UNIVERSIDADE
DE LISBOA

etz | LissoA

UNIVERSIDADE FEDERAL DE SAO CARLOS

UNIVERSIDADE DE LISBOA

PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM CIENCIA POLITICA

INSTITUTO DE CIENCIAS SOCIAIS

LIS BARRETO

A INSTITUCIONALIZACAO DAS RELACOES CIVIS-MILITARES NO BRASIL (1988-
2014): O PAPEL DAS PRERROGATIVAS PRESIDENCIAIS

SAO CARLOS E LISBOA

2021



LIS BARRETO

A INSTITUCIONALIZACAO DAS RELACOES CIVIS-MILITARES NO BRASIL (1988-
2014): O PAPEL DAS PRERROGATIVAS PRESIDENCIAIS

Tese desenvolvida em regime de cotutela,
apresentada ao Programa de POs-Graduagcdo em
Ciéncia Politica da Universidade Federal de S&o
Carlos e ao Instituto de Ciéncias Sociais da
Universidade de Lisboa, como exigéncia para
obtencéo do titulo de doutor em Ciéncia Politica,
na especialidade de Relagdes Internacionais.
Orientadores: Simone Diniz e Andrés Malamud.

SAO CARLOS E LISBOA
2021



LIS BARRETO

A INSTITUCIONALIZAGAO DAS RELACOES CIVIS-MILITARES NO BRASIL (1988-
2014): O PAPEL DAS PRERROGATIVAS PRESIDENCIAIS

Tese desenvolvida em regime de cotutela,
apresentada ao Programa de P0Os-Graduacdo em
Ciéncia Politica da Universidade Federal de Sao
Carlos e ao Instituto de Ciéncias Sociais da
Universidade de Lisboa, como exigéncia para
obtencdo do titulo de doutor em Ciéncia Politica,
na especialidade de Relagdes Internacionais.
Orientadores: Simone Diniz e Andrés Malamud.

BANCA EXAMINADORA:

Prof. Dra. Simone Diniz (Universidade Federal de Sdo Carlos)

Prof. Dr. Andrés Malamud (Universidade de Lisboa)

Prof. Dr. Pedro José Floriano Ribeiro (Universidade Federal de Sao Carlos)
Prof. Dra. Maria do Socorro Sousa Braga (Universidade Federal de Sdo Carlos)
Prof. Dr. Marcelo Camerlo (Universidade de Lisboa)

Prof. Dra. Maria Francisca Alves Ramos de Gil Saraiva (Universidade de Lisboa)

Sé&o Carlos, 03 de junho de 2021



UNIVERSIDADE FEDERAL DE SAO CARLOS

‘*‘:{% Centro de Educacéo e Ciéncias Humanas

Programa de Pds-Graduagédo em Ciéncia Politica

Folha de Aprovacéao

Defesa de Tese de Doutorado da candidata Lis Barreto, realizada em 03/06/2021.

Comisséo Julgadora:
Profa. Dra. Simone Diniz (UFSCar)
Prof. Dr. Andrés Malamud (ULisboa)
Prof. Dr. Marcelo Camerlo (ULisboa)
Prof. Dr. Pedro José Floriano Ribeiro (UFSCar)
Profa. Dra. Maria do Socorro Sousa Braga (UFSCar)

Profa. Dra. Maria Alves Ramos de Gil Saraiva (ULisboa)

O presente trabalho foi realizado com apoio da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior -
Brasil (CAPES) - Cdédigo de Financiamento 001.

O Relatorio de Defesa assinado pelos membros da Comisséo Julgadora encontra-se arquivado junto ao Programa
de P6s-Graduagdo em Ciéncia Politica.



Ao0s meus sobrinhos, mudas de um futuro melhor.



AGRADECIMENTOS

E impressionante o tanto de coisas que podem acontecer ao longo de quase cinco anos,
de pessoas e situa¢des que cruzaram 0 meu caminho e que deixaram suas marcas. N&o importa
se vieram e ficaram ou se foram embora, eu quero agradecer a todos que auxiliaram neste
processo, seja ofertando sua amizade, 0 ouvido, um abrago, ou risos e sorrisos. Obrigada a todos

vocés que fizeram esta jornada possivel.

Quero comegar agradecendo a Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES) pela oportunidade de ter realizado este doutorado com bolsa. Eu néo teria
conseguido sem este suporte, entdo muito obrigada por me permitir realizar esta pesquisa e

contribuir para o conhecimento cientifico.

Eu gostaria de agradecer a minha familia pelo apoio incondicional. Eu sei que é
privilégio poder dizer que nunca me faltou amor, compreensao e incentivo para correr atras dos
meus sonhos, mesmo que aos custos de uma distancia fisica. Meus pais, Fernando e Sandra,
assim como minhas avos, lolanda e Enalva, meus irméos, sobrinhos, tios, primos, cunhadas e
padrinhos, me permitiriam voar ao me inspirarem com sua forca, historias e carinhos. Muito

obrigada!l

Além da minha familia de sangue, eu tenho o prazer de compor outras familias, adotando
e sendo adotada por elas. Yasmine Dinelli, minha amiga-irma, ha mais de vinte anos me dando
0 prazer de estar ao lado dela, de Tia Mila, Vanessa, Daniel e Zefinha, como parte dessa linda
familia. Obrigada Rogéria e Jacqueline, por transformarem nossas familias em uma so,
independentemente dos rumos da vida. Agradeco também a Matheus, Marianna e Mathias
Lima, pelos anos compartilhados, pelo carinho que nutro e recebo de vocés e de seus familiares.
Obrigada!

Sédo varias as almas lindas que tive chance de fazer amizades e que foram essenciais no
meu crescimento como pessoa, e na divisao de alegrias, conquistas e tristezas. Nao se faz nada
sem amigos, nem tese. Eu tenho isso muito claro para mim e gostaria que cada um de vocés
soubesse. Obrigada Clarissa Ribeiro e Matheus Pereira pelo nucleo de amor e confianga que
formamos juntos e pela forca que dividimos ao longo destes anos. Agradecgo a Fernanda Silva,
Diogo Prudente e Giulia Kassab, pela amizade sincera, pela preocupacgéo, pela partilha de
emoc0Oes, como também pelo auxilio direto na confeccdo do texto. Obrigada Paulo Kuhlmann
pelo carinho e acolhida, pelas correces, e por ter me ajudado a recuperar a alegria nesta reta



final. Obrigada a Mana Santos, Joana Leonor, Pablo Regis, Lucas Campos, Raissa Couto,
Bruno Melo, Natassya Ferreira, Bruno Lima, Anna Salim, Carol Martins, Felipe Gomes, Livia
Milani, Wanna Damasceno e Diego Caldas pela parceria de longa data que transcende tese,
contato e distancia. Obrigada pela felicidade e seguranca que é saber que estamos juntos, ndo
importa de que forma.

Gostaria de agradecer também as amizades que o doutorado me proporcionou, as quais
fizeram essa estrada mais florida e divertida. Obrigada Thais Cavalcante, Renato Ribeiro e
Daniel Stulano pela acolhida e pelas aventuras partilhadas mundo a fora. Obrigada Rodrigo
Souza, Susana Coroado, Joana Rebelo, André Paris, Antonio Dias, Diana Carvalho, Sofia
Serra-Silva, Pedro Seabra e Nelson Santos por me incluirem, pelas risadas, pelos debates,
enfim, por fazerem meus anos em Lisboa algo que eu guardarei com muito carinho. Eu agradeco
especialmente a Gustavo Marciel e Felipe Leal que, além de tudo, me fizeram acreditar que eu

terminaria este trabalho.

Esta foi uma tese teve o prazer de ser desenvolvida em dois lugares, os quais me
receberam e confiaram no meu trabalho, mas que também me viram como um ser humano. Eu
agradeco ao PPGPol da UFSCar, da secretaria aos docentes, pelo suporte, pela paciéncia — que
eu sei que testei — e por sempre me auxiliarem na busca de solugdes e possiblidades. Obrigada
a toda estrutura do ICS da Ulisboa, que acreditou no meu potencial e me deu a oportunidade de
realizar este trabalho em cotutela. Queria agradecer especialmente a Maria Goretti e Luis de
Sousa por terem confiado em mim e lutado pela minha permanéncia, assim como a Claudia

Andrade, pelo carinho e sorriso em momentos dificeis.

Trés figuras foram indispensaveis para a realizagdo deste trabalho, os meus
orientadores: Simone Diniz; Andrés Malamud; e Marcelo Camerlo. Eu tenho certeza de que
ganhei na loteria da orientacdo, pois pude contar com pessoas fantasticas ao meu lado, desde as
orientacBes dos amigos e queridos Erica Winand e Marcelo Mariano, na graduagio e mestrado,
respectivamente. No doutorado, eu ainda pude contar com trés parceiros que, cada um ao seu

modo, marcaram meu trajeto.

Obrigada Simone Diniz pelo cuidado, apoio, confianca e respeito. Pelos conselhos
sinceros, pela torcida, por apoiar meus planos malucos, pelo cuidado em momentos de

fragilidade, pela compreenséo de minhas falhas e por ser direta quando precisou ser.



Obrigada Andrés Malamud pelas oportunidades de crescer, por ter ido aquela ISA, em
2015, e me fazer acreditar no meu potencial, por me receber no ICS e, apesar de conhecer todas

as minhas dificuldades, ter aceitado construir esta tese junto comigo.

Obrigada Marcelo Camerlo por me adotar. Por sempre ter sido um porto seguro em
Lisboa. Por ter me aberto portas e confiado em mim para trabalhar ao seu lado em tantas
empreitadas. Obrigada pelo carinho e cuidado diario, por seguir me ajudando com esta tese
mesmo quando ndo foi possivel oficializar a orientacdo. Obrigada pela paciéncia de me ouvir,

de me auxiliar quando a vida se fez dificil, enfim, obrigada por tudo.

Obrigada a todos!



“No, his mind is not for rent

To any god or government

Always hopeful, yet discontent

He knows changes aren’t permanent
But change is”

(RUSH, 1981)



RESUMO

A presente pesquisa buscou identificar 0 mecanismo causal que permitiu a institucionalizagdo
das relagdes civis-militares brasileiras, entre 1988 e 2014. Neste sentido, buscou-se,
primeiramente, comprovar a ocorréncia de um processo de institucionalizacao destas relagdes
através de uma analise comparativa das legislacdes existentes em 1988 e em 2014, observando
se elas se tornaram mais complexas, circunscritas e universalistas, entre as duas datas. Apos a
comprovacao da existéncia da institucionalizagdo, técnicas de process-tracing foram utilizadas
para reconstruir o processo, com o intento de identificar padrdes de mudanca institucional e,
desta forma, coletar informacdes que possibilitassem a identificacdo do mecanismo causal. Para
tanto, foram analisados os tramites legislativos das Emendas Constitucionais, Leis
Complementares e politicas associadas ao tema, qualificando os achados a luz dos conceitos do
Institucionalismo Histoérico. Os achados permitiram a identificacdo da acdo preponderante do
Poder Executivo na realizagdo das modificagBes institucionais, e a constatagdo de quais
recursos disponiveis a este Poder que o possibilitaram atuar de forma destacada. Com o auxilio
da literatura sobre o presidencialismo brasileiro, fez-se possivel a compreensdo do que sdo as
prerrogativas presidenciais e entender de quais formas estas prerrogativas forneceram
vantagens de acdo ao Presidente da Republica, as quais tornam possivel uma predominancia
legislativa do Poder Executivo em diversas areas, incluindo as relac6es civis-militares. Com
base no encontrado, dividiu-se as prerrogativas identificadas como atuantes no presente estudo
de caso em trés tipos — primazia, recursos e ferramentas — e, com elas, foi possivel compor o
mecanismo causal que permitiu a institucionalizacao das relacdes civis-militares, no periodo de
1988 a 2014.

Palavras-chave: Relaces civis-militares; Institucionalizacdo; Brasil; Politica de Defesa



ABSTRACT

The presented research aimed to identify the causal mechanism that allowed for the
institutionalization of the Brazilian civil-military relations between 1988 and 2014. First, there
was a need to demonstrate the occurrence of such a process, through a comparative analysis of
the existing legislation in 1988 and 2014, showing whether they had become more complex,
circumscriptive, and universalist during that time. Once the institutionalization process had
been confirmed, process-tracing techniques were used to deduce the process, identifying the
patterns of institutional change and, therefore, collecting information that would help identify
the causal mechanism. The proceedings of the Constitutional Emends and Complimentary
Laws, and theme-related policies were analyzed, and the findings were qualified in light of the
concepts of Historical Institutionalism. Such findings allowed for the identification of the
predominant action coming from the Executive Power in the institutional modifications, and
for the determination of which resources available to this Power enabled it to act in such a
dominant manner. Making use of the literature on the Brazilian Presidentialism, it was possible
to understand what are the presidential prerogatives, and in which way they have provided
advantage to the President, enabling a legislative predominance of the Executive Power in
multiple areas, including civil-military relations. Such prerogatives were divided into three
types, according to what was found: precedence, resources and tools — and, with them, it was
possible to deduce the causal mechanism that allowed for the institutionalization of the civil-
military relations between 1988 and 2014.

Keywords: Civil-military relations; Institutionalization; Brazil; Defense Politics



RESUMEN

La presente investigacion busco identificar el mecanismo causal que permitio la
institucionalizacion de las relaciones civico-militares brasilefias, entre 1988 y 2014. En este
sentido, averiguamos, en primer lugar, comprobar la ocurrencia de un proceso de
institucionalizacion de estas relaciones, a través de un analisis comparativo de las legislaciones
vigentes en 1988 y 2014, observando si estas leyes se volvieron mas complejas, circunscritas y
universalistas, entre las dos fechas. Seguidamente de comprobar la existencia de
institucionalizacion, técnicas de process-tracing fueron utilizadas para reconstruir el proceso,
con el intento de identificar patrones de cambio institucional y, de esta manera, recolectar
informaciones que permitieran la identificacién del mecanismo causal. Para ello, analizamos el
tramite legislativo de las Enmiendas Constitucionales, Leyes Complementarias y politicas
asociadas al tema, calificando los hallazgos a la luz de los conceptos del Institucionalismo
Historico. Los hallazgos posibilitaron identificar la accion preponderante del Poder Ejecutivo
en la realizacion de las modificaciones institucionales, y verificar cuales recursos disponibles
permitieron que este Poder actuara de manera destacada. Con el auxilio de la literatura sobre el
presidencialismo brasilefio, fue posible comprender lo qué son las prerrogativas presidenciales
y entender de qué maneras estas prerrogativas proporcionaron ventajas de accion al Presidente
de la Republica, las cuales posibilitan un predominio legislativo del Poder Ejecutivo en diversas
areas, incluidas las relaciones civico-militares. A partir de lo encontrado, las prerrogativas
identificadas como actuantes en el presente estudio de caso fueron divididas en tres tipos -
primacia, recursos y herramientas - y, con ellas, fue posible componer el mecanismo causal que
permitio la institucionalizacién de las relaciones civico-militares, en el periodo de 1988 a 2014.

Palabras clave: Relaciones civico-militares; Institucionalizacién; Brasil; Politica de Defensa
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INTRODUCAO

Alguma coisa mudou.

Em 2016, quando esta pesquisa foi iniciada, ela era movida pela simples curiosidade de
descobrir como era o0 processo interno de elaboragdo da politica de defesa brasileira: quais 0s
atores institucionais envolvidos; e qual o papel do Congresso em seu desenvolvimento. A
curiosidade surgiu devido ao status dos estudos de Defesa no Brasil aquele momento, o qual
era centrado na disciplina de Relag6es Internacionais e, portanto, muito mais preocupados com
0 uso desta politica como uma forma de projecdo e protecdo nacional, e no seu aspecto

complementar (ou nem tanto) com a politica exterior (SAINT-PIERRE, 2013).

Desde a redemocratizacdo, mas principalmente a partir dos anos 2000, perderam espago
0s aspectos internos desta politica, os quais haviam sido o centro do debate durante a ditadura
e a redemocratizagdo, e que se preocupavam de forma primordial com as relacbes civis-
militares (SAINT-PIERRE, 2013). Ainda que, mesmo com o0 passar dos anos, alguma atencéo
e critica as instituices que regulam as relacbes civis-militares tenham estado presentes nas
publicacbes de importantes nomes da literatura nacional especializada (CARVALHO, 2006;
FUCCILLE, 2006; MARTINS FILHO, 2000; ZAVERUCHA; 1994; 2005; WINAND; SAINT-
PIERRE, 2007; 2010), quase como um manifesto ou como um lembrete de que as coisas néo
estavam bem resolvidas naquela area, o foco do debate ndo estava mais ali (SAINT-PIERRE,
2013). Ainda que excecOes importantes a esta tendéncia tenham conquistado algum espaco ap6s
2010 (PASSOS, 2014; 2015; PIMENTA, 2014), principalmente através dos trabalhos
desenvolvidos por Amorim Neto (2012; 2019) que lograram aproximar perspectivas
institucionalistas associadas aos estudos do Presidencialismo ao estudo da politica de Defesa e
das relacGes civis-militares, ha muito terreno a ser explorado. E foi através da identificacdo

deste espaco que se moveu o desenvolvimento da presente tese de doutorado.

Em primeiro lugar, e antes de partir para uma pergunta mais complexa que pudesse ser
chamada de “pergunta de pesquisa”, fez-se necessario entender onde esse debate institucional
havia parado e quais eram as principais questdes envolvidas. O resultado deste primeiro
levantamento pode ser caracterizado - talvez de forma pouco académica - como “pessimista” e
é composto por textos que enfocaram majoritariamente entre os anos 1985 e 0s primeiros anos
da década 2000 (ZAVERUCHA, 1994; 2005; MATHIAS; GUZZI, 2010; OLIVEIRA;
SOARES, 2000; OLIVEIRA, 2010).
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Esta fase da literatura ¢ marcada pela conjuntura da transicdo, iniciada ao final da década
de 1970. Neste periodo, o regime militar brasileiro comecava a dar sinais de abertura, 0s quais
foram se manifestando de forma mais 6bvia durante a década de 1980: a exemplo do fim do
bipartidarismo; da permisséo de eleicdes competitivas para o legislativo e os estados federados;
da realizacdo de elei¢des indiretas (1985) para Presidente; e, principalmente, da promulgagéo
de uma nova Constitui¢do, que modificava a estrutura institucional imposta pelos militares na
Constituicdo de 1967 (ROCHA, 2013).

No entanto, apesar das mudangas significativas que foram no sentido de transitar em
direcdo ao estabelecimento de um regime democratico, as criticas feitas pela literatura
especializada foram contundentes. A Constituicdo de 1988 foi sistematicamente acusada de ser
omissa, quando ndo, ambigua em relacdo a subordinacdo dos militares ao governo civil
(ZAVERUCHA, 1994; MATHIAS; GUZZI, 2010; OLIVEIRA; SOARES; 2000; OLIVEIRA,
2010). Argumentava-se que em um pais como o Brasil, cujo historico de intervencdo militar na
politica era tdo comum e tdo recente, uma formalizacdo explicita desta subordinacédo se fazia

necessaria como um sinal de que, ao menos, ela pretendia existir.

Outro ponto central ao debate foi a criacdo de um ministério para a Defesa, debate este
que se divide em duas fases. Na primeira, anterior a criacdo do ministério, as criticas se
centravam em apontar como a inexisténcia de um ministério afetava a existéncia de um controle
politico e civil sobre a pasta, assim como favorecia a manutencéo de uma forte presenca militar
no Executivo nacional, através das figuras dos ministros representantes de cada uma das Forcas
Armadas. Além disso, a demora na implantacdo do ministério foi vista como uma demonstracédo
de resisténcia dos militares ao controle civil e como uma falta de poder da figura do Presidente.
O Ministério da Defesa havia sido uma promessa da campanha do Presidente Cardoso para o
seu primeiro mandato (1995 — 1998), mas sé foi criado em 1999, no segundo mandato do
Presidente, e sua implantacdo acompanhada de uma série de cessdes ao estamento militar
(ALSINA JR., 2006; MARTINS FILHO, 2000).

Na segunda fase, que se estabelece logo apos a criacdo do ministério, comeca-se a
perceber uma pequena mudanca no debate. Enquanto, por um lado, eram feitas dendncias
relativas a falta de poder formal do ministro da Defesa (ZAVERUCHA, 2005), da excessiva
militarizacdo dos quadros do ministerio e dos casos de insubordinacdo que geraram atritos entre
ministros e comandantes militares (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010). Por outro, ressaltava-

se a importancia deste marco, assim como da elaboracdo das primeiras politicas nacionais de
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defesa (OLIVEIRA, 2009). Esta segunda vis&o entendia que as instituices existentes estavam
longe de representar um estabelecimento de um controle civil dos militares, mas que algo

parecia estar indo no caminho desejado.

O que foi possivel observar e identificar nas duas fases deste primeiro momento do
debate é que, apesar de existir um reconhecimento aos avancos democraticos feitos, eles foram
considerados insuficientes (FUCCILLE, 2006; LIMA, 2015), principalmente no aspecto
institucional. A falta de diretrizes claras que estabelecessem um formato objetivo de
relacionamento entre 0 governo e os militares permeia todo o recorte, sendo o ponto
convergente das criticas. Para os autores destas fases, a criacao de linhas objetivas que guiassem
as relagdes civis-militares era algo que cabia aos representantes civis e lhes era legitimo fazer,
ainda que esta argumentacdo em alguns casos (ZAVERUCHA, 2005; WINAND; SAINT-
PIERRE, 2010), falhasse em considerar o peso politico e histérico dos militares e em colocar a
capacidade de acéo civil em perspectiva.

Partindo deste panorama, a pergunta guia desta pesquisa passou a ser “sera que algo
mudou ao nivel institucional?”. A sensag¢ao inicial era de que sim, ainda que fosse dificil dizer
qual, mas a mudanca do enfoque académico trazia indicios de que algo estava distinto. A partir
da década de 2000 o debate académico foi gradualmente se deslocando para contemplar
preocupacfes mais condizentes com a realidade vivida, focada na insercdo internacional
(SAINT-PIERRE, 2013). Se a politica externa do Presidente Cardoso (1995-2002) ja era
identificada como desejosa de inserir o0 Brasil no debate internacional, principalmente através
do enfoque em foruns multilaterais (VIGEVANI; OLIVEIRA; CINTRA, 2003) aquela
realizada nos anos do Presidente Lula da Silva (2003-2010) destacou-se por levar esta demanda
por inser¢do a um nivel mais expansivo (VIGEVANI; CEPALUNI, 2007) diversificando as
dimensdes priorizadas, sendo a politica de Defesa uma delas (BARRETO, 2016; LIMA, 2015).

Esta priorizacdo da politica de Defesa se manifestou através do aprofundamento da
producdo de politicas para a area, com destaque para a Estratégia Nacional de Defesa, como
também das atuagdes do ministro da Defesa na articulacdo de arranjos de cooperagédo
internacionais, como o Conselho de Defesa Sul-americano (VAZ, 2013) e as ZOPACAS, fosse
atuando sozinho ou em conjunto com o ministro das relagdes exteriores (BARRETO, 2016). O
governo incentivou a criacdo de cursos de graduacéo e pés-graduacao para o desenvolvimento
de pesquisas académicas na area de Defesa, através de recursos de programas como o Pro-

Estratégia e Prd-Defesa. Ademais, foram também realizados importantes encontros
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académicos, organizados pela Associacdo Brasileira de Estudos de Defesa (ABED), que
fomentaram o debate do tema nos circulos civis (SAINT-PIERRE, 2013).

Todos estes fatores indicavam que, de alguma forma, o governo havia logrado em
estabelecer alguma forma de relacionamento com as Forgas Armadas que o permitia gerir esta
area com uma desenvoltura que ndo havia sido prevista pela literatura. Contudo, com o
deslocamento do foco das pesquisas, muito poucos trabalhos buscaram compreender se houve
uma estrutura institucional que ofereceu suporte a esta mudanca, menos ainda os que buscaram
identificar suas caracteristicas formais. Ou seja, a ponte que interliga os dois momentos do
debate ndo se fez sélida, pois uma ponta era institucional, centrado em relagdes civis-militares,
e a outra era mais pautada nos discursos e praticas da politica de Defesa e sua interface com a

politica exterior.

Desta forma, para que a presente pesquisa pudesse identificar se havia ou ndo uma
mudanca institucional, fez-se necessario ir as fontes primarias. Indo de tras para frente, foram
analisadas as legislacdes existentes em 2014, construindo uma imagem estatica delas, como
uma foto. Para isso foram recolhidas e organizadas as legislacdes contidas na Constituicéo
Federal, que versassem sobre os militares e suas questdes, assim como as Leis Complementares
que a detalharam. Para completar o quadro institucional, foram incluidas no levantamento
legislacBes que eram tratadas pela literatura especializada como relevantes, a exemplo das
politicas de Defesa e observadas qual o status legal de cada uma delas (se Decreto, Medida
Provisoria ou Lei Complementar). Uma vez composto este panorama referente a 2014, foi feito
0 mesmo em relacdo a 1988, analisando o que se modificava em termos de temas, atores e nivel
de detalhamento da legislacéo. E a resposta foi clara: muita coisa havia mudado. Em 2014 havia
mais legislacdes, mais especificacdes, atribuicdes mais bem definidas e outros atores. E mesmo
quando se olhava para 0 MD, cuja variacdo temporal era menor (1999-2014), era possivel ver
um crescimento na estrutura organizacional, de suas atribui¢cbes, assim como maior

especificacdo das tarefas do ministro.

Com as informacOes até entdo coletadas, chegava-se a um terceiro momento da
pesquisa, 0 qual permitia a elaboracdo de uma pergunta mais concisa e relevante, bem préxima

daquela que se consolidou: 0 que permitiu esta mudanga?

A escolha do termo “permitir” foi consciente e movida pelas previsdes negativas
contidas nas criticas institucionais feitas pela literatura especializada, principalmente durante

0s primeiros anos da democracia. O ponto é que o levantamento de dados referentes a 1988
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mostrava que a literatura ndo estava errada em denunciar a falta de claridade na regulagdo das
relagOes civis-militares porque realmente havia muito pouco legislado para o tema. Isso quer
dizer que, apesar do passado recente de intervencdo militar, ndo haviam sido feitas leis que
especificassem as fronteiras do relacionamento destes atores com os demais atores do Estado,
em especial agueles que compunham o governo. Este passado recente era condizente com 0
historico brasileiro ao largo prazo, tornando-o um precedente poderoso, pois intervencgdes
militares na politica haviam sido uma realidade recorrente durante quase cem anos (1889 —
1988) e, em varios casos, com aquiescéncia das elites politicas civis (STEPAN, 1975;
FERREIRA, 2004).

Pode-se dizer, entdo, que se o passado brasileiro ndo fornecia uma fonte de boas
expectativas sobre o desenvolvimento de um relacionamento civil-militar que se encaixasse no
formato democratico, estas perspectivas ndo melhoraram quando a Constituicdo nédo
equacionou o dilema (KUHLMANN, 2007; OLIVEIRA; 2010; ZAVERUCHA, 1994). Afinal,
se nesta janela de oportunidade para modificac@es politicas este tema nédo foi suficientemente

pacificado, quais novas condic6es ou situacdes permitiriam uma alteracdo neste quadro?

Nesse ponto fez-se necessario realizar algumas escolhas de carater metodoldgico que
permitissem guiar o desenvolvimento da pesquisa, pois alguns elementos importantes ja haviam
sido identificados, com destaque para seu carater institucional. O problema de pesquisa foi
organizado a partir da constatacdo da existéncia de uma diferenca quando se compara o arranjo
institucional que havia em 1988, com aquele que existia em 2014. A esta diferenca,
caracterizada por um incremento das instituicdes, da-se o nome de “institucionalizagdo”, que é
um conceito atribuido ao processo em que um determinado arranjo institucional se torna mais
circunscrito, complexo, e universalista, quando sdo comparados momentos temporais distintos
(POLSBY, 1968).

Ao identificar e reconhecer que o Brasil viveu uma institucionalizacdo no que tange a
relagcdo do governo com os militares, duas observagdes com desdobramentos praticos precisam
ser feitas: 1) Institucionalizacdo, como o nome indica, demanda a utilizacdo de um arcabouco
metodoldgico institucional, o que aproximou a pesquisa das abordagens institucionalistas da
Ciéncia Politica; 2) No caso estudado, a institucionalizacdo poderia ter ocorrido de forma
abrupta ou processual e, por isso, fez-se necessaria a adoc¢éo de uma linha que contemplasse as

duas possibilidades, assim como de um metodo de pesquisa que permitisse este rastreio.
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Devido ao recorte historico adotado e ao peso atribuido ao passado ja na formulacao da
propria pergunta de pesquisa, a aproximagdo com autores ligados ao Institucionalismo
Histérico (IKENBERRY, 1994; MAHONEY; MOHAMEDALI; NGUYEN, 2016;
MAHONEY; THELEN, 2009; PIERSON, 2004) se delineou com naturalidade. Esta
metodologia dispde de conceitos apropriados para a anélise de processos, contemplando tanto
0 impacto de eventos criticos, como de pequenas mudancas graduais. Esta vertente do
Institucionalismo tem a peculiaridade de observar processos sem desconsiderar o contexto em

que ocorrem, sendo apropriada para estudos de caso (HALL; TAYLOR, 2003).

No entanto, a aplicacdo dos conceitos ligados ao Institucionalismo Histérico demanda
que seja feita uma reconstrucdo dos eventos de forma cronoldgica, pois para esta linha
metodoldgica a sequéncia e o timing dos fatos importam para a consecucao do desfecho. A
construcao desta linha demandou o uso sistematizado de algum método de rastreio, e neste caso
se optou pelo process-tracing. A ferramenta é apropriada para o desenvolvimento de pesquisas
indutivas e é condizente com o tipo de evidéncia qualitativa que foi descoberta (BENNETT;
CHECKEL, 2015). Utilizando a logica do process-tracing, partiu-se do quadro institucional
encontrado em 1988 e foram sendo identificadas as legislagcdes que o modificaram, em ordem
cronoldgica, até 2014. Ao fim deste rastreio, foi possivel avaliar se o recorte temporal precisaria
de alguma correcdo, afinal somente quando foram unidas as evidéncias € que foi possivel

identificar se elas eram suficientes para compreender o fenémeno.

Optou-se, entdo, por manter o recorte original de 1988 até 2014, pois este permite
controlar parte das condi¢es institucionais, ao contemplar um Unico arcabouco constitucional
para todo o periodo. A ratificacdo da data de 1988 derivou de praticas usuais associadas ao uso
process-tracing, as quais consideram um bom ponto de partida as conjunturas em que Sao
esperadas grandes mudancas, porgue estas sao entendidas como uma oportunidade de mudanca
ndo recorrente e, apds o encerramento desta fase, as coisas tenderiam a inércia. Nesta
perspectiva, conjunturas criticas ndo se tornam menos interessantes se a mudanca ndo ocorre.
De acordo com Bennett e Checkel (2015, p. 27), “/...] These are the times at which institutions
could have changed, perhaps due to some exogenous shock, but did not. Such potential
junctures are subject to more conceptual and interpretative debate than the junctures that in

fact led to institutional change.”

O ano de 1988 atende aos requisitos de conjuntura excepcional ou critica, sendo um

marco institucional politico para o Brasil. Com a promulgagéo da Constitui¢do, o pais obteve a



22

oportunidade de estabelecer um arcabouco politico-institucional condizente com preceitos
democréticos, distintos daqueles que estavam vigentes, 0s quais eram apropriados para a
legitimacdo e funcionamento de um regime militar. Esta foi uma fase de ampla mudanca nas
regras, e em que se fazia sentido esperar que um novo padrdo de interacdo politica fosse
estabelecido, em especial nas relagdes civis-militares, afinal se tratava de uma transi¢do de um

regime autocratico e militar para um democratico.

Ademais, 0 ano de 1988 é um recorte Util porque ja encerrou institucionalmente o antigo
regime e ja se estabeleceu a base macro institucional que se manteria por todo o periodo
seguinte. Evita-se, desta forma, que sejam comparados dois momentos com regras e atores e
poderes demasiadamente distintos, em especial no que toca as relagdes civis-militares, como
também oferece uma boa oportunidade de avaliar o quanto desta mudanca foi feita de forma
mais contigua e abrupta, afinal a adocdo de novas ConstituicGes usualmente implicam em
mudancas profundas, as quais ndo poderiam ser realizadas com alteragGes pontuais nas Cartas

até entdo existentes.

Enquanto o marco de 1988 é mais 6bvio, a escolha por encerrar o recorte em 2014 é
mais sutil e movida por aspectos praticos. 2014 é o altimo ano do primeiro mandato da
Presidente Rousseff (2011-2014), o que permite uma analise de todo esse governo. No final de
2014, com a reeleicdo da Presidente Rousseff, a instabilidade politica foi gradativamente
alcancando um novo patamar que resultou no impeachment da Presidente, em meados de 2016.
A partir desse ponto, comega-se a delinear uma dinamica politica distinta da anterior, que a
época era de dificil assimilagdo, mas que agora, ao nascer de 2021, é mais facilmente captada.
Focando-se apenas na questdo das relacGes civis-militares, ja durante o governo do Presidente
Temer (2016-2018), vice da Presidente Rousseff, era possivel observar algumas mudancas no
padrdo de interacdo, a exemplo da indicacdo de um militar ao cargo do ministro da Defesa, 0
primeiro desde a criagdo do Ministério!, assim como a intervencio feita na cidade do Rio de
Janeiro, em 2018, que colocou militares das Forcas Armadas no controle da seguranga publica
da cidade?.

Se as agOes do governo do Presidente Temer ndo eram suficientes para que,

isoladamente, se pudesse falar em um processo de militarizacdo do governo, o governo do

! Ver o jornal O Globo: <https://oglobo.globo.com/brasil/temer-oficializa-primeiro-militar-no-comando-do-
ministerio-da-defesa-22776031>. Acessado em 16 de abril de 2021.

2 Ver o jornal Folha de S. Paulo: <https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2018/08/intervencao-federal-no-rj-
faz-6-meses-entenda-0-que-aconteceu-ate-agora.shtml>. Acessado em 16 de abril de 2021.
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Presidente Bolsonaro (2019 — em curso), ndo deixa davidas. A ocupacdo de cargos politicos
por militares € atualmente tdo visivel e numerosa®, que terminou por trazer de volta & academia
0 debate sobre relacGes civis-militares no Brasil, para tentar compreender como uma
militarizacdo de cargos publicos foi possivel em um periodo tdo curto de tempo. Apesar desta
realidade propiciar o perfeito timing para a concluséo desta tese, e que o presente trabalho
proporciona sim alguns insights para entender essa nova dindmica, é preciso ter em mente que

estes sdo processos distintos, ainda que relacionados.

Militarizag4o* e institucionalizagdo ndo sdo o mesmo, mas uma pode influenciar a outra
e os resultados desta interacdo vao além desta pesquisa. Incluir o periodo apds 2015 implicaria
em adicionar uma condic¢do que atinge diretamente as relacGes civis-militares, a qual ainda pede
maiores estudos para sua inteira delineacao, assim como sua possivel influéncia no processo de
institucionalizacdo. Desta forma, a op¢do por manter 2014 como recorte final evita que se
misturem dois momentos, que podem ou ndo ser partes da mesma dindmica. No presente
momento e com os dados levantados com este trabalho, ndo é possivel saber se 0 mecanismo
atuante até 2014 ¢ capaz de explicar sozinho o que vem ocorrendo desde entdo. Incluir o aspecto
da militarizacdo em pelo menos uma de suas facetas é importante e necessario para
compreender 0 momento politico que vive o Brasil entre 2014 e 2020, contudo ndo para o que
aconteceu entre 1988 e 2014.

Apos finalizado o processo de recolha, andlise e delimitacdo das informacdes
necessarias para a construcdo da pesquisa, buscou-se estruturar uma organizacdo de texto que
facilitasse a assimilacdo destas fases, assim como dos resultados encontrados, de maneira
incremental e coesa. Portanto, os capitulos circunscrevem distintos aspectos de um todo, ndo
sendo completamente independentes uns dos outros e constantemente fazendo referéncias entre
eles mesmos. Além disso, a estrutura reflete o referencial teérico adotado, com alguns capitulos

explicitamente pensados em associacdo aos conceitos centrais do Institucionalismo Historico.

Devido a forte influéncia metodoldgica na cadéncia do texto, o primeiro capitulo é
inteiramente dedicado a explicar os aspectos metodologicos do trabalho. Partindo da
apresentacdo da pergunta de pesquisa, define-se cada um dos conceitos que compdem a

pergunta e indica como eles sdo aplicados para o desenvolvimento da anélise. Explica-se o que

3 Ver Jornal Folha de S. Paulo: <https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2021/03/bolsonaro-multiplica-por-10-
numero-de-militares-no-comando-de-estatais.shtml>. Acessado em 16 de abril de 2021.

4 De acordo com Mathias (2004) a militarizacdo pode ocorrer de trés formas: ocupacéo de cargos da administracio
publica por militares; através de politicas governamentais que implementem doutrinas defendidas pelos militares;
e através uma incorporacéo de valores militares no ethos politico.
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€ um mecanismo causal e por que o process-tracing foi selecionado e utilizado para rastrear
este mecanismo. Sao apresentados os procedimentos de recolha, analise e organizagdo de dados
para, entdo, apresentar o arcabouco tedrico e metodoldgico selecionado para interpretar as
informacdes, assim como justificar a opcdo pelo Institucionalismo Historico em detrimento das

demais vertentes do institucionalismo.

O segundo capitulo tem como objetivo central demonstrar a existéncia de uma
institucionalizacao nas relacdes civis-militares entre 1988 e 2014. Apresenta-se e compara-se 0
que havia em 1988 com o que havia em 2014, em termos de legislacdes e institui¢des existentes,
para entdo explicar por que este processo nédo foi antevisto pela literatura especializada. Atraves
do uso do conceito de path dependence, € feita uma descricdo do historico das relacbes civis-
militares no Brasil, desde a Proclamacéo da Republica até 1988, com o intento de demonstrar
0 quanto o momento vivido a partir de 1988 destoa dos padrbes anteriores, mesmo quando o

sistema politico era apresentado como democrético.

O terceiro capitulo mostra o que houve entre estes dois momentos. O process-tracing
permitiu a construgdo de uma linha do tempo, assim como a identificagdo dos atores envolvidos
na formalizagdo da institucionalizacdo e suas formas de acdo. Estas informagfes foram
colocadas no contexto historico ao serem trianguladas com informag6es conjunturais apontadas
pela bibliografia especializada e complementadas com o auxilio de veiculos de imprensa. Apos
a reconstrucdo do trajeto, utilizou-se a perspectiva por ele oferecida para categorizar 0s
momentos. 1sso quer dizer foi possivel assinalar os movimentos gradativos, as situacdes chave
- nas quais o timing foi essencial -, as conjunturas criticas e, com ele identificar que mecanismo

permeou todo este movimento de mudanca.

O quarto capitulo explica e justifica as partes que compdem o mecanismo causal
identificado, que é a concentracdo de poder na Presidéncia. Para além de explicar suas partes e
sua forma de acdo no caso especifico, o capitulo faz uma analise que entrelaca um debate mais
amplo sobre o Presidencialismo como forma de governo, com aspectos historicos e
institucionais especificos do Presidencialismo brasileiro. A analise combinada oferecer
perspectivas para perceber aquilo que é especifico do caso escolhido e quais as condi¢fes
passiveis de generalizacdo, ainda que o trabalho tenha se centrado nas condi¢des que tornaram

0 mecanismo suficiente e ndo necessario.

O quinto e altimo capitulo faz algumas reflexdes a respeito dos resultados da tese. Além

de apresentar o cerne do trabalho de maneira condensada, com finalidade elucidativa, o capitulo
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chama atencéo para alguns pontos ndo explorados pela pesquisa, com o intento de demonstrar
que ainda h& muita pesquisa relevante a ser feita sobre a institucionaliza¢éo das relagdes civis-
militares no Brasil. Ademais, o capitulo encerra indicando de que modo os resultados
encontrados podem auxiliar na compreensdo dos movimentos politicos que vem aconteceram
entre 2014 e 2020, destacando a importancia de se pensar o processo de militarizagdo em

correlagdo com o de institucionalizagdo nesta nova fase.
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CAPITULO 1 - ASPECTOS METODOLOGICOS: PERGUNTA, CONCEITOS,
METODOLOGIA E METODO

O capitulo tem como objetivo apresentar a estrutura metodoldgica que norteou a
pesquisa e explicar sua forma de aplicacdo. Para tanto, parte-se da pergunta de pesquisa,
dividindo-a em cada um dos conceitos que a compfem, para que ndo haja duvidas ou
ambiguidades em relacdo aos seus termos e escopo. Alem disso, sdo feitas explicagcdes sobre 0s
pressupostos envolvidos, que apesar de nem sempre estarem evidentes, estdo contidos nos

conceitos adotados e na propria estrutura da pergunta.

Ap0s a fase conceitual, passa-se a explicacdo da ferramenta do process-tracing e seus
beneficios e limitagdes como método de recolha e organizacdo de informacdes. E apresentado
um passo-a-passo detalhado da forma como foi utilizado na presente pesquisa, para entdo,
passar-se a discussdo sobre a 6tica de analise selecionada, que é o Institucionalismo Historico
(IH). A discussdo metodoldgica em torno do IH explica sua escolha em detrimento das demais
vertentes institucionalistas, como também apresenta os principais conceitos desta corrente, 0s

quais sdo aplicados nos demais capitulos do texto.

1.1. Da pergunta aos conceitos

A pergunta de pesquisa que baliza esta tese é: que mecanismo causal permitiu a
institucionalizacdo das relagbes civis-militares no Brasil, apds a redemocratizacdo (1988-
2014)?

A pergunta pede uma série de classificaces e defini¢bes. Em primeiro lugar, faz-se
necessario definir o objeto de analise, que sdo as relacbes civis-militares, e determinar quais
dimensdes deste amplo conceito sdo contempladas na analise e quais ndo sdao. Em seguida,
busca-se definir institucionalizacéo, pois sua existéncia é pressuposta na pergunta, afinal, se
ndo ha institucionalizacdo, ndo ha mecanismo causal a ser investigado. No entanto, para uma
completa compreensdo do conceito de institucionalizacdo, faz-se necessario algum debate sobre
0 que sdo instituicdes e qual a sua importancia, demandando também uma definicdo deste
conceito. Por fim, apresenta-se e define-se mecanismo causal, assim como explica-se as
implicagfes metodoldgicas da definicdo adotada e suas vantagens e limitagdes para a realizagdo

de estudos de caso.
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1.1.1. RelacGes civis-militares

O conceito estruturador da pergunta € o de relagdes civis-militares, o qual enfoca o
objeto estudado. Como aponta Burk (2002), as definigdes e teorizagOes sobre o conceito sempre
acabam por contemplar apenas partes de seu significado por motivos operacionais e analiticos,

afinal

The empirical domain of civil-military relations is large. It includes direct and
indirect dealings that ordinary people and institutions have with the military,
legislative haggling over the funding, regulation, and use of the military, and complex
bargaining between civilian and military elites to define and implement national
security policy. /...] (BURK, 2002, p.7)

Portanto, para o prosseguimento da pesquisa, fez-se necessario realizar um
estreitamento e clarificacdo da perspectiva aqui adotada. Iniciando a partir do abrangente e
simples, parte-se da premissa que as relacdes civis-militares sdo o relacionamento estabelecido
entre estes dois grupos, na esfera politica localizada dentro de um Estado soberano. Este recorte
é coerente com a abordagem de teorias classicas sobre o tema, com destaque para os trabalhos
de Huntington (2000) e Janowitz (1960), que foram desenvolvidas com o intento de buscar
solugdes para o dilema civil-militar, em Estados democraticos. O dilema civil-militar consiste
na busca de um equilibrio que permita manter uma forca armada permanente, a qual seja
poderosa o suficiente para manter a defesa do Estado, mas que ndo use este poder de fogo para
tomar o poder de decisdo para si, ou seja, que esteja subordinada ao controle do governo civil.

Com base nestas abordagens tradicionais dos estudos das relacBes civis-militares é
possivel a identificacdo de trés grandes dimensdes: 0s civis; 0s militares; e a arena de interacdo
entre eles, que é o Estado soberano, que dispde de diferentes regras para estruturar este
relacionamento na esfera publica, as quais sdo estipuladas pelo sistema politico que engloba a
todos (BURK, 2002). As trés dimensdes ndo sdo isoladas e interagem entre elas podendo obter
diferente composicdes, as quais podem ser democraticas e equacionar o dilema civil-militar, ou

~

nao.

Como apontado por Huntington (2000) e sumarizado por Stepan (1975, p.46-52) o
padrdo de relacionamento entre civis e militares pode se localizar em um espectro que
contempla desde distintas formas de controle civil (aristocratico, liberal, comunista e
profissional), até modelos de predominancia politica dos militares sobre os civis (ditadura

militar e militar modernizador). Stepan (1975) também chama atencdo para um modelo
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intermediério que é menos estavel e 6bvio, ao qual chamou de padrdo moderador. Este padréo
é marcado por um governo formalmente civil que aceita moderacdo militar para a solucéo de

controvérsias politicas.

Stepan (1975, p.46-65) ainda demonstra que padrdes podem se alterar e alternar com o
passar do tempo, podendo migrar de um tipo para o outro & medida que alguma das dimensdes
se modifica e altera ndo s6 o equilibrio com as outras, mas as proprias dimensdes em si. Por
exemplo, uma modificacdo interna as Forcas Armadas pode alterar ndo apenas 0 padrao
relacionamento destas com os civis, como também a Idgica de a¢do dos proprios civis. Assim
como mudangas nas regras do jogo podem ser realizadas por influéncia tanto de civis como de

militares, como também pode ser esta a causa de uma mudanca em algum desses grupos.

Devido a esta dindmica reciproca envolvendo dimens@es que, por si 0, ja sdo bastante
amplas, as quais podem resultar em diferentes equilibrios possiveis entre elas, optou-se aqui
por enfocar-se apenas em uma dimensao: as regras que regulam esta interacdo. A opc¢éo nao é
arbitraria. Uma vez que o objetivo do trabalho é avaliar o que permitiu que estas relacdes fossem
institucionalizadas, ou seja, tornassem-se mais objetivas, explicitas e especificas, a dimensédo

que contempla as regras do jogo obtém o destaque.

As regras aqui estudadas sdo instituicbes formais que se apresentam em formato de
legislacdo e organizacGes, as quais regulam as relacdes politicas envolvendo civis e militares.
O objetivo ndo é avaliar se essas instituices estabelecem ou ndo um controle civil dos militares
ou ir a fundo no padrdo de comportamento gerado por elas, mas identificar que fator permitiu

com que elas fossem estabelecidas, ou seja, institucionalizadas. E, afinal, por que nao seriam?

1.1.2. O poder das institui¢des

O conceito de instituicdo aqui adotado segue a definicdo classica de Douglass North
(1990, p.3), que as considera como as regras do jogo. De acordo com o autor, institui¢cdes séo
constrangimentos formais e informais que afetam o comportamento dos atores ao limitarem as
possibilidades de acdo existentes, tornando-o mais previsivel. Nesta vertente, “Institutions
reduce uncertainty by providing a structure to everyday life. [...]” (NORTH, 1990, p. 3), pois
estabelecem padrdes de acdo e reagdo que permitem uma automatizagdo de parte das relacoes
sociais. Por exemplo, se atualmente é possivel realizar uma série de compras sem se questionar

se 0 pagamento deve ser feito com a troca de dinheiro, ovelhas ou camelos, é devido a
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padronizacédo das relacGes de compras, as quais se tornaram centradas em operacdes realizadas
com dinheiro e ndo em animais ou outros objetos, 0 que tornou a interagdo mais mecéanica e

previsivel.

De acordo com North (1990), o estabelecimento de regras que padronizam a interagéo
entre atores (individuais e/ou coletivos) reduz também os custos destas transacGes. Este custo
ndo necessariamente sera financeiro, refere-se a ideia de que, se ndo hd um padrdo de
relacionamento estabelecido, uma negociacédo é necessaria toda vez que uma transacéo for feita.
No caso de transagdes que se repetem (como é o caso das relagcbes de compra e venda, por
exemplo), instituicbes automatizam a relagdo, reduzindo 0s custos ao proporcionar
previsibilidade para as partes envolvidas e estabilidade para o funcionamento destas

relaces/transacoes.

Quando uma instituicdo é estabelecida, ela tende a inércia. Esta é uma caracteristica
inerente a sua funcdo basica, que € gerar previsibilidade, o que ndo quer dizer que a institui¢do
ndo possa se modificar, apenas que ela estabelece um padrdo. Contudo, é importante ter em
mente que estabelecer um padréo implica em gerar um constrangimento, pois ao se estabelecer
um formato favorito de interacdo, os demais tornam-se menos aceitos, quando néo, proibidos.
Este constrangimento pode implicar em uma limitacdo das possibilidades de acdo dos atores,
pois indica que caminhos alternativos serdo mais custosos, seja porque ndo sdo socialmente
bem aceitos, ou porque foram tornados ilegais. Instituicbes conseguem realizar essa limitacéo
porque elas “/...] basically alter the price individuals pay and hence lead to ideas, ideologies,
and dogmas frequently playing a major role in the choices individuals make.” (NORTH, 1990,
p. 22).

Este poder institucional de criar padrdes, constrangimentos e limitagfes, quando
aplicados a esfera politica tem impacto na dinamica de poder. Isso ocorre porque “/...J/Political
rules broadly define the hierarchical structure of the polity, its basic decision structure, and
the explicit characteristics of agenda control [...]” (NORTH. 1990, p.47). Sendo assim, ao
estabelecer um padréo, instituigdes politicas podem definir relagdes de poder, tornando uma
forma de interacdo legitima em detrimento das demais, e aumentando os custos daqueles que
desejam questionar e alterar o padrdo. Por esta razdo instituigdes politicas costumam ser fruto
de barganhas e disputas entre diferentes grupos, sendo fixadas quando ha acordo ou imposi¢édo

de um ator politico sobre o outro, pois as instituicdes “/.../ or at least the formal rules, are
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created to serve the interests of those with the bargaining power to devise new rules.” (NORTH,
1990, p. 16).

A pergunta deixada no final do item anterior questiona qual seria a dificuldade ou
impedimento para o estabelecimento de institui¢des para guiar o relacionamento entre civis e
militares. Ao se compreender que as instituicdes tém o poder de legitimar uma forma de
interacdo e deslegitimar outras, torna-se simples entender que a decisdo sobre estas regras tende
a ser motivo de disputas entre os grupos envolvidos. Afinal, uma vez estabelecidas, as
instituicdes ndo s6 tenderiam a inércia, como aumentariam os custos daqueles que fossem

questiona-las depois.

O estabelecimento de instituicfes para as relacfes civis-militares implica na existéncia
de uma concordancia entre os grupos envolvidos ou em uma subjugacdo de um sobre o outro,
que permite a imposicao de regras. No caso de Estados soberanos, em que ha uma elite politica
civil e um corpo militar que dispde do poder de fogo, o arranjo possivel entre eles ndo é ébvio,
como é possivel perceber pelos diferentes tipos de padrdes de relacionamento indicados no item
anterior. Mesmo quando se foca apenas em Estados democraticos, que demandam um controle
dos civis sobre os militares, ha mais de uma possibilidade, as quais contemplam desde modelos
ideais que pressupdem desde uma separacdo completa entre as duas esferas — militar
profissional (HUNTINGTON, 2000), por exemplo —, até uma maior interpenetracédo entre elas
— militar-cidaddo (JANOWITZ, 1960) —.

1.1.3. A existéncia de um processo de institucionalizacdo

Antes de adentrar o caso brasileiro, é preciso compreender 0 que € um processo de
institucionalizacdo e quais as suas caracteristicas. Parte-se aqui do conceito desenvolvido por
Polsby (1968), originalmente criado para analisar o caso da Casa dos Representantes, que é
uma organizacdo politica. Contudo, o uso do trabalho de Polsby (1968) para avaliar a
institucionalizacdo de uma relagdo também se mostrou bastante proveitoso, pois tanto o
conceito quanto suas caracteristicas foram desenvolvidas fortemente centradas no fenémeno da
institucionalizacdo em si e ndo no caso analisado, o que permite que sua aplicacdo em outros

contextos, com o caso de relagdes politicas.

Para o autor, dizer que uma organizacao ou uma relacdo politica passou por um processo

de institucionaliza¢&o implica em comparar diferentes momentos no tempo de vida de cada uma
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delas (TO e T1, por exemplo) e observar que T1 possui uma estrutura institucional mais robusta
e complexa do que havia em TO. E essa diferenca comparativa que explicita a existéncia de um
processo de institucionalizacéo, ainda que ndo explique seu trajeto e causas. Usando as palavras
de Polsby (1968, p. 145), se tornar institucionalizado com o tempo significa “[...] become
perceptibly more bounded, more complex, and more universalistic and automatic and its

internal decision making.”

De acordo com esta perspectiva, institucionalizacdo € uma questdo comparativa, a qual
deve ser aplicada a cada uma das dimensdes propostas por ele. Nesta visdo, uma instituicdo
torna-se mais circunscrita ao aprofundar a fronteira que a diferencia das demais e de seu
ambiente externo. Quer dizer que seus membros participantes da dinamica se tornam mais
facilmente identificaveis e seus lideres advem dos membros participantes. Torna-se mais
complexa, por outro lado, quando ha crescimento na sua autonomia e importancia, na ampliacédo
no nimero de suas agéncias especializadas, de pessoas envolvidas, assim como no aumento e
diversificacdo dos temas que sdo de sua responsabilidade. E, por fim, torna-se mais universalista
ao tornar suas regras de conduta mais claras e explicitas, permitindo a automatizacdo das
interacdes mantidas entre seus membros, e diminuindo a discricionariedade na interpretacéo e
aplicacdo destas regras (POLBY, 1968, p. 145).

Para utilizar e medir estas categorias utilizando a légica de indicadores propostos por
Polsby (1968), foram realizadas pequenas adaptacfes. Para medir a circunscricdo em relacéo
ao ambiente externo, Polsby (1968, p. 145-146) observou os critérios de entrada de seus
membros, assim como a origem dos lideres. Este tltimo indicador com intento de averiguar se
as liderancas da Casa dos Representantes eram ocupadas por outsiders, ou por individuos que
ja estavam associados a instituicdo. Por sua vez, na adaptacdo para o caso das relacfes civis
militares, busca-se identificar se ocorreu uma maior especificacdo de quais sdo 0s grupos ou
individuos que estdo associados e legitimados a lidar com este relacionamento, na esfera

publica.

Figura 1 — Dimens0es e critérios de institucionalizacédo utilizados por Polsby (1968)
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Complexidade Cisrcunscricao Universalismo
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Fonte: Figura de elaboracédo propria com base nas categorias e critérios utilizados por Polsby (1968).

De forma prética, e sempre partindo da legislacdo mais abrangente para a menos
abrangente (da Constituicdo para o Decreto, neste caso em especifico), observa-se quais sao 0s
atores e organizac@es envolvidos na dindmica civil-militar e quais as especificaces sobre quem
eles sdo. Por exemplo, se os atores encontrados em TO forem apenas o0 Executivo e as Forgas
Armadas, tém-se dois atores identificados, sem maiores especificacdes. Se, em T1, o Executivo
estiver objetivamente identificado entre o Presidente da Republica e o Ministro da Defesa, por
exemplo, apesar do crescimento do numero de atores envolvidos, € possivel afirmar que houve
um aumento da circunscricao. Isso ocorre porque dentro do universo que é o Poder Executivo,
foram circunscritos e especificados quais 0s atores que estdo diretamente envolvidos com a

relacdo, diferenciando-os dos demais, no que se refere a este tema em especifico.

Para avaliar a questdo da complexidade, Polsby (1968 p. 153) utilizou o nimero de
agéncias e funcionérios, assim como a diversificacdo e crescimento dos temas que a Casa dos
Representantes passou a ser responsavel como os principais indicadores. O volume dos recursos
gue ela recebeu também é um ponto importante para a complexidade porque a disponibilidade
de recursos para manter seus membros e projetos refletem diretamente na autonomia da
organizagdo. Para o presente trabalho, focou-se nos indicadores de diversificagdo de tipo de

legislagdo, tematicas e atores envolvidos, ndo contemplando a questdo or¢camentaria.

Para a Gltima caracteristica, o universalismo, Polsby (1968, p. 160) procurou identificar
a existéncia da padronizacdo de certas regras que solucionavam controvérsias recorrentes, a
exemplo dos critérios para ascender dentro das fungGes administrativas da Casa dos

Representantes e a forma de lidar com elei¢cGes contestadas. No caso das relagdes civis-
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militares, intenta-se observar as atribuigfes dos principais atores, pois entende-se que quanto
mais detalhada e explicita sdo suas responsabilidades e o formato do comportamento que se
espera deles, mais universal e menos discriciondarias sdo suas acfes. Nesta linha, atribuicGes
generalistas, que permitem uma gama de distintas interpretacdes, sdo vistas como problematicas
porque a abrangéncia de interpretacGes reduz a previsibilidade, fator essencial para uma

instituicao.

Figura 2 — Adaptacdo do modelo de Polsby (1968) para verificacédo da
institucionalizacao das relagdes civis-militares brasileiras (1988-2014)

Complexidade Cisrcunscricao Universalismo

Diversificagdo do
formato; e Estabelecimento de
cpmiin Especificar os atores; ‘
Diversificacdo dos o x procedimentos;
Especificar fungdes e
temas; iz Detalhamento de
o responsabilidade L
N° de atores legislagdo

(unitarios e coletivos)

L]
L]

Institucionalizacio

Fonte: Figura de elaboracédo propria com base nas categorias utilizadas por Polsby (1968) e os critérios aplicados
para a presente pesquisa.

Até este ponto, clarificou-se 0s conceitos relacionados ao objeto (relagdes civis-
militares) e ao pressuposto (institucionalizacdo e instituicdo), que sdo defini¢bes relacionadas
ao resultado. Estes conceitos gerais auxiliam na identificacdo e analise de caracteristicas
institucionais que sdo encontradas em T1, mas que se diferem daquelas que existiam em TO.
Ou seja, elas oferecem ferramentas para caracterizar as mudancgas institucionais ocorridas em
um mesmo caso, ao passar do tempo. No entanto, a pergunta aqui proposta centra-se na
identificacdo do mecanismo causal, que sdo as condi¢cfes suficientes que permitiram que
houvesse a institucionalizacdo das relacdes entre TO e T1.
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1.1.4. O que sd0 mecanismos causais e como estuda-los

De acordo com Beach e Pedersen (2016, p.29), mecanismo causal “[...] is defined as a
theory of a system of interlocking parts that transmits causal forces from X to Y [...]”. Isso quer
dizer que ele, 0 mecanismo, permite a interligacdo de fatos ou conjunturas que sao separados
temporalmente, ao oferecer uma explicacdo sobre as condigdes que permitiram que forcas
presentes em um momento X (TO) pudessem ndo apenas sobreviver, mas se deslocar

temporalmente, ao ponto de apareceremem Y (T1).

E importante destacar que o mecanismo no apenas “transmite” forcas como se elas
seguissem inalteradas ao longo do trajeto. Neste tipo de abordagem, o mecanismo é dindmico
e interage com as forgas que carrega atraves do processo, sendo capaz, por vezes, de amplificar
ou reduzir o impacto delas (BEACH; PEDERSEN, 2016, p.25). Sendo assim, o estudo de
mecanismos causais implica em entender que ha fatores intermediarios transferindo e
transformando as forgas da causa inicial (X) para que se resulte no exato formato adquirido (Y).
Isto implica em assumir que a situacdo encontrada em Y ndo tem suas configuragcdes resumidas
apenas a causa inicial (X), ndo podendo X sozinho explicar Y. Nestes casos, a identificacdo do

mecanismo faz-se essencial para a compreensdo do resultado porque

[...] the transmission of causal forces can be nonlinear through a mechanism, or the
working of the mechanisms can result in the alteration of the causal forces can result
in the alteration of the causal forces in another direction. This implies that causal
mechanisms can have effects that cannot merely be reduced to the effect of X, making
it vital to study causal mechanisms together with causes instead of causes themselves.
(BEACH; PEDERSEN, 2016, p.29)

Para este trabalho, que se trata de um estudo de caso, a proposta ndo consiste em
identificar um mecanismo que seja necessariamente valido para outros casos, ainda que possa
sim contribuir com insights para possiveis generalizaces. 1sso somente é possivel porque a
pesquisa ndo adota um entendimento probabilistico de mecanismo, que demanda uma
associacdo regular entre a presenca do mecanismo e o desfecho (Y), sendo uma visdo de
mecanismo muito utilizada em estudos com um numero grande de casos. Pelo contrério, é
adotada aqui uma perspectiva deterministica de mecanismo causal, que se centra no debate
sobre suficiéncia e necessidade das causas, muito frequente em pesquisas com um numero
pequeno de casos ou em estudo de caso. Neste Gltimo, o debate foca-se em caracterizar o
impacto de determinada(s) causa(s) e/ou mecanismo(s) em alguma destas categorias ou uma

combinacéo delas:

Necessary conditions are conditions that have to be present for an outcome to occur
and where the absence of X results in an absence of the outcome. In contrast,
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sufficiency describes a situation where a condition (or set of conditions) is able to
produce an outcome. (BEACH; PEDERSEN, 2016, p.30)

Em estudos de caso, pela auséncia de comparacdo, hd uma flexibilizagdo na construcéao
do mecanismo, permitindo que ele seja mais eclético, combinando caracteristicas mais gerais,
as quais sdo conhecidas por atuarem em outros contextos, com outras que sdo especificas do
caso. Como propdem Beach e Pedersen (2016, p. 23 e 24), “In case-centric analysis, a
mechanism is often considered a loose conglomerate of systematic and nonsystematic parts that
together account for a particular outcome. /...] ”. Esta flexibilizacéo € possivel, pois em estudos
de caso ¢é permitido que a explicacdo seja minimamente suficiente, ou seja, que a(s) causa(s)
identificada(s) seja(m) uma combinacdo de fatores ndo necessarios, mas que juntos explicam

Y, no contexto e sequéncia em que ocorrem.

Para a construcdo analitica do mecanismo, suas partes, sistematicas ou ndo, devem ser
necessarias para o funcionamento dele, como um todo. Isso quer dizer que a conceituacdo do
mecanismo deve apenas levar em conta o que for essencial para o seu funcionamento e que
qualquer parte retirada implica na inviabilizacdo do processo, pois “When conceptualizing the
mechanism, each part should be seen as an individually insufficient but necessary part of whole
[...]” (BEACH; PEDERSEN, 2016, p.50). No entanto, é importante frisar que ndo é porque um
mecanismo é composto por partes necessarias que ele, de forma geral, seja necessario para a
ocorréncia de Y®. Partes necessarias podem compor um mecanismo suficiente, contudo, partes
ndo necessarias, independentemente se suficientes ou ndo, ndo formam um mecanismo neste

tipo de abordagem.

Para chegar-se em uma composi¢do do mecanismo, nos termos propostos por Beach e
Pedersen (2016), fez-se necessario realizar uma reconstrucdo temporal dos fatos, com algum
nivel de detalhamento para que pudessem ser observados eventos e estruturas micro e macro, e
para fosse possivel identificar os fatores que permearam o processo de institucionalizacdo, os
quais podem compor o mecanismo. O process-tracing como método para o estudo de
mecanismos causais € um dos pontos centrais defendidos pelos autores ao decorrer do livro
(BEACH; PEDERSEN, 2016), devido a sua convergéncia com o tipo de evidéncia necessaria
para a identificacdo de mecanismos causais, principalmente dentro do conceito de mecanismo

aqui adotado, no qual conjuntura e sequéncia dos eventos afetam a suficiéncia das condices.

°> No enquadramento metodoldgico proposto pelos autores, 0 mecanismo é conceituado como condigdes e ndo
como variaveis.
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1.2. Método e metodologia: Organizando com o process-tracing e analisando com o

Institucionalismo Historico

1.2.1. Process-tracing como ferramenta de pesquisa

Como ferramenta de pesquisa, o process-tracing foi selecionado pela sua convergéncia
com evidéncias de carater qualitativo e com a andlise processual focada em mecanismos
pretendida; afinal, process-tracing trata-se da “/...] analysis of evidence on processes,
sequences, and conjunctures of events within a case for the purposes of either developing or
testing hypothesis about causal mechanisms that might be causally explain the case”
(BENNETT; CHECKEL, 2015, p. 7). E uma ferramenta associada &s pesquisas qualitativas,
principalmente as que se baseiam em evidéncias que possam ter sua importancia e valor

alterados pelo contexto, sequéncia e timing dos fatos.

Por ser uma ferramenta que originalmente advém da Psicologia e que tinha a funcéo de
identificar passos intermediarios em processos cognitivos, 0 process-tracing possui um caréater
fortemente indutivo e focado em estudos de casos. Por esta razdo sua pratica pode ser definida
como “[...]Jthe examination of intermediate steps in a process to make inferences about
hypotheses on how that process took place and whether and how it generated the outcome of
interest” (BENNETT; CHECHEL, 2015, p.5), ainda que atualmente suas praticas sejam bem

difundidas em analises dedutivas e comparativas.

A transicdo do process-tracing desde a Psicologia para a Ciéncia Politica demandou a
sua sistematizacgéo, o que implicou em identificar suas limitagdes e varia¢des para, desta forma,
evitar um uso impréprio do método (BENNETT; CHECHEL, 2015). Isso foi necessario porque,
apesar de todas as vertentes do process-tracing focarem-se em mecanismos causais, a forma
com que cada uma lida com eles é distinta, e isto tem impacto direto na relacdo da ferramenta
com a metodologia. Por esta distin¢do, o process-tracing pode ser divido em trés vertentes
basicas, que convergem em focar no mecanismo, mas cada uma com o seu objetivo: theory-
testing; theory-building; e explaing-outcome (BEACH; PEDERSEN, 2016, p. 9-22).

Theory-testing process-tracing, como o nome indica, permite testar uma teoria ou
hipdtese ja existente. Neste tipo de pesquisa, normalmente se selecionam casos em gque uma
determinada correlagéo entre X e Y aparece e busca-se avaliar se 0 mecanismo causal que foi

teorizado para conectar X com Y estd presente nos casos. Esta € uma vertente dedutiva que
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busca testar a existéncia de padrOes de causalidade. Theory-building e explaing-outcome
process-tracing sdo muito semelhantes em suas ldgicas, contudo a divergem na ambicdo de
seus resultados. Engquanto este busca identificar o mecanismo que explica um processo
especifico, aquele intenta encontrar um mecanismo que possa explicar ndo apenas 0 caso

estudado, mas que seja generalizavel a outras situacbes (BEACH; PEDERSEN, 2016, p. 9-22).

Como é possivel observar, tanto em theory-testing como em theory-building lida-se com
um mecanismo generalizavel, que tem a pretensdo de explicar mais de um caso. Por esta razao,
para a construcdo destes mecanismos séo apenas levadas em consideragéo as partes sistémicas,
ndo podendo incorporar aspectos especificos do caso. Contudo, como destacado na secdo
anterior, a presente pesquisa trata-se de um estudo de caso e, portanto, se enquadra na vertente
do explaing-outcome process-tracing, que demanda a construcdo de um mecanismo que
envolve partes ndo sisttmicas. Assim sendo, na utilizacdo do process-tracing, ndo se restringe
as evidéncias que podem ser aplicaveis a outros contextos (BEACH; PEDERSEN, 2016, p. 9-
22).

E importante frisar que o ecletismo desta vertente ndo deve ser confundido com falta de
rigor, pois como indica Jacobs (2015, p.2) “/...] It is not a panacea, but when applied in
appropriate research situations, it can enable us to make strong within-case causal inferences
about causal mechanisms based on in-depth single case studies that are arguably not possible
with other social science methods.” Portanto, para extrair todo o potencial do process-tracing
realizou-se sua aplicacdo rigorosa, seguindo as demandas que fossem aplicaveis aos estudos de
caso, do manual de boas praticas fornecido por Bennett e Checkel (2015, p. 3-37). De forma
direta, o trabalho seguiu os seguintes passos, 0s quais foram constantemente reavaliados para

poder considerar explicacGes alternativas.

1.2.2. Passo-a-passo do process-tracing

Utilizar-se do process-tracing de forma rigorosa demanda organizacgao das etapas, para
evitar que associacgdes e conclusdes sejam feitas de forma precipitada. Para o presente estudo,
que busca identificar o mecanismo que permitiu a institucionalizacdo das relagcbes civis-
militares brasileiras, o primeiro passo foi comparativo e partiu de uma base bem simplificada:
comparar dois momentos da mesma Constituicdo, aquela promulgada em 1988 com a versao

existente em 2014.
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Esta primeira selecdo de documentos e legislacdo permitiu identificar e comparar: o
volume e os temas das legislagdes existentes que envolvessem, de alguma forma, os militares;
0s atores e organizacOes citados; e as suas funcdes. Este levantamento basico permitiu uma
identificacdo de diferencas importantes entre os dois momentos, pois além de existirem
mudancas no texto constitucional, foi possivel observar a profusdo de Leis Complementares,
que tém a fungéo de detalhar artigos constitucionais e, portanto, apareceram indicadas quando
verificada a Constituicdo. Este primeiro levantamento indicou a necessidade de construir uma

linha cronoldgica entre os dois momentos, para se compreender mais o0 que aconteceu.

Os sites da Camara dos Deputados, do Senado Federal e da Presidéncia da Republica
brasileira dispdem de um layout que, quando apresenta o formato atual de uma legislacéo, a
versdo anterior aparece indicada, sendo possivel rastrear e visualizar todas as modificacdes
feitas. Isso quer dizer que, quando uma legislacdo € modificada, seja para subtracdo, alteracdo
ou adicdo de informacéo, aparece escrito acima a(s) forma(s) anterior(es), como também indica
qual o numero da legislacdo que a modificou. Mesmo que uma lei tenha surgido para substituir
inteiramente uma anterior, isto é indicado no canto direito superior da tela. Devido a propria

organizacao dos sites, foi possivel realizar uma reconstrucéo, em termos de legislacéo, organica.

Apdbs reconstruir a ordem das modificacbes das legislacBes constitucionais e
complementares era necessario realizar uma avaliacdo do que havia ali. Foi observado que 0s
principais documentos citados pela bibliografia especializada, como a Estratégia Nacional de
Defesa, ou a Politica Nacional de Defesa, ndo estavam identificados nas legislacdes até entdo
levantadas e essa era claramente uma falha no método de recolha de informacédo. Neste ponto,
ao procurar nominalmente por cada um destes documentos, foi identificado que a grande
maioria deles foram oficializados através de Decretos e, por isso, ndo constavam na primeira
pesquisa feita. Este fato abriu os olhos ao fato de que parte da documentagéo existente em 2014
precisaria ser identificada através da literatura especializada, ou seja, era necessario buscar nos
trabalhos existentes aqueles preocupados em debater os documentos para a area, para entdo
investiga-los através dos sites do governo. Felizmente, trabalhos como os de Seabra (2014) e

Lima (2015) auxiliaram imensamente na identificacdo destes documentos.

Apds a unido desta segunda recolha com a primeira, outros fatores importantes ficaram
evidentes: o tipo de legislacdo; e o propositor de cada uma delas. Era facilmente observéavel
uma predominancia de proposi¢des advindas do Poder Executivo dentre as legislacdes

aprovadas, sendo que quase todos os documentos citados pela bibliografia como importantes
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foram oficializados através de Decretos Presidenciais, levando a atengdo para o debate relativo
ao Presidencialismo brasileiro. Isto fez-se necessério para entender até que ponto era
excepcional ou ndo a centralizacdo de questdes no Executivo, assim como compreender 0s

significados dela.

A partir deste ponto, passou-se a reconstrucdo da conjuntura. Esta foi feita através de
uma triangulacdo entre fatores normalmente observados e citados pela bibliografia
especializada tanto em Defesa e relacbes civis-militares, quanto a relacionada ao
Presidencialismo, complementados por informacéo jornalistica. Neste sentido, observou-se
guem eram os Presidentes e Vice-Presidentes no poder em cada fase, a existéncia de algum
conflito politico envolvendo os militares ou dominando a pauta politica ao ponto de afetar a
relacdo destes com o0s civis. Ainda que possa parecer secundario, pois a reconstrucdo da
conjuntura se deu quase como uma compilacdo de diversos momentos ja analisados pelas
bibliografias, a unido desta com as informacdes primérias forneceram uma rica histéria. E, para
gue ndo se mantivesse apenas como uma histéria, demandou sua avaliacdo através de lentes
tedricas e metodologicas, as quais possibilitaram a construcdo de um trabalho académico. Para

tal, aplicou-se o arcabouco metodoldgico associado ao Institucionalismo Histérico.

1.3. O debate institucionalista e a op¢ao pelo Institucionalismo Historico

Durante a década de 1980, uma onda heterogénea buscou trazer as instituicdes para o
centro do debate sobre comportamento politico. Esse neo-institucionalismo pode ser
didaticamente dividido em trés correntes que adicionam diferentes caracteristicas ao conceito
de instituicdo a saber: o Institucionalismo da Escolha Racional (IER), o Institucionalismo
Socioldgico (IS) e o Institucionalismo Histérico (IH) (BLONDEL, 2008; HALL; TAYLOR,
2003)

O IER entende que instituicdes sao criadas para solucionar problemas de agéo coletiva.
Essa afirmativa tem vérias implicacGes importantes: a primeira € que, ainda que o IER n&o seja
uma corrente homogénea, é correto afirmar que diversos autores que adotam essa perspectiva
estdo embutidos de um forte funcionalismo, que assume que institui¢es sdo pensadas, mantidas
e modificadas desde que pretendam, solucionem e continuem solucionando um problema de

acao coletiva, respectivamente. Sendo assim, quando deparados com problemas, os atores
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buscariam criar ou adaptar instituicdes para soluciona-los, partindo, em muito, da crenca que

um bom desenho institucional sera suficiente para resolver a questdo (HALL; TAYOR, 2003).

Outra implicacdo importante € que, nesta corrente, 0s atores tém objetivos predefinidos
e sempre buscam maximizar seus ganhos. Ao agirem de forma egoista, dificilmente poderiam
chegar a uma solucdo de um problema coletivo. Neste contexto, instituicbes sdo criadas para
que essas regras influenciem as acdes dos atores, levando-os a estabelecerem diferentes tipos
de equilibrios entre os seus objetivos, permitindo uma solucdo coletiva. Nesta perspectiva,
instituicbes funcionariam com um palco regrado em que os atores interagem, o qual possui a
capacidade de influenciar a acdo dos atores, apesar de ndo ser capaz de lhes alterar as
preferéncias. Nas palavras de Steinmo (2008, p.124) “[...] whether we mean formal institutions
or informal rules and norms, they are important for politics because they shape who

participates in a given decision and, simultaneously, their strategic behavior”.

A primeira vista, o IER parece proporcionar apenas uma visualizacdo estatica das
instituicGes, uma vez se centra nos atores e suas preferéncias, e estas ndo se modificam.
Contudo, h& a possibilidade de mudanca nos atores e nas estratégias de cada um deles, e
alteracOes nesses fatores podem levar ao estabelecimento de novos equilibrios entre esses
interesses, que pode resultar em modificacGes institucionais, afetando, dessa forma, a maneira

como cada preferéncia é comtemplada em relacdo as demais.

Indo em direcéo quase oposta, o0 IS se afastou de diversas premissas colocadas pelo IER.
Adotando uma concepcdo de instituicdo que, em parte, se confunde com a de cultura, o IS esta
muito mais preocupado em entender como instituicbes podiam constranger e moldar as
preferéncias dos atores, do que em saber como elas podem ser usadas na solugéo de problemas.
Essa corrente destaca a grande existéncia e continuidade de instituicbes que fogem e muito da
premissa funcional e, assim sendo, a solucdo de problemas ndo pode ser a Unica a razao a
explica-las (HALL; TAYLOR, 2003).

A perspectiva oferecida pelo IS traz para o debate a importancia das relacdes de poder
para explicar a presenca das instituicdes. Nesta 16gica, instituicdes ganham um carater menos
neutro, pois implicam em regras que expressam relacdes de poder, seja esse politico, social e/ou
econémico. Assim sendo, a permanéncia ou modificacdo de uma instituicdo depende muito
mais da manutencdo ou mudanca das relagdes de poder e, como estas tendem a se modificar
lentamente, as instituicdes fatalmente tenderiam a inércia (HALL; TAYLOR, 2003). Esta

corrente atribui muito pouca atencdo a capacidade dos atores, como individuos, de alterar as
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instituicOes. Cristalizadas em relacbes de poder, as instituicbes precisariam de alteracdo
significativa na estrutura de poder para se modificarem (BLONDEL, 2008).

Enquanto o IS retira o conceito de instituicdes de um lugar neutro e o localiza dentro
das relacGes de poder, o IH o localizara no tempo, no contexto. O grande interesse dos autores
ligados a esta corrente de pensamento € observar mudancas institucionais e, para tal, assumem
uma posicdo que nao aceita, como também ndo descarta, as explicacdes oferecidas pelas outras
duas correntes. Adotando um meio do caminho, o IH entende a importancia e impacto dos
desenhos institucionais e da acdo dos atores, mas percebe a limitacéo e a relacdo destes com o
contexto e a distribuicdo de poder. Desta forma, esta corrente permite observar o potencial dos
atores em elaborar novas regras, as quais tém sim impacto na acdo e nas preferéncias dos
préprios, mas sem ignorar o fato que diversos outros fatores conjunturais podem influenciar o
real resultado pretendido da instituicdo (HALL; TAYLOR, 2003).

Esse ambiente mais complexo apresentado pelo IH é marcado por uma ampla
interdependéncia de instituicdes, uma vez que elas surgem em um ambiente ja povoado por
outras instituicdes, que afetam e sdo afetadas pelas novas. Essa interdependéncia, altamente
complexa, torna a tentativa de desenho institucionais ainda menos previsivel, pois ao alterar
algo em uma instituicdo seria possivel, sem saber, alterar a dindmica de varias outras de forma
imprevisivel (BLONDEL, 2008).

Para lidar metodologicamente com a sistematizagdo de tantos fatores, essa corrente
dispde de conceitos chave que auxiliam na captacdo desta realidade, como o de path
dependence, positive feedback, sequence, timing, critical junctures e unintended consequences.
Por mais que o IH néo seja uma abordagem homogénea, ndo sendo utilizada da mesma forma
pelos diversos autores que se identificam como adeptos a esta perspectiva, estes conceitos estdo

sempre presentes nas andlises, utilizados de forma mais ou menos aproximada.

1.3.1. O IH e a mudanga institucional

O conceito central para compreender a visao de IH é o de path dependence, que busca
explicar por que escolhas realizadas em um momento especifico, por menores que sejam,
podem ter grande consequéncias futuras. A ideia por tras do conceito é a de que decisdes
tomadas em momentos iniciais de um processo tendem a moldar ou constranger decisbes

futuras. Paul Pierson complementa o conceito ao enfatizar os mecanismos que auxiliam a
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compreender 0 motivo dessa durabilidade de decisfes iniciais ao afirmar que “[...] path
dependence refers to dynamic processes involving positive feedback, which generate multiple
possible outcomes depending on the particular sequence in which events unfold [...]”
(PIERSON, 2004, p. 20).

Na visdo oferecida por Pierson, positive feedback e sequence reforcam o caminho
inicialmente adotado. Positive feedback, em traducéo livre, € uma resposta positiva, neste caso,
a uma decisdo. Sendo positiva, ela tende a reforcar aquela escolha, afinal essa opcdo — aquele
momento — se mostrou benéfica, o que ndo quer dizer que, ao longo prazo, seu resultado seja
necessariamente o mais desejado. O aspecto ambiguo deste conceito fica evidente ao olhar para
suas caracteristicas, pois & marcado por “/...] unpredictability, inflexibility, nonergodicity,
potential path inefficiency [...]”, que destaca que nem sempre respostas positivas levarao a um
caminho previsivel, eficiente, ou sequer desejavel. E é neste ponto que o conceito de sequence
se faz tdo importante, ja que a sequéncia de escolhas influenciada pelas respostas positivas

marca, de forma bastante contundente, o trajeto a ser seguido.

Esta énfase inicial em path dependence e suas caracteristicas pode levar a errénea visao
de que, uma vez selecionado o trajeto, escolher outro se torne, eventualmente, impossivel,
caracterizando um lock in, um status de irreversibilidade. Por mais que path dependence ofereca
Otimas explicacBes para a inércia e possivel ineficacia institucional, no IH ela ndo € vista como
inalteravel, podendo se modificar de forma gradual ou abrupta. Como ressalta North (1990, p.
98-99) [...] Path dependence is a way to narrow conceptually the choice set and link decisions

making through time. It is not a story of inevitability in which the past neatly predicts the future.

[..].

Autores como Pierson (2004) e North (1990) explicam a mudanca gradual da mesma
maneira que explicam a inércia. Nesta linha, uma sequéncia de respostas positivas pode tanto
manter uma escolha inicial e dificultar uma alteracéo de trajeto, quanto ser um motor de uma
gradual mudanca, desde que esteja associada aos conceitos de timing, e unintended

consequences.

No IH, o conceito de timing refere-se a um evento que s6 possui uma determinada
consequéncia porque aconteceu em um determinado momento, ndo podendo ter esta mesma
consequéncia caso 0 ocorresse em outro momento. E a valorizagio da conjuntura. Implica que
mesmo uma acdo pequena, se realizada em um momento especifico, pode ter grandes

desdobramentos. A ideia de timing completa e ressignifica o conceito de sequence, pois para
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Pierson (2004), a sequéncia nao quer dizer que um evento A especifico leva a um evento B
especifico necessariamente, como se existissem fases predefinidas para a se seguir. Sequéncia
implica que um evento B ndo existiria se 0 evento A ndo tivesse ocorrido no exato momento

que ocorreu, ou seja, no timing.

Timing e sequence podem levar a mudancas, sejam elas esperadas ou ndo. Uma vez que
a decisdo é tomada e essa entra para o processo de positive feedback, consequéncias imprevistas
(unintended consequences) sdo sempre possiveis, 0 que implica que mudancas institucionais
podem, inadvertidamente, levar por um caminho inesperado, tenham sido estas mudancas
planejadas ou n&o. E importante destacar que quando o processo de positive feedback entra em
curso, iniciando a institucionalizacdo de consequéncias previstas e imprevistas da decisao
tomada, mudancas de grande amplitude podem tomar curso, pois “Process of positive feedback
can transform a situation of relatively balanced conflict into one of great inequality”
(PIERSON, 2004, p. 37).

No IH, assim como nas demais correntes, mudancas também podem ocorrer de forma
abrupta, associadas a eventos externos a instituicdo em questdo e que causam profundas
alteracbes conjunturais, gerando conjunturas criticas (critical junctures). Na definicdo de
Mahoney, Mohamedali e Nguyen (2016, p.5) “A critical juncture is a relatively short period in
time during which an event or a set of events occurs that has a large and enduring subsequent
impact”. Ainda na concepcdo dos autores, esse seria um momento caracterizado por uma
abertura, um alargamento no leque de possibilidades a serem escolhidas e, por esta razéo, um

momento mais propicio a realizacdo de mudancas.

[...] critical junctures are periods in time marked by “openings” when the range of
possible future outcomes available to actors is large. Critical periods conclude with
“closings” in which the range of possible future outcomes has been limited
(MAHONEY; MOHAMEDALI; NGUYEN, 2016, p. 6).

Por mais que autores como lkenberry (1994) sejam mais rigidos com o tipo de evento
gue poderia caracterizar-se como um conjuntura critica, focando em momentos extremos como
guerras e crises (econémicas, politicas e/ou sociais), ha o reconhecimento de que conjunturas
podem ser consideradas criticas quando afetam significativamente as condic¢des politicas,
econdmicas e/ou sociais, possuindo potencial para alteracGes nas relacfes de poder no curto
prazo (IKENBERRY, 1994), oferecendo um caminho de conciliagdo com perspectivas mais

subjetivas de caracterizacdo de eventos desse porte.
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E preciso, no entanto, destacar que as ferramentas até entdo apresentadas, se estressadas,
podem levar ao entendimento que as instituicbes se modificariam no tempo de forma quase
acidental, pois apesar de oferecem mecanismos para a analise sistematica de processos causais
dentro de uma determinada conjuntura, ndo fornecem categorias analiticas para avaliar a acao
dos atores em meio as mudancas. Atentos a questdo, Mahoney e Thelen (2009) aproximam o
IH do IER ao incluir categorias de analise que permitem capturar a participacao dos atores, em

meio aos processos de mudanca institucional.

1.3.4. O impacto das a¢des dos atores no IH

Como ja destacado anteriormente, o IH é uma vertente que contempla a estrutura e
atores e 0s inserem no contexto e no tempo. E necessario ter isso em mente para entender que
a acdo dos atores captada por Mahoney e Thelen (2009) ndo oferece a eles a centralidade que
recebem no IER, pois no IH a acéo e preferéncias dos atores sempre serdo influenciadas por
tempo e contexto. Ainda que o texto em questdo tenha apenas a pretensao de explicar a acdo
dos atores em relacdo a mudanca gradual, ele também oferece indicios para compreender a

estratégia de acdo deles em caso de conjunturas criticas.

Nesta vertente, a acdo dos atores poder ser tanto uma causa como uma consequéncia dos
eventos, ou seja, as agdes podem impulsionar e estarem impulsionadas por mudancas na balanca
do poder (interna ou externa a instituicdo em questdo); pela interacdo entre diferentes
instituicdes, pois atores em desvantagens em uma particular instituicdo podem utilizar-se de sua
vantagem em outra para forcar a mudanca; pela existéncia de divisdes entre elites; ou de grupos

subordinados muito unidos.

Implicita em cada um dos vetores citados esta a ideia de que ha mais de um ator e que
eles ndo necessariamente convergem. E essa diferenca de perspectiva, por mais sutil que seja,
que quando somada a identificacdo de falhas, omissGes e ambiguidades nas regras, favorecerdo
ao surgimento de modificacdes, pois é na diferente interpretagdo e/ou aplicacdo das mesmas
normas que estas comegam a se alterar. Nas palavras dos autores, “[...] institutional change
often occurs precisely when problems of rule interpretation and enforcement open up space for
actors to implement existing rules in a new way.” (MAHONEY; THELEN, 2009, p. 4).

Essas variagOes entre interpretagéo e aplicagdo podem levar a quatro diferentes tipos de

mudanga institucional, as quais também podem ser vistas como estratégias, a saber: 1)
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Displacement: quando ha a substituicdo de uma regra antiga e a insercdo de novas; 2) Layering:
que implica na adigdo de novas normas sem a necessidade de extin¢do das anteriores; 3) Drift:
que resulta na alteracdo no impacto das regras existentes, devido a alteragcdes no ambiente; e 4)
Conversion: quando ha uma mudanca na aplicacdo de uma norma existente (MAHONEY;
THELEN, 2009, p. 15-16).

A adocdo de cada uma dessas estratégias vai depender tanto das caracteristicas dos
atores envolvidos, as quais nao sdo intrinsecas a eles, mas sdo um reflexo da relacdo deles com
0 ambiente institucional que estdo inseridos, quanto das capacidades de veto dos demais atores

envolvidos para barrar a consolidagéo de tais mudancas.

A clareza sobre 0s tipos de estratégias usados pelos atores auxilia na categorizacao das
mudangas institucionais graduais, permitindo que estas sejam identificadas e tipificadas com
maior facilidade. As categorias fornecidas por Mahoney e Thelen (2009) apresentam-se como
um artificio importante para a compreensdo dos fatos, principalmente em casos em que a
mudanca ocorre primeiro ao nivel pratico para somente depois ser formalizada com a alteracao
das regras formais, que apesar de ndo ser o caso da maioria das legislagcdes avaliadas por esta

pesquisa, ainda assim funcionou como uma ferramenta util.

1.4. Reflexdes finais do capitulo

O presente capitulo buscou apresentar, explicar e justificar os principais aspectos
metodoldgicos desta tese, sem, contudo, entrar nas questdes especificas do estudo de caso. A
opcéo reflete a ideia de que os componentes metodoldgicos sdo ferramentas independentes,
ainda que sirvam ao caso estudado. Explicar a escolha e o uso da metodologia a partir dos
conceitos € um esforco de tornar as decisdes mais conscientes e menos tendenciosas, pois estes

s&o alguns dos riscos que envolvem pesquisas indutivas.

Ao apresentarem o caso brasileiro, os proximos capitulos fazem a interface direta com
0s conceitos e ferramentas aqui apresentados, traduzindo de forma aplicada a conexéo entre

todos 0os componentes e 0 caso estudado.
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CAPITULO 2 - O PADRAO DAS RELACOES CIVIS-MILITARES BRASILEIRAS E SUAS
MUDANGCAS

O presente capitulo tem dois objetivos complementares. O primeiro é trazer a luz o
historico das relacbes civis-militares brasileiras, com o intento de compreender as raizes dos
padrdes de relacionamento que afetaram a constru¢do de um controle civil sobre os militares,
assim como entender o posicionamento cético da bibliografia especializada, durante a década
de 1990. A reconstrucdo € realizada através de uma breve revisdo bibliografica sobre a atuacéo
politica dos militares, que permite observar dois aspectos: 0 peso das escolhas iniciais; e 0

carater poderoso de mudancas incrementais.

Uma vez identificado o impacto do histérico das relacbes para a conformacdo e
interpretacdo da legislacdo inaugurada em 1988, passa-se a uma avaliacdo comparativa desta
legislagdo com aquela existente em 2014. A comparagdo objetiva avaliar se houve uma
institucionalizacdo das relagdes civis-militares entre as duas datas, através da observacdo da
existéncia de um crescimento na diversificacdo da complexidade, circunscricdo e
universalidade das legislaces. Essa segunda metade do capitulo parte da premissa, identificada
na primeira, de que bases institucionais criadas em 1988 ndo eram propicias para a construcdo
de relacg@es civis-militares democraticas. O argumento da bibliografia é que 1988 perpetuou o
histérico de legislacBes vagas e ambiguas para garantir a autonomia militar. E por isso que a
demonstracdo de que a legislacdo se tornou mais diversa e detalhada, reduzindo os espagos da
ambiguidade, é aqui interpretada como um indicio de que algo ndo foi corretamente previsto

ou analisado.

2.1. Os militares na politica brasileira: o peso do trajeto

Para compreender os dilemas atuais em torno das relagdes civis-militares, faz-se
necessario conhecer o histérico que permeia e entrelaga os trés elementos que a compde: 0s
civis, os militares, e a estrutura estatal que os media e que serve de palco para a interagéo.
Entender a forma como esses elementos se constituiram e moldaram as relagGes entre eles é a
chave para perceber os desafios que se apresentavam em 1988, assim como 0s motivos para
que a bibliografia especializada se posicionasse de forma t&o cética em relacdo a possibilidade

da construcdo de uma relagdo civil-militar que atendesse a critérios minimamente democraticos.
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O objetivo desta secdo é trazer luz ao peso do trajeto, mas sem toméa-lo como
intransponivel, pois mudancas incrementais podem surpreender. Como apresentado no capitulo
anterior, path dependence é a ideia de que escolhas iniciais moldam ou constrangem as escolhas
futuras, e quanto mais reforgo positivo essas primeiras escolhas recebem, mais dificil é deixa-
las (PIERSON, 2004). Partindo para um exemplo pratico e comum aos académicos, para fins
ilustrativos, € mais fécil corrigir um problema em um texto quando o erro é identificado no
inicio da escrita. Quando a falha é notada somente apds a escrita de cem paginas, os autores
optam, em geral, por realizar modificacdes no texto existente ao invés de simplesmente comecar
do zero, principalmente porque tempo é um fator relevante. Elaborar uma nova forma de
expressar uma ideia pode exigir bastante tempo, especialmente se ela foi costumeiramente
descrita de uma maneira especifica durante muitos anos. Em termos de politica, esta Idgica de
constrangimentos as mudancas € ainda mais forte, principalmente porque ndo depende apenas
de mudangas nos atores — que na politica sdo coletivos e complexos —, mas exige também
modificacbes nas instituicdes existentes, ou seja, mudancas nos préprios mecanismos de
constrangimento (HALL; TAYLOR, 2003). E importante lembrar que instituicdes s&o
relevantes para a estabilidade das dinamicas politicas porque é através delas que os atores
envolvidos dispdem de previsibilidade nas suas interacdes (NORTH, 1990). Dai deriva o poder
das instituicOes: geram a previsibilidade que propicia a estabilidade, o que ndo diz nada sobre
a justica, liberdade e até desejabilidade das possiveis formas de estabilidade.

No caso brasileiro, algumas caracteristicas iniciais dos trés elementos permitem
compreender a dindmica historica que compds as relagbes civis-militares no pais. Ha, em
primeiro lugar, a construcdo do Estado brasileiro, cujas debilidades estruturais afetaram a sua
capacidade de acdo no territorio. Em segundo lugar, ha o passado mediador e moderador Forcas
Armadas, as quais representavam inicialmente o brago armado da monarquia que, oficialmente,
representava o Estado (MENEZES,1997; FERREIRA, 2004). Para as FA, o fim do periodo
monarquico marcou a passagem para uma fase de acdo autbnoma, pois as Forcas nao se
identificavam, de forma geral, com as elites civis que assumiram o poder central, elites estas as
quais os militares historicamente haviam imposto o poder moderador do Imperador
(CARVALHO, 2006). E, por fim, ha o passado de atuacéo das elites civis que corriqueiramente
utilizaram-se da sua influéncia para cooptar grupos militares para dar solugcéo as suas disputas
politicas (STEPAN, 1975), as quais ndo encontravam vasdo no sistema politico (LIMONGI,

2008). Este conjunto de fatores se alimentou e reiterou com o passar dos anos, resultando em
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um século de intervencdo das Forcas Armadas na politica brasileira, a contar desde a
Proclamacédo da Republica (1889) até 1988.

2.1.1. Relacdo entre Estado e Forcas Armadas: Um adendo antes de olhar o Brasil

Um primeiro aspecto marcante para a definicdo das relacdes civis-militares no Brasil
estd na propria construcdo do Estado e, em especial, na sua capacidade de coordenar ou
centralizar minimamente a acao politica no territério. Por que a configuragdo do Estado é um
aspecto tdo relevante para a estruturacdo dessa relacdo? Porque o surgimento das Forgas
Armadas como hoje conhecidas esta intrinsecamente ligado a ideia de Estado (HUNTINGTON,
2000; MCSWEENEY, 2004) e, portanto, a configuracdo tomada por esse Estado influencia na
relacdo que as Forcas terdo com ele.

No formato em que existem hoje, as Forcas Armadas sdo um reflexo das necessidades
do Estado moderno, que demandou a existéncia de corpos armados perenes e nacionais, para a
defesa de sua populacdo e, por consequéncia, de si mesmo (CLAUSEWITZ, 2014,
HUNTINGTON, 2000). Nem sempre havia sido assim, ja que houve tempos em que a guerra
era realizada por mercenarios, por nobres, ou por aventureiros, muitas vezes reunidos ad hoc,
para uma batalha ou guerra especifica (KEEGAN, 2006; MAQUIAVEL, 2012). A utilizacdo
de guerreiros para a protecao de territérios € uma modalidade que esteve presente em diversas
culturas (MAQUIAVEL, 2012; KEEGAN, 2006), cada uma ao seu modo, associado a
construcgdo da nogao coletiva do “eu” e do “outro”, movimentagdo prévia a formacao do Estado

moderno.

Para explicar o surgimento do Estado, Wendt (2003), em sua perspectiva construtivista,
importa da Psicologia a nogdo de “eu” — ao qual denomina Self — e de “outro” — Other —, 0s
quais formam a sua identidade em contraposi¢ao um ao outro. Para o autor, a formacéo da nogéo
da coletividade que permeia a configuracéo do Estado esta fortemente marcada pela constatacédo
de que um povo é uma coletividade (Self) porque vé nas outras coletividades (Other) diferencas,
as quais destacam justamente o que ha em comum entre as pessoas que formam aquela

coletividade.

From a constructivist perspective the mark of a fully internalized culture is that actors
identify with it, have made it, the generalized Other, part of their understanding of
Self. This identification, this sense of being part of a group or “we,” is a social or
collective identity that gives actors an interest in the preservation of their culture.
[...]. (WENDT, 2003, p.337)
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De acordo com Wendt (2003) e Kupchan (2010), a identidade contraposta do Self e o
Other ndo necessariamente precisa levar a hostilidade, ainda que a guerra seja uma constante
historica na qual o Other é identificado como o inimigo. E a constante utilizacdo da violéncia
que valida a guerra como uma forma de interacdo entre coletividades, e fomenta a necessidade
de que elas disponham de um corpo armado para a defesa de uma populagéo e seu territorio. E
a repeticdo do jogo violento que normaliza a pressuposi¢do de que o Other podera, em algum
momento, ser considerado uma ameaca a sobrevivéncia da coletividade que se constroi sob a
identificacdo do Self (WENDT, 2003). A necessidade de sobrevivéncia em um meio-ambiente
onde a violéncia é comum suscitou o desenvolvimento de formas cada vez mais complexas de
defesa, as quais implicaram tanto em revolugbes no desenvolvimento de armamentos
(KEEGAN, 2006), quanto na profissionalizacdo e aperfeicoamento de corpos armados
(CLAUSEWITZ, 2014), que se tornaram nacionais, regulares, perenes e hierarquicos, tendéncia

fortemente propagada na Europa a partir das Guerras Napolednicas (HUNTINGTON, 2000).

Essa estrutura organizada de violéncia difundiu-se rapidamente pela Europa, um
continente marcado por diversas guerras que, ao longo de séculos (KEEGAN, 2006),
construiram, questionaram, destruiram, reconstruiram e aprofundaram as no¢6es pertencimento
a uma coletividade (MCSWEENEY, 2004). Esta conjuntura belicosa resulta na construgéo do
Estado moderno, que passou a ser definido, inclusive, como aquele que possui “[...] o
monopolio do uso legitimo da forga fisica dentro de um determinado territério. [...]” (WEBER,
1967 p. 53). Por mais que Weber reconheca que definir o Estado apenas nestes termos seja uma
assumir uma visdo restritiva do seu papel, esta definicdo classica ajuda a distinguir a sua
caracteristica inata, e a perceber quédo intrinseca € a ligacdo entre o Estado e seus corpos

armados.

[...] Dificilmente havera qualquer tarefa que uma associagdo politica ndo tenha
tomado em suas méos, e ndo ha tarefa que se possa dizer que tenha sido sempre,
exclusivamente e peculiarmente das associa¢des designadas como politicas: hoje o
Estado, ou, historicamente, as associagbes que foram predecessoras do Estado
moderno. Em Ultima anélise sé podemaos definir o Estado moderno sociologicamente
em termos dos meios especificos peculiares a ele, como peculiares a toda associacao
politica, ou seja, o0 uso da forca fisica. (WEBER, 1967, p. 52)

Nesta logica de pensamento, o Estado é visto como essencial para as FA porque € a
existéncia daquele que atribui razdo a estas. O Estado é a manifestagdo do Self coletivo que é
responsavel pela direcdo politica e pela defini¢do do Other como amigo ou inimigo. Contudo,
em um contexto em que aquele que define a direcdo politica — o Estado — ndo esta

completamente estabelecido, ou seja, ndo possui a capacidade de exercer este monopolio
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legitimo, ou em que as nocBes de Self e Other ndo estdo enraizadas, distor¢cGes sobre o
direcionamento politico das FA podem ser observadas.

2.1.2. A construcdo do Estado brasileiro

Para compreender como a dimensao Estado contribuiu para a construcao de um historico
de intervengdes militares no Brasil, é preciso perceber a dificuldade historica que o Estado teve
em exercer um monopolio do uso forga fisica. A debilidade do Estado é anterior a existéncia
Brasil como pais, pois suas raizes se encontram no dominio do Estado portugués que o impds
acolonizacdo (MENEZES, 1997). A matematica ndo é complexa. Ao somar-se 0 aparato militar
defasado portugués com o amplo territorio brasileiro, pouco povoado e mal conectado, ndo €
dificil entender a dificuldade do Estado portugués em desenvolver uma estrutura politica que
fosse capaz de contemplar o espaco inteiro (MENEZES, 1997). Restou ao governo portugués
ceder espaco politico aos grupos internos, fato que se iniciou com a diviséo do territrio em
Capitanias, no século XVI, mas que perdurou ao longo dos séculos seguintes com outros

formatos.

As elites politicas que foram se consolidando em diversas regides desenvolveram
amplos poderes, atuando como criadores e mantedores da lei, em diversas instancias (LEAL,
1993, FAUSTO, 1987). Mesmo ap6és a chegada da Corte Portuguesa ao Brasil, a capacidade de
controle do Estado — que se viu crescente no Rio de Janeiro e capitais (CARVALHO, 2006) —
seguiu reduzida em grande parte do territorio, para o qual o Estado se manifestava através da
vontade de elites dististas (LEAL, 1993), cercadas por grupos armados (que depois foram
convertidas em policias militares) e territorialmente divididas (MENEZES, 1997). Por mais que
a situacdo politica do Brasil tenha se alterado significativamente durante o século XIX, indo de
col6nia para Império (1822) e deste para uma Republica Federativa (1889), ao nascer do século

XX o Estado se via longe de ser um centralizador politico.

Esse formato disperso, marcado pela descentralizacdo do controle dos meios de
violéncia na consolidacdo do Estado brasileiro, possuiu impacto direto na conformacéo das
Forcas Armadas, e as atingiu em dois tempos: 0 momento imperial, que as imbuiu de funcéo e
autopercepcao (FERREIRA; 2004; CARVALHO, 2006); e a fase republicana, que as dotou de
autonomia (CARVALHO, 2006; STEPAN, 1975).
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2.1.3. A formag&o das Forcas Armadas brasileiras: Contribui¢es do Império

A fase imperial é essencial para a compreensdo dos fatos, pois é nela que as FA
constroem a sua autopercep¢ao de “fiel da balanga” politica (FERREIRA, 2004). Como destaca
Menezes (1997), sobre as origens do Exército brasileiro, este surgiu como um desmembramento
do Exército portugués apés a declaragdo da independéncia do Brasil. Este dado ajuda a entender
0s motivos que mantiveram as FA, em especial o Exército, como um corpo tdo proximo do

Império, mesmo apds a independéncia.

O advento do Império trouxe consigo o Poder Moderador, exercido pelo Imperador, que
atuava como uma espécie de arbitro da esfera politica, sendo uma figura idealmente associada
a manuten¢do dos “interesses do Estado” e, por tal razdo, distinta dos personagens que
disputavam a politica no seu formato tradicional (MENEZES, 1997). Os agentes garantidores
desta moderacdo eram justamente as Forgcas Armadas, as quais atuavam impondo a decisdo
imperial, algumas vezes utilizando da violéncia para dirimir disputas politicas entre elites
regionais (FERREIRA, 2004). Devido a essa conformacdo, as FA se percebiam agindo para a
garantia de interesses que eram interpretados como coletivos, do Estado, superiores aos das

elites regionais que mediavam, movidas por querelas locais (MENEZES, 1997).

Neste contexto, com a passagem para a Republica e a ascensdo das elites regionais ao
poder central, hd um questionamento na percepc¢do de poder legitimo que possa nortear as FA,
levando-as a uma auto visdo distante e bastante autdbnoma em relacdo ao poder eleito
(CARVALHO, 2006).

2.1.4. Lidando com as elites civis

A declaracdo da Republica e o fim do Império se deram em meio a diversas crises
politicas, com destaque para as turbuléncias derivadas da Guerra do Paraguai, as quais
atingiram diretamente as Forcas Armadas e as colocaram como agentes centrais da mudanca de
regime politico. O caminho para a agdo politica autbnoma das FA comegou a ser aberto com o
golpe que levou a Republica, e seguiu impune através da clausula constitucional adotada pela
Carta de 1891, que afirma que as FA deviam obediéncia “dentro dos limites da lei”. Na pratica,
a clausula forneceu suficiente ambiguidade legal para que as FA seguissem agindo como
arbitros da politica, contestando poderes estabelecidos (FERREIRA, 2004; CARVALHO,
2006; ZAVERUCHA, 1994).
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Todo o periodo correspondente a Primeira Republica (1889-1930) é marcado pela
continuidade das acBGes das FA como impositores de solugdes aos conflitos politicos. Esse
comportamento, no entanto, ndo deriva apenas de uma percep¢do militar de que essa era sua
responsabilidade, como também por visdes compartilhadas por parte dos civis de que cabia as
FA este poder. Como aponta Stepan (1975), os civis percebiam as FA como uma forma de
solugdo para dilemas politicos profundos, os quais ndo conseguiam ser solucionados através do
sistema politico vigente. E, uma vez que ndo existia mais a figura do Imperador, cabia as elites
convencer ou, nos termos de Stepan (1975), cooptar as FA para que usassem seu poder de fogo

para a garantia dos interesses defendidos pelos seus grupos.

A imagem do Exército como exercendo, nas crises republicanas, o papel de Poder
Moderador, isto €, o papel que a Coroa desempenhava no Império, resolvendo crises
politicas mais sérias, aquelas que se diriam crises de regime ou de Estado, pode ser
examinada de duas perspectivas:

1. é sem davida uma construcdo ideoldgica, como destinada a mascarar fatos
reais. Apesar de construcdo ideoldgica, ainda assim traduz fatos que se ddo na
realidade;

2. éumrecurso de analise que reconhece, implicitamente, que os mecanismos de
ajustes dos diferentes grupos sociais — mecanismos esses sociais ou constitucionais —
ndo funcionam. (FERREIRA, 2004, p. 90 e 91)

Seria de se supor que a existéncia e continuidade deste padréo de relacionamento fosse
devido a sua capacidade de estabilizacdo do sistema. No entanto, a atuacdo das Forcas Armadas
em disputas politicas € usualmente descrita como mais um fator desestabilizador do sistema,
ainda que fosse, a época, frequentemente percebida de forma oposta. Em sua classica analise
sobre a agdo das FA na politica, Carvalho (2006) aponta que, até 1930, a atuacdo das Forcas
gerava desestabilizacao politica, pois sua a¢do era realizada por agentes que nao agiam de forma
coesa ou sequer coerente. Esta acdo descoordenada se deve tanto ao parco reconhecimento de
um poder legitimo para guié-las, como a diversas instabilidades existentes dentro das proprias
Forcas. Desde o crepusculo do Império, as FA vivenciaram uma série de revoltas, motins e
quebras de patente, causadas por uma forte politizacdo dos seus quadros e a auséncia de
estrutura hierarquica capaz de manter os seus membros subordinados. Essa situacdo de
profundas divisdes internas se manteve até a reorganizacao do Exército, iniciada no governo do
Presidente Vargas, e a gradativa reestruturacdo da demais Forcas, como um todo, que fora
impulsionada pela Segunda Guerra Mundial (CASTRO, 2002; CARVALHO, 2006).
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2.1.5. A centralizacdo do Estado: um movimento autoritario

Quando, em 1930, mais uma intervengdo militar decidiu quem ocuparia o poder central,
mudancas profundas se avizinharam. O periodo contiguo do Presidente Vargas (1930-1945) foi
marcado por diversas mudancas, dentre as quais destacamos a reorganizacéo das FA (CASTRO,
2002; CARVALHO, 2006) e o inicio de uma centralizacdo de poder no Poder Executivo
(SOLA, 1987).

O primeiro desses movimentos pode ser entendido como o resultado da soma de alguns
fatores, a saber: a percepcdo das FA de que de uniformizacao dos seus quadros era necessaria
para sua sobrevivéncia como instituicdo; a pretensdo do Presidente Vargas de utilizar as FA

para se impor politicamente; e a assimilacdo da conjuntura mundial bélica e suas necessidades.

Para compreender os dois primeiros movimentos é importante ter em mente a forte
relacdo entre a Presidéncia de Vargas e as For¢cas Armadas, pois foram as FA, através do
movimento tenentista, o principal suporte politico e armado para a ascensdo de Vargas ao poder,
em 1930. Apos alcancarem o poder, ndo era de interesse nem do Presidente nem dos militares
que o apoiaram, a manutengdo de uma instituicdo armada que estivesse fora de controle ou que
fosse passivel de ser ameagada por outras organizagfes armadas. Essa constatacdo deu inicio a
um processo de expurgos, construcdo de um imaginario cultural unitario, e sistematizacdo do
recrutamento, com o intento de organizar as tropas, torna-las mais homogéneas politicamente
e, principalmente, manté-las sob controle (CASTRO, 2002). Esse processo de uniformizacéo e
adestramento das FA foi complementado pela reducao do poder das policias militares estaduais,

gue garantiu a superioridade armadas delas, dentro do territorio nacional.

[...] A luta contra o que os militares do Exército chamavam de pequenos exércitos
estaduais tinha sido ganha, e nunca mais se voltaria a situacdo anterior a 1930. O
Exército conquistara a hegemonia sobre as outras forcas de seguranca. A proibicéo
imposta as policias de usarem armas pesadas tornou a superioridade incontornavel.
(CARVALHO, 2006, p. 88).

Esse movimento de reequilibrio de poder entre as forcas de seguranga no pais também
demandou a subordinacdo das FA, em 1937. Como o aprofundamento das tendéncias
autoritarias do governo Vargas, em 1937 ha a implantagdo do “Estado Novo”, que fechou o
Congresso Nacional, proibiu os partidos politicos e retirou da Constituicdo a clausula de
obediéncia das FA “dentro dos limites da lei” (CARVALHO, 2006). O aprofundamento do
autoritarismo n&o foi exclusividade brasileira, sendo parte de uma conjuntura mundial de

ascensdo do fascismo e Estados totalitarios, que colocam as FA como vetores importantes para
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a consolidacdo do Estado, perspectiva esta que obteve espaco no modelo varguista (SOLA,
1987).

A perspectiva autoritaria de Estado ndo foi apenas assimilada na reestruturacdo e
subordinagdo das FA, como também na centralizagdo do poder na mao de um lider, o Presidente
da Republica. Neste aspecto, iniciou-se um processo de controle das elites regionais, através da
nomeacdo de interventores que substituiram os governadores usualmