberto para a utilizagao politica das agéncias de inteligéncia. Nos
ultimos anos, séo recorrentes nos noticiarios as denuncias de utilizagao politica de

agéncias de inteligéncia nos paises analisados.

Apesar do avancgo institucional acerca do controle civil sobre o aparelho de
Defesa e as organizagbes militares, a caréncia orgamentaria impacta fortemente a
capacidade operacional das tropas argentinas, criando brechas de ineficiéncia na
estrutura estatal que mesmo com um arcabougo normativo bastante elaborado,
compromete o funcionamento das agéncias publicas e a condugéo civil-democratica

do setor de Defesa. O Brasil, apesar das inovacgdes institucionais do final do século
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XX, pouco avangou sobre o controle civil sobre os militares e o aparelho de Defesa.
Ademais, a pacificagado da questao militar se deu com a preservagao de bolsdes de

autonomia concedidos aos militaras na estrutura do Estado.

A partir de entdo, com base nos aspectos levantados, analisaremos como e se
esses padroes de relagdes civis-militares e de gestdo do setor de Defesa aparecem

nos documentos declaratorios publicados por Brasil e Argentina nos ultimos anos.
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6 POLITICAS DECLARATORIAS DE DEFESA

Nesta etapa do trabalho, apresentaremos um breve histérico acerca dos
documentos declaratorios de Defesa apresentados por Brasil e Argentina a partir da
década de 1990, para em seguida, debrucarmo-nos sobre os contetdos das ultimas
publicacdes. No caso argentino, serdo analisados a Directiva de Politica de Defensa
Nacional (2021) que serve como referéncia para a elaboracédo da Politica de Defesa
Nacional e a ultima versdo do Libro Blanco de la Defensa Nacional Argentina,
publicado em 2023. Em relagcdo ao Brasil, analisaremos os conteludos relativos as
versdes de 2020 do Livro Branco de Defesa Nacional, da Estratégia Nacional de
Defesa e da Politica Nacional de Defesa. Nosso intuito € cotejar os documentos
declaratérios com as analises que fizemos acerca das relagdes civis-militares e dos

marcos normativos de Defesa destacados nas sec¢des anteriores.

6.1 Historico das publicacfes e elementos conceituais

A partir da segunda metade do século XX, inUmeros paises tornaram publicas
suas politicas de Defesa. Apesar do pioneirismo britanico na apresentacdo do seu
Imperial Defence White Paper, em 1935, com 0 objetivo de assegurar recursos
orcamentarios para reequipar as Forcas Armadas (Gibbs, 1976), foi ao longo da
Guerra Fria que, paises ligados a OTAN ou que buscavam reformar suas estruturas
defensivas, como Australia e Japédo, apresentaram suas primeiras declaracbes de
Defesa (Baracho, 2018).

A onda de democratizacdo que partiu da Peninsula Ibérica (Portugal e
Espanha) ao longo da década de 1970 e, logo se espraiou para a América Latina e o
Leste europeu com a derrocada de regimes autoritarios, produziu uma nova onda de
artigos declaratorios, seja com o intuito de demarcar um novo momento nas relagées
civis-militares ou de apresentar credenciais para integrar a OTAN, principalmente no
caso de paises recém-apartados da Unido Soviética. Mais adiante, o0s
desdobramentos dos ataques terroristas que atingiram os Estados Unidos em
setembro de 2001 reforcaram o interesse de Estados Nacionais em apresentar suas
politicas de Defesa, representando uma terceira onda de difusdo de publicagbes que
passaram a apresentar em seus conteudos referéncias a “novas ameacgas” e

disposicdo de engajamento internacional para o enfrentamento de células néo-
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estatais (Baracho, 2018).

Segundo Baracho (2018), tais documentos podem ser entendidos como acdes
voltadas a reduzir a inseguranca internacional, prestacdo de contas a sociedade, no
caso de regimes democraticos, ou como forma de justificar o papel e a importancia
das estruturas de Defesa em contextos de menor percep¢do de ameacas. Ainda
segundo o autor, a intencdo dos Estados em manifestar suas prioridades estratégicas
podem resultar tanto de fatores domésticos a fim de atestarem um maior controle civil
sobre os militares quanto por fatores externos de coercao.

No caso de Brasil e Argentina, ambos apresentaram as primeiras versoes de
seus documentos de Defesa a partir da segunda onda de difusdo, ainda na década
de 1990. Neste contexto, os dois paises avancavam em politicas de controle civil
sobre os militares, internamente, mas nao se pode deixar de destacar a influéncia da
Comissao de Defesa Hemisférica da OEA e as Conferéncias de Ministros de Defesa
das Américas (CMDA) no incremento de discussfes desta natureza e no fomento ao
reforco da confianca mutua entre os paises da regido, no marco de reformulacédo do
sistema de seguranca hemisférico (Guyer, 2017).

Ainda em 1996, durante o primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso,
foi publicada a primeira versdo da Politica de Defesa Nacional (PDN), “que se
configurou como primeira iniciativa para orientar os esforcos de toda a sociedade
brasileira no sentido de reunir capacidades em nivel nacional, a fim de desenvolver as
condicdes para garantir a soberania do Pais, sua integridade e a consecucdo dos
objetivos nacionais (Brasil, 2020b, p.7). Em 2005, o documento foi atualizado, ja no
contexto das revisbes quadrienais, conforme a Lei Complementar n° 97/99, e suas
alteracdes. No ano de 2008 foi publicada a primeira edicdo da Estratégia Nacional de
Defesa (END) com os pressupostos basicos do pais em relacdo a sua Defesa e as
orientacdes a todos os segmentos do Estado brasileiro quanto as medidas a serem
implementadas para se atingir os objetivos estabelecidos (Brasil, 2020). A partir de
2012, a Politica de Defesa Nacional passou a ser denominada Politica Nacional de
Defesa (PND) e foi publicada, de acordo com a Lei Complementar n° 136/2010, a
primeira vers&o do Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN). E importante pontuar a
forma incremental como foram robustecidas as politicas de Defesa brasileiras no
intervalo entre 1990 e 2010, remontando o contexto de fortalecimento das estruturas
de Defesa e reforgo do controle civil no ambito das relagées civis-militares.

Do lado argentino, no inicio de 1999, o governo Carlos Menem apresentou a
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primeira versdo do Libro Blanco de la Defensa Argentina, expondo os principais
parametros institucionais do Sistema de Defesa Nacional e, em seu interior, dos
assuntos militares e das Forcas Armadas. Para Sain (2002), a publicacéo representou
um passo fundamental no reconhecimento governamental e na difusdao dos
alinhamentos basicos que foram formulados a partir da reinstauracdo democratica
produzida a partir de dezembro de 1983. Periodicamente reformulado?!®, desde entéo,
o Livro Branco argentino passou a ser incluido nos ciclos de planejamento para a
Defesa Nacional, relacionando-se ao processo de reformulacdo das capacidades
operativas do Estado Nacional.

Sain (2002) pontua que o Libro Blanco de la Defensa Argentina foi um corolario
formal de um abarcado processo de mudancas produzidas na esfera das relacdes
civis-militares e dos alinhamentos de seguranca regional seguidas pelo pais durante
0s anos de 1980 e 1990.

Segundo Diaz (2001), as relagbes civis-militares sdo de suma importancia no
processo de formulacdo das politicas declaratérias de Defesa, uma vez que, incita as
Forcas Armadas a reduzirem a assimetria de informacdes nas questdes de Defesa
perante a sociedade civil. Outros autores postulam a necessidade de um consenso
politico entre civis e militares na elaboracdo de tais declaracfes para que se evitem
distor¢cbes na postura real de Defesa de um Estado e para que se promova uma real
integracdo entre diversos setores da sociedade (Gaitan, 2001). Apesar das
publicacdes ocorrerem sob um contexto de avanco do controle civil sobre os militares,
Guyer (2017) aponta que os dois paises implementaram minimos mecanismos de
consulta durante o processo de elaboracao (principalmente o Brasil) e tal aspecto
pode se refletir em déficits substantivos e procedimentais em seus contetudos. Guyer
(2017) ainda estabelece que, embora os documentos sejam apresentados como um
instrumento de politica exterior, na América do Sul, os paises que adotaram a pratica
de divulgar suas a¢des no ambito da Defesa, o fazem principalmente como ferramenta
de politica doméstica.

Baracho (2018) apresenta variaveis que impactam na difusdo dos documentos
como: a percepcao de ameacas, questdes de diplomacia, as relacdes civis-militares,

dentre outros. Como ja apresentado, a difusdo dos documentos declaratdrios remonta

18 Diferentemente do Brasil, na Argentina ndo existe uma lei que regulamenta a publicacdo periddica
dos documentos de Defesa.
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momentos especificos da constituicdo das relagBes civis-militares em Brasil e
Argentina. Enquanto no Brasil, buscava-se implementar o Ministério da Defesa,
reforcar medidas de confianca mutua com paises da regido e avancar no controle civil
das Forcas Armadas, na Argentina, objetivava-se consolidar o consenso normativo
gue marcou as relagdes civis-militares desde o processo de redemocratiza¢do. Sain
(2002) afirma explicitamente que o Livro Branco argentino publicado em 1999 nao se
constituiu como uma plataforma de politica publica para o setor de Defesa, mas
conformou-se como um documento que receitava e oficializava o consenso basico em
matéria de Defesa Nacional nos assuntos militares e em segurancga regional.

Do lado brasileiro, os instrumentos normativos presentes na Constituicao
Federal, leis ordinarias e complementares sdo constantemente mencionadas com o
intuito de assegurar legitimidade ao documento, deste modo, reafirmando o caréater
das relacbes entre civis e militares no interior do Estado.

Como analisado anteriormente, constatamos distin¢gdes no padrdo das relacoes
civis-militares na Argentina e no Brasil. Enquanto no primeiro avancou-se no controle
civil sobre os militares no periodo pés-autoritario, no segundo observou-se um
resquicio mais amplo de autonomia castrense, apesar do avan¢o nos anos apos a
redemocratizacdo. Mais recentemente, a insercado de militares em assuntos politicos
e na estrutura do Estado brasileiro representou um retrocesso no que diz respeito as
relagcdes civis-militares e ao controle civil.

Desse modo, em nosso préximo topico do trabalho abordaremos como os
padrdes estabelecidos nas relacfes civis-militares impactam mais propriamente no

contetdo das politicas declaratérias de Defesa.

6.2 Politicas declaratdrias de Defesa: estrutura e contetdo

Em nosso trabalho ndo vamos tratar da diferenciacdo conceitual que envolve
uma politica de Defesa Nacional, uma Estratégia de Defesa ou um Livro Branco de
Defesa Nacional. Nosso intuito € identificar como o quadro das relagdes civis-militares
aparecem, de maneira geral, em tais documentos. Trataremos das especificidades
apenas quando estas se mostrarem inevitaveis. Ademais, no caso brasileiro
trataremos dos trés tipos de documentos e apresentaremos a definicdo de cada um
para o Estado.

Em seu artigo, Guyer (2017) apresenta com base nos Lineamientos para la
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Elaboracion de Documentos sobre Politicas y Doctrinas Nacionales de Defensa
alguns elementos que caracterizam tais documentos como, por exemplo, Livros
Brancos de Defesa. Segundo o documento da Comissao de Seguranca Hemisférica
da OEA, os artigos devem cumprir certos requisitos substantivos e procedimentais.
Os primeiros se referem a qualidade de seus contelidos — uma clara e fundamentada
exposicdo das politicas de Defesa, seus objetivos e planos, assim como, as
capacidades militares e a postura estratégica do pais, enquanto os segundos se
referem aos processos de consulta e negocia¢cdes cumpridos para a sua elaboracao.
Guyer (2017) argumenta que do ponto de vista procedimental e de contelddo, os
documentos apresentados como politicas de Defesa pelos paises em questdo podem

ser razoavelmente considerados como tais.

Sus déficits, tanto sustantivos como procedimentales, pueden considerarse
como expresiones de las dificultades que enfrentan este tipo de procesos
inéditos en la region que suponen modificar tradiciones muy arraigadas en los
gobiernos — Poder Ejecutivo y Legislativo -, los Ministerios de Defensa y las
Fuerzas Armadas e incluso la sociedad civil de los paises sudamericanos
(Guyer, 2017, p. 31).

Entre os anos de 2020 e 2023, sob a presidéncia de Alberto Fernandez, a
Republica Argentina completou mais um ciclo de planejamento da Defesa Nacional
com a apresentacdo de sua Directiva de Politica de Defensa Nacional (DPDN), que
definiu alinhamentos da sua politica de Defesa e que foram complementados pelo
Plan de Capacidades Militares (PANCAMIL), a aprovacdo do Fondo Nacional de la
Defensa (FONDEF) e o Libro Blanco de la Defensa Argentina. Por sua vez, o Brasil
apresentou em 2020 a ultima versdo de sua Politica Nacional de Defesa (PND), da
Estratégia Nacional de Defesa (END) e o seu Livro Branco de Defesa Nacional®®.

No que diz respeito a Republica Argentina, no ano de 2021, foi publicada a
Directiva de Politica de Defensa Nacional no contexto de elaboracéo de um novo ciclo
de planejamento de Defesa Nacional, com o intuito de apresentar uma analise
internacional e regional do seu entorno estratégico, potencializar e restabelecer o

caminho democratico iniciado em 1983 e definir os alinhamentos para a Politica de

19 O Congresso Nacional brasileiro aprovou apenas no dia 15 de maio de 2024 a atualizagéo da PND,
END e Livro Branco de Defesa Nacional (Souza, 2024). Pelo plano de revisdo quadrienal, o Estado
brasileiro deveria apresentar ainda este ano as atualiza¢des dos documentos, fato que aponta para o
atraso institucional em relacdo ao tema.
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Defesa Nacional em um novo contexto (Argentina 2021; Argentina, 2023). O contetdo
apresentado pelo documento embasa o que foi apresentado pelo Libro Blanco de la
Defensa Nacional, publicado em 2023, e outras acdes no ambito da Defesa Nacional.

Em sua andlise do cenério internacional, o documento apresenta trés tabuleiros
estratégicos: o militar; o econdmico-comercial; e o transnacional. No primeiro,
apresenta-se a importancia que os conflitos interestatais vém apresentando na atual
conjuntura, os reiterados aumentos em gastos de Defesa, a paralisia do Conselho de
Segurancga da ONU, as recentes operagoes diretas da OTAN e, a0 mesmo tempo, a
importancia de mecanismos regionais de cooperacdo em Defesa. Ainda sobre o
ambiente militar, o0 documento destaca o deslocamento do poder global do eixo
Atlantico para a Bacia do Pacifico com a ascenséo chinesa, as zonas de conflito que
ainda prevalecem pelo mundo, em contraposi¢cdo a América do Sul que é apresentada
como zona de paz e, reafirma-se a soberania argentina sobre o arquipélago das
Malvinas.

No tabuleiro econémico-comercial destaca-se a emergéncia de um sistema
multipolar e instavel desde a crise financeira iniciada em 2008. Reitera-se o
deslocamento da importancia comercial do eixo Atlantico Norte para a Bacia do
Pacifico, assim como, é reafirmada a importancia do Atlantico Sul e do espaco
Antartico como fontes de recursos naturais e estratégicos na atual conjuntura.

No ambito transnacional, destaca-se maior grau de dispersdo do poder e a
impossibilidade de apreendé-lo desde uma perspectiva exclusivamente interestatal. O
aprofundamento das redes de comunicacdo revela a importancia estratégica do
ciberespaco e apontam para a necessidade de implementar novas tecnologias para
fortalecer a soberania nacional. Os documentos indicam a necessidade de
planejamento para crises sanitarias como a da Covid-19, assim como, demonstram-
se preocupacdes em relacdo as mudancas climaticas globais.

Segundo a DPDN (2021) e o Libro Blanco de la Defensa (2023), diante deste
cenario, o principal desafio da Republica Argentina “consiste en encontrar un balance
entre la cooperacion con los actores globales y la capacidad de definir y proteger de
manera autonoma los intereses nacionales” (Argentina, 2023).

No que diz respeito ao cenario regional, os documentos apresentam o contexto
de redefinicdo dos mecanismos de cooperacao e integragao regional, usando como
exemplo a paralisia do CDS da UNASUL e a importancia de redimensiona-los. Nesse
sentido, destaca-se ainda, como prioridade estratégica a necessidade de reforcar um
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didlogo construtivo e de coordenacdo com o0s paises vizinhos. Reafirma-se a
importancia da América do Sul como fonte de recursos energéticos e naturais e revela-
se uma preocupacao com o emprego de For¢cas Armadas em ac¢des de seguranca
publica. Em relacdo a este tema, os documentos publicos rechacam a militarizacao
da seguranca publica ao demonstrarem a ineficiéncia de ac¢des desta natureza, o
impacto que causam na profissionalizacdo castrense e as eventuais colisbes com
estruturas democraticas. Ainda no entorno estratégico, destacam-se os indices de
violéncia interna, o engajamento dos paises sul-americanos em missfes de paz e
denuncia-se a intervencdo britanica no arquipélago das Malvinas como a Unica na
regido nos ultimos cem anos (Argentina, 2021).

Como forma de reforcar o didlogo e a cooperacdo com 0s paises sul-
americanos, apresenta-se o FONDEF (Fondo Nacional de la Defensa) como esforgo
fiscal para a modernizacao tecnoldgica do equipamento militar, como meio para a
restruturacdo das Forcas Armadas e estratégia de estreitar politicas de cooperacéo
com paises vizinhos. Destacam-se operacdes militares conjuntas com Brasil, Chile e
outros paises da regido e levanta-se uma posi¢ao critica a Junta Interamericana de
Defensa (JID) no ambito da OEA. Segundo a DPDN (2021),

la Republica Argentina ha mantenido una posicion critica respecto de su roly
funciones como &mbito de cooperacidn continental para el sector de la
Defensa. En primer lugar, porque esa instancia exhibe una estructura
anacronica, que no refleja la institucionalidad democratica imperante y
propicia solo el contacto entre instancias militares, dejando de lado el didlogo
entre los representantes politicos y civiles a cargo de la conduccion de los

respectivos aparatos de Defensa (Argentina, 2021, p. 15).

Ao longo dos documentos, reafirma-se a importancia de manter o Atlantico Sul
como zona de paz, assim como, destaca-se a importancia do territério Antartico para
o Estado argentino e reiteram-se os reclamos territoriais frente a Gra-Bretanha.

Como concepcao estratégica em matéria de Defesa, o Estado Nacional
argentino destaca que é objetivo irrenunciavel proteger a integridade da populacao,
territdrios e recursos estratégicos do pais, resguardando seu bem-estar frente a
ameacas militares externas de origem estatal e o seu fundamento no inequivoco
respeito a Constituicdo Nacional, a democracia, o Estado de direito e os direitos
humanos.

Ainda nesse sentido, os documentos demonstram através dos marcos
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normativos da Lei de Defesa Nacional, Lei de Seguranca Interna, Lei de
Reestruturacdo das Forcas Armadas e a Lei de Inteligéncia Nacional que qualquer

guestdo atinente a seguranca interna se encontra fora da orbita da Defesa Nacional:

la politica de defensa nacional debe evitar el problema histérico de la
reproduccién acritica y descontextualizada de concepciones de empleo y
doctrinas que reflejan, por un lado, los intereses y la mirada de potencias
extranjeras y por el otro, realidades geopoliticas diferentes a las que imperan
en América del Sur (Argentina, 2021, p. 18).

Nota-se, ainda, uma critica severa ao emprego da Doutrina de Seguranca
Nacional ao longo do século XX e ao emprego do tema “novas ameacgas” na
formulagéo da Politica de Defesa Nacional.

O Estado argentino revela uma identidade estratégica defensiva, autbnoma e
cooperativa, enfatizando a cooperag¢do em ambito regional e sub-regional. Demonstra-
se preocupacdo com a protecao dos espacos maritimos, terrestres, aeroespaciais e 0
ciberespaco, assim como, com a protecéo e vigilancia das fronteiras.

Vale destacar que, ao apresentar o Instrumento Militar, os documentos
destacam seu papel e emprego voltado para o combate de ameacas de origem
externa. Ao definir “agressao de origem externa”, entende-se como uso da forca por
parte de um Estado contra a soberania, integridade territorial ou a independéncia
politica da Argentina. Mais uma vez, o consenso béasico sobre Defesa estabelecido
pela Lei de Defesa Nacional foi reafirmado.

Ao apresentar as diretrizes para a instrumentalizacdo da Politica de Defesa
Nacional e da Politica Militar, os documentos reforcam o papel preponderante do
Ministério da Defesa na conducédo da Defesa Nacional e no processo continuo de
reforma e modernizacdo da formacao militar. No que diz respeito a formacao de
oficiais e sub-oficiais, reivindica-se uma formacéo técnico-militar e cidada, destacando
0 servico militar como um servigo publico e profissional que demanda capacidade
técnica e uma concepgao democratica de Defesa Nacional (Argentina, 2021).

Em relacdo as Forcas Armadas destaca-se o papel do Estado-Maior Conjunto
(EMCO), subordinado ao Ministério da Defesa e a sua responsabilidade no emprego
dos meios militares em tempos de paz e o controle funcional sobre as FFAA. Séo
muito destacadas as acOes de interoperabilidade e emprego conjunto das for¢as como

meio de ampliar a eficiéncia e a efetividade das tropas.
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Vale destacar que a Directiva de Politica de Defensa Nacional aponta as
diretrizes da Politica de Defesa e o Libro Blanco de la Defensa Nacional as consolida
destacando a estrutura normativa, a estrutura organizacional e as iniciativas no ambito
da Defesa que vao desde a aprovacdo do FONDEF até as instalag6es da producéo
nacional e a¢des de pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico.

De modo geral, destacamos ainda, o papel do direito internacional como base
da politica de Defesa Argentina e o reforco do seu vinculo com a politica exterior, as
acbes humanitarias no ambito da pandemia da Covid-19 como missdes
complementares as Forcas Armadas, inclusive, pelo contexto de apresentacao,
principalmente do Libro Blanco em 2023, assim como, as missfes de paz
internacionais dadas como estratégias importantes para a cooperac¢ao internacional e
a promocéao da paz.

No Libro Blanco, apresentam-se perspectivas para militares em termos
profissionais, salariais e politicas de género visando o bem-estar das For¢cas Armadas.

No ultimo ciclo de publicacdes de Defesa do Brasil, concluido em 2020, no
contexto das revisdes quadrienais, foram apresentados a Politica Nacional de Defesa
(PND), a Estratégia Nacional de Defesa (END) e o Livro Branco de Defesa Nacional.
A PND “é o documento condicionante de mais alto nivel para o planejamento de acdes
destinadas a defesa do Pais” (Brasil, 2020b, p. 7). Nele, sdo apresentados
pressupostos basicos em relacdo a Defesa e sdo estabelecidos os Objetivos
Nacionais de Defesa (OND). A END orienta todos os segmentos do Estado brasileiro
guanto as medidas a serem implementadas para se atingir os objetivos estabelecidos.
Ja o LBDN, faz um apanhado do ambiente estratégico do século XXI, apresenta
aspectos concernentes ao Estado brasileiro, o Instrumento Militar, a relacdo entre
Defesa e sociedade, as iniciativas em inovagao para o setor e a economia de Defesa.

Em relacdo ao ambiente estratégico do século XXI, apresenta-se um cenario
de multipolaridade em contraposi¢éo a ordem bipolar da Guerra Fria e entende-se que
‘o acréscimo de atores globais, com maiores excedentes de poder e recursos, pode
aumentar a incidéncia de conflitos que afetem a paz e a seguranca internacionais”
(Brasil, 2020, p. 15). Ademais, para o Estado brasileiro, o0 avango das comunicacgdes
pode potencializar conflitos e a atuagédo do “terrorismo internacional” propicia agdes
diretas da OTAN e dos Estados Unidos, ocasionando o deslocamento de redes
terroristas por territorios onde ainda ndo estao presentes.

Os documentos brasileiros reconhecem a existéncia dos “novos temas” e das
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‘novas ameacgas” (drogas, trafico de armas, protecdo da biodiversidade, ilicitos
transnacionais, escassez de recursos, terrorismo internacional, pirataria, pandemias
etc.) como questdes transversais a Defesa e que “ultrapassam a visao tradicional de
ameagcas potenciais ou manifestas focadas somente em possiveis tensdes ou crises
entre Estados (Brasil, 2020, p. 14).

Nesse sentido, entende-se que o Brasil deve contribuir para a multilateralidade
cooperativa trabalhando para que os féruns de concertacao internacionais sejam mais
representativos no século XXI. O Estado brasileiro, ainda, reivindica uma reforma
abrangente do Conselho de Seguranca da ONU, trazendo a tona um elemento que
“‘motiva, ha décadas, a politica externa brasileira” (Brasil, 2020, p. 17). O envolvimento
em missfes de paz € tratado como forma legitima de garantir seguranca coletiva e,
ao mesmo tempo, um instrumento de projecdo internacional do pais.

Sobre o ambiente regional, reafirma-se o Atlantico Sul como zona de paz e
cooperacao (ZOPACAS) e destaca-se a importancia de contribuir com a integracao
sul-americana para promover desenvolvimento e garantir a estabilizacdo da regido.
Sédo citados féruns de nivel regional e sub-regional como meios importantes de
discusséo sobre Defesa e demonstra-se a atuacao destacada assumida pelo Estado
brasileiro nestes foruns. Séo citados 6rgdos como a OEA, a Junta Interamericana de
Defesa (JID), a Conferéncia de Ministros de Defesa das Américas, a Conferéncia dos
Exércitos Americanos, dentre outros. O que chama atencédo € a auséncia de qualquer
menc¢ao quanto ao Conselho de Defesa Sul-Americana no ambito da UNASUL.

Nos documentos, evoca-se a tradi¢ao histérica do Brasil como promotor da paz
e da resolucdo pacifica de controvérsias através de legislacdo do século XIX, a
vinculacéo precoce a féruns de concertacao multilateral, ainda na primeira metade do
século XX, o apoio a regimes de desarmamento, ndo-proliferacdo de armas nucleares
e o controle de exportacdo de bens sensiveis. A conexao entre Defesa e diplomacia
€ bastante explorada pelas politicas declaratérias e reiteradamente sdo apresentados
0s principios constitucionais que regem as relacdes internacionais do Brasil, assim
como, e o0 anseio de projecdo do Estado Nacional no concerto de nacdes atraves de
sua insercao em processos decisorios internacionais.

Na atual conjuntura de expansdo das redes de comunicacdo, a Defesa
cibernética é tida como setor estratégico para a Defesa Nacional, assim como, o setor
aeroespacial e o setor nuclear.

No Livro Branco de Defesa Nacional sdo apresentados principios normativos
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basicos do Estado brasileiro, dados sobre o territorio, populacéo e cultura. Ao Estado
sao atribuidos os papéis de:
prover a seguranca e a defesa necessarias para que a sociedade possa se
desenvolver e alcancar seus objetivos. Implica em propiciar e garantir
condicdes para que o Pais néo corra o risco de sofrer uma agressao externa,
nem esteja exposto a pressdes politicas ou imposicdes econdmicas
indesejaveis e seja capaz de, livremente, dedicar-se ao préprio

desenvolvimento e progresso (Brasil, 2020, p. 33).

Neste ponto, 0os conceitos de Seguranca e Defesa sdo apresentados de
maneira sobreposta e isso pode ser observado a partir da analise dos trés
documentos. A PND é apresentada como expressdo dos objetivos a serem
alcancados com vistas a assegurar a Defesa Nacional e como meio de contribuir com
a percepcao de Seguranca Nacional. De acordo com o documento em questdo, a

Defesa Nacional é conceituada como

o conjunto de medidas e ac¢fes do Estado, com énfase na expressao militar,
para a defesa do Territdrio Nacional, da soberania e dos interesses nacionais
contra ameagas preponderantemente externas, potenciais ou manifestas
(Brasil, 2020b, p. 11).

Em termos de Seguranca Nacional, o documento a entende como

a condicdo que permite a preservacdo da soberania e da integridade
territorial, a realizacdo dos interesses nacionais, a despeito de pressdes e
ameagas de qualquer natureza, e a garantia dos cidadaos do exercicio dos

direitos e deveres constitucionais (Brasil, 2020b, p. 11).

Um aspecto bastante reiterado pelas politicas declaratérias é a relacdo
indissociavel entre Defesa e desenvolvimento nacional. Na medida que a Defesa
‘depende das capacidades instaladas, ao mesmo tempo que contribui para o
aproveitamento e a manutencdo das potencialidades nacionais e para o
aprimoramento de todos os recursos de que dispde o Estado brasileiro” (Brasil, 2020b,
p. 11).

Sem descartar o ambiente internacional, destacam-se como as areas de
interesse prioritario do Estado brasileiro o entorno estratégico que inclui a América do
Sul, o Atlantico Sul, paises da costa Ocidental africana e a Antartica. Busca-se ampliar

o relacionamento com paises detentores de maiores capacidades tecnoldgicas e a
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Comunidade de Paises de Lingua Portuguesa (CPLP). Internamente, a regido
amazonica, a Amazonia azul (espaco maritimo brasileiro) e areas de fronteira séo
apontadas como prioridade pela Defesa Nacional.

Mais ainda, justifica-se a atuacdo da Defesa consoante com os fundamentos
constitucionais e as normas do direito internacional e estabelecem-se como
pressupostos basicos para o setor. capacitar as Forcas Armadas; buscar a
manutencao do Atlantico Sul como zona de paz e cooperacao; proteger a Amazonia;
privilegiar a cooperacdo internacional; atuar sobre a égide de organismos
internacionais; participar de operacgdes internacionais; defender a exploracédo Antartica
para fins de pesquisa cientifica; apoiar iniciativas para a eliminacdo de armas de
destruicdo em massa,; repudiar qualquer intervencdo na soberania dos Estados e;
estimular o envolvimento da sociedade brasileira nos assuntos de Defesa. Um aspecto
interessante presente nos documentos € a justificativa do Servico Militar Obrigatério
como “a garantia de participacao dos cidadaos como instrumento da mobilizagao para
afirmar a unidade nacional e contribuir para o desenvolvimento da mentalidade de
defesa no seio da sociedade brasileira” (Brasil, 2020b, p. 34).

A identidade estratégica do Brasil associa-se a uma postura dissuaséria e
autbnoma que busca incrementar a projecéo do Brasil no concerto das nacdes.

Em todos os documentos sdo apresentados capitulos ou trechos sobre as
forcas que compdem o Instrumento Militar. Desde narrativas miticas como o papel da
Batalha de Guararapes, ainda no século XVII, como marco originador do Exército
Nacional, até alusdes a 6rgaos militares ainda do periodo colonial portugués que
parecem sugerir o papel das Forcas Armadas na construcdo do Estado brasileiro. A
estrutura das forcas é minuciosamente descrita, assim como, as capacidades
militares, as operacdes conjuntas e a instituicdes educacionais sob ingeréncia de
autoridades militares.

Por outro lado, o Ministério da Defesa, apesar de pontuado como 6rgdo
coordenador das Politicas de Defesa, como um componente do Sistema de Defesa
Nacional e pelo papel no assessoramento ao Comandante Supremo das Forcas
Armadas (Presidente da Republica), sua estrutura € apresentada de maneira menos
minuciosa e seu papel é sempre atrelado a autoridades militares, seja pelo Comando
das Forgas ou pelo Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas.

Em relacéo as atividades subsidiarias das Forcas Armadas, estabelecidas pela
Lei Complementar n°97/99,
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as Forgas Armadas devem realizar atribuicdes subsidiarias, a fim de cooperar
com o desenvolvimento nacional e a defesa civil e, também (...) atribuicdes
particulares, como colaborar com a seguranga publica e a seguranca na faixa
de fronteira, por meio de medidas preventivas e repressivas, em coordenacao

com outros 6rgaos governamentais (Brasil, 2020, p. 110).

As acdes subsidiarias e A¢bes Civico-Sociais levadas a cabo pelas Forcas
Armadas também s&o largamente descritas pelo Livro Branco de Defesa Nacional. E
mencionada a importancia do aprimoramento de uma formag&o em Direitos Humanos
por parte dos militares no ambito das miss@es internacionais de paz e de operacdes
de Garantia da Lei e da Ordem. Também sao tratadas as politicas de inclusado de
género adotadas pelas Forcas Armadas.

Cabe destacar, por fim, as iniciativas em modernizacdo e capacitacao dirigidas
pela Industria de Defesa e seu vinculo com a Defesa Nacional. No Livro Branco é
dirigido um capitulo especifico a essas iniciativas e tanto na PND quanto na END sé&o

abordadas acdes voltadas ao desenvolvimento do setor.

6.3 Politicas declaratérias de Defesa: aspectos comparativos

Realizada a analise dos contetdos presentes nas politicas declaratérias de
Argentina e Brasil, interessa-nos agora apresentar elementos de comparagao
presentes nos documentos.

A principio, cabe pontuar a diferenca contextual da publicacdo dos conteudos
analisados. Enquanto os documentos brasileiros analisados foram publicados em
2020, do lado argentino, os documentos analisados foram publicados em 2021 e 2023.
Essa diferenca nos parece importante, pois nas publicacbes argentinas sao
reiteradamente mencionados os impactos da pandemia de Covid-19 na concepcéo de
Defesa do pais e o envolvimento das Forcas Armadas em acdes humanitarias.
Ademais, o Libro Blanco de la Defensa Argentina foi publicado em meio ao conflito
entre RuUssia e Ucrania, que em nossa concepcdo pode ter influenciado nas
preocupacdes do pais em relagdo ao retorno da importancia de conflitos interestatais
de grandes proporcdes. Por outro lado, nos documentos brasileiros ndo aparecem
menc¢des a pandemia de Covid-19 e, apesar, do reconhecimento de um ambiente

instavel em virtude de uma ordem multipolar e dos riscos de conflitos interestatais,
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revelam-se preocupacdes com “novos temas”, como o terrorismo internacional. Em
gue pese a postura negacionista do governo brasileiro em relacdo a pandemia, a
auséncia da tematica nos documentos oficiais nos parece muito mais vinculada ao
contexto das publicacdes do que propriamente por uma concepcgdo estratégica do
pais, dado o papel relevante que a estrutura de Defesa assumiu durante o periodo,
seja através do Poder Executivo ou pela atuacdo humanitaria em diferentes regides
do pais.

A avaliacdo do cenario internacional pelos Estados Nacionais também
apresenta diferengas, uma vez que, nos documentos argentinos sdo realizadas
abordagens mais especificas que mencionam o posicionamento estratégico de outros
Estados Nacionais enquanto os documentos brasileiros adotam um tom mais genérico
e diplomético acerca do cenario internacional.

Os dois paises reivindicam a América do Sul como é&rea de prioridade
estratégica e reforcam a importancia de manter a regido como zona de paz e
cooperacao. O continente Antartico também € apresentado como area estratégica
para os dois paises, mas do lado brasileiro revela-se uma preocupacdo em manter a
regido como area de pesquisa cientifica e a Argentina reforca repetidamente seu pleito
territorial em relacdo a Gra-Bretanha pelo arquipélago das Malvinas. Destaca-se,
ainda, em ambos os documentos a importancia da defesa do ciberespaco em meio ao
desenvolvimento de tecnologias da informagéo.

A despeito de advogarem conjuntamente pelo reforgo de 6rgéos de cooperacio
internacional, regional e sub-regional, verifica-se uma diferenca na postura Argentina
ao criticar 6rgaos multilaterais de Defesa vinculados a OEA que nédo levam em conta
a participacao de autoridades civis e ao defender a reorientacdo do CDS como férum
de concertacéo regional. Por outro lado, a posicao brasileira destaca a sua atuagéo
em orgaos de cooperacgdo, principalmente, vinculados a OEA e sequer menciona o
CDS como mecanismo de cooperagéao regional.

Enquanto o Estado nacional argentino rechaca e vé com preocupacéo atitudes
de militarizacdo da seguranca publica, o Estado brasileiro justifica a atuacdo das
Forcas Armadas em operacOes de seguranca publica com base em elementos
normativos. Nesse sentido, os conceitos de Seguranca e Defesa sao claramente
delimitados para o Estado argentino enquanto o Estado brasileiro aborda tais
conceitos de maneira ambigua e sobreposta. Ainda nesse sentido, a Argentina critica

a importagdo de conceitos como “novos temas” ou “novas ameagas” e 0 Brasil os
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reconhece, reafirmando o carater ambiguo das duas tematicas.

Para os dois paises, a Defesa Nacional deve articular-se a politica externa, ao
direito internacional e ao desenvolvimento nacional. Enquanto a Industria de Defesa
para o Brasil assume um lugar preponderante na Politica de Defesa com um capitulo
de destaque para iniciativas no setor e inidmeros objetivos nacionais, a Argentina
apresenta a aprovacdao do FONDEF como meio de corrigir desajustes operacionais e
modernizar o equipamento militar.

Ha uma diferenca notavel entre a importancia atribuida ao Ministério da Defesa
na Argentina e no Brasil. Enquanto no primeiro, enfatiza-se o papel central da pasta
na conducao do Instrumento Militar, no Brasil atribui-se papel de coordenacdo ao
orgdo e este aparece vinculado a outras autoridades militares na estruturacdo da
Defesa Nacional. A identidade estratégica dos dois paises também se apresenta de
maneira distinta. O Estado platino adota uma postura autdbnoma, defensiva e
cooperativa enquanto seu vizinho reivindica um papel autbnomo, dissuasorio e de
projecao no cenario internacional.

Diante de nossa analise, fica evidente que o Estado Nacional argentino
reafirma em suas politicas declaratorias de Defesa 0 consenso basico em matéria de
Defesa estabelecido desde a redemocratizacao e a supremacia civil sobre autoridades
militares. Em meio a um contexto de rediscussdo do papel das Forcas Armadas no
interior do Estado, o ultimo ciclo de planejamento de Defesa procurou reafirmar as
bases que nortearam as rela¢cdes civis-militares desde a restauracdo democratica.
Também levantamos a hip6tese de que esta diretriz se relaciona com a posicao
ideologica do governo Alberto Fernandez e sua ligagdo com o kirchnerismo em
oposicdo as propostas de reorientacdo levantadas pela gestdo Cambiemos de
Mauricio Macri.

No que tange ao Estado brasileiro, o peso atribuido as autoridades militares e
as forgas singulares na estruturacdo da Defesa Nacional refor¢a o carater autbnomo
das Forcas Armadas e a sua preponderancia na elaboracao das politicas de Defesa,
mesmo que coordenadas pelo Ministério da Defesa. A sobreposicdo dos conceitos de
Seguranca e Defesa, as acdes subsidiarias de atuacdo em seguranca publica sédo
justificadas por normas aprovadas desde a redemocratizacao e refletem o estado da
arte das relag6es civis-militares no pais. Ademais, nota-se nos documentos um teor
diplomatico que ambiciona reforcar a projecao brasileira no concerto de nacgdes,

podendo ser entendido como mais um instrumento de politica externa.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Em nosso trabalho, procuramos apresentar a estruturacao das relagdes civis-
militares, no Brasil e na Argentina, desde uma conjuntura critica representada pela
transicdo para a democracia, e como foram construidos alguns segmentos das
Politicas de Defesa para, a partir de entdo, ver o impacto desta estruturacdo nas
politicas declaratorias de Defesa publicadas a partir da década de 1990 pelos dois
paises.

A onda democratizante que incidiu sobre diversas partes do mundo desde as
décadas de 1970 e 1980, produziu uma vasta literatura sobre os processos de
transicao, intitulada “transitologia” e “consolidologia”. De acordo com essa literatura,
0s processos de transicao incidiriam no formato das democracias instituidas, a partir
de entédo, e na consolidacéo dos regimes em questao.

Ao analisar os casos de Argentina e Brasil, compreendemos que o modelo de
transicdo por ruptura ocorrido no pais platino contribuiu com o enfraguecimento dos
militares no processo de negociacdo institucional, favoreceu a judicializacdo das
relacbes civis-militares, ainda durante o mandato do primeiro presidente civil,
estimulou um pacto suprapartidario em torno da Defesa Nacional, materializada na Lei
de Defesa Nacional de 1988 que rompeu com o padrao interventor das Forcas
Armadas, além de configurar uma comunidade epistémica atuante, a partir de entéo,
acerca desta matéria. No entanto, tomando como referéncia os levantes carapintadas
ocorridos durante o governo de Raul Alfonsin e no inicio do mandato de Carlos Menem
e 0s retrocessos representados pelas Leis de Obediéncia Devida e do Ponto Final na
contencdo dos avancos democraticos, podemos afirmar que o carater da transicédo
ndo é o unico fator que configura as caracteristicas do Estado democratico
estabelecido a partir de entéo.

Em termos de consolidagdo democratica, para além da normalidade
institucional assegurada pelos processos transicionais, esta reflete um processo muito
mais amplo que abarca a consecucdo de direitos bésicos de cidadania a toda a
populacéo e prolongados periodos de maturacéo institucional que permitam acesso
ao processo de formulacéo de politicas publicas e possibilidades de fiscalizacdo das
estruturas democraticas. O exemplo argentino demonstra que persistem inumeros
setores em que a democracia se mostra “ineficiente” e, apesar dos avangos no ambito

da Defesa Nacional e no controle civil sobre os militares, as recorrentes discussoes
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acerca do papel dos militares na estrutura do Estado reafirmam a necessidade de
reforcar constantemente o papel do Estado e da sociedade na consolidacdo da
dindmica democratica. O ultimo Livro Branco de Defesa argentino € latente neste
sentido, pois em meio a um contexto de revisdo do papel da Defesa e dos militares
observado durante a gestdo de Mauricio Macri, o Estado argentino reiterou o
consenso basico que estrutura as Politicas de Defesa e as relagbes civis-militares
desde a instauracdo democratica em sua politica declaratoria.

A experiéncia brasileira, por sua vez, demonstra que o carater pactuado de sua
transicao ofereceu aos militares papel central na estruturacdo democrética, reafirmou
o padrao interventor das Forcas Armadas no interior do Estado ao possibilitar atuacéo
de grupos castrenses em matéria de seguranca publica, manteve a autonomia
corporativa dos militares em diversos ambitos, manteve a assimetria de informagdes
em mateéria de Defesa, ndo permitiu nenhuma reviséo institucional do passado e nédo
estruturou uma comunidade epistémica de maneira imediata no que tange as politicas
de Defesa, apesar dos avancgos observados na década seguinte. Acerca das relacoes
civis-militares, o processo de transi¢do nao impediu avangos no controle civil durante
o estabelecimento do Ministério da Defesa, na eliminacdo dos ministérios militares e
na publicacéo de politicas declaratérias de Defesa coordenadas pelo MD. No entanto,
a persisténcia de bolsées de autonomia no interior das Forcas Armadas evidencia o
guanto € necessario avancar.

Como no caso argentino, a consolidacdo democréatica em diversos aspectos se
mostra distante e o setor de Defesa, assim como, as relacfes civis-militares séo
significativos, nesse sentido. A Ultima década no Brasil foi marcada pelo emprego
sistemético da forca letal do Estado em acBes de seguranca publica e pela atuacéo
politica de militares, assim como, pelo preenchimento de cargos politicos por militares
como o Ministério da Defesa e o Ministério da Saude, durante a pandemia de Covid-
19. Os episddios de 08 de janeiro de 2023 e o envolvimento de militares na tentativa
de ruptura institucional sdo reveladores do quanto a relagédo entre militares e politica
pode ser nociva para a estrutura democratica do Estado.

Com isso, em nosso trabalho pudemos levantar como o carater das relagdes
civis-militares refletem em diferentes segmentos da Politica de Defesa. Da experiéncia
argentina pudemos depreender um robusto arcabougo normativo constantemente
reafirmado pelas autoridades civis que define claramente o papel das Forcas Armadas
no interior do Estado, um Ministério da Defesa com posic¢ao central na dire¢cao do setor



111

de Defesa e um aparelho de inteligéncia que, apesar de apresentar fragilidades pela
sua instrumentalizacéo politica por diferentes governos, € concebido como um érgéo
de importancia estratégica e distante do papel que assumiu durante experiéncias
autoritarias. Da andlise dos marcos normativos brasileiros, constatamos a vigéncia de
uma legislacdo ambigua quanto ao papel e emprego das Forcas Armadas, um
Ministério da Defesa que, apesar da centralidade na estrutura de Defesa, ainda mede
forcas com autoridades militares e carece de autonomia, e um aparelho de inteligéncia
que apesar de ter avancado em relacdo a funcdo que ocupou em contextos
autoritarios, ainda preserva uma estrutura militarizada.

Dessa perspectiva, procuramos constatar como essas estruturas afetam as
politicas declaratérias de Defesa publicadas pelos Estados Nacionais e assumimos
gue a natureza das relacdes civis-militares afeta de maneira significativa a
composicao de tais documentos, seja pelo seu processo de elaboracdo ou pelo seu
contetdo. O Estado nacional argentino reafirma de maneira muito contundente sua
perspectiva em relacdo a Defesa Nacional e o papel que os militares devem assumir
através de seus documentos, assim como, posiciona o Ministério da Defesa como
orgao central da estrutura de Defesa e subordinador do Instrumento Militar. As criticas
oferecidas pela literatura em relacdo ao desgaste operacional das tropas tentam ser
mitigadas através de uma nova medida de financiamento para a modernizacao, o
FONDEF, e encontramos criticas assertivas a importa¢éo de doutrinas alardeadas por
grandes poténcias. Ja o Estado brasileiro preserva a ambiguidade dos conceitos de
Seguranca e Defesa e os aborda de maneira sobreposta em seus documentos. Nesse
sentido, sdo reconhecidos os “novos temas” ou “novas ameagas” como temas
transversais a Defesa Nacional o que reflete a importancia que as acfes subsidiarias
das Forcas Armadas assumem no interior do Estado. Em relacdo ao Ministério da
Defesa, apesar de reconhecido seu papel como coordenador das Politicas de Defesa
e a funcéo de assessoramento ao Comandante Supremo das Forcas Armadas, sua
autoridade é partilhada com militares e a Defesa Nacional €, por vezes,
instrumentalizada como elemento de projecao nacional e de politica externa.

Iniciamos o trabalho com um questionamento acerca dos investimentos em
Defesa previstos pelo Estado brasileiro no ambito do Novo PAC publicado pelo
governo de Luis Inacio “Lula” da Silva e constatamos que as cifras envolvidas refletem
o carater das relacbes civis-militares, na medida que, prevalece uma atitude de

consorcio entre governos de diferentes espectros ideolégicos em relacdo aos
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militares, pois escoam-se recursos com o intuito de reforcar a ligagao entre Defesa e
desenvolvimento e, a0 mesmo tempo, preserva-se a autonomia dos fardados a fim de
gue estes nado interfiram em assuntos de natureza politica. No momento que
concluimos este trabalho percebemos que este tipo de atitude em relacdo a Politica
de Defesa e as relacdes civis-militares € constantemente adotada pelo atual governo
sob a justificativa de pacificar eventuais conflitos e preservar a estabilidade
democratica (Souza; Spechoto, 2024). No entanto, o material apresentado revela que,
a depender do contexto, este tipo de iniciativa pode permitir aos militares
instrumentalizarem sua autonomia corporativa para interferirem no processo politico
ou dele participarem ativamente.

A atual conjuntura argentina marcada pela ascensao de um novo governante,
Javier Milei, politico de oposi¢éo ao peronismo kirchnerista, em um contexto de crise
econdmica e social, tem reacendido os debates em torno do papel das Forcas
Armadas no interior do Estado e sugerido um eventual emprego de militares em acfes
de seguranca publica (Resende, 2024). Ainda durante campanha eleitoral, o entéo
presidenciavel chegou a propor uma revisdo da memoria em relagdo ao ultimo
interregno autoritario vivenciado pelo pais e procurou minimizar os efeitos da ditadura
para a sociedade argentina (Cambraia, 2023). Tais episodios, apoiados por uma
parcela da populacdo, demonstram que a consolidacdo democratica demanda um
trabalho constante de aprimoramento das instituicées e a protecao destas pela classe
politica e pela sociedade civil.
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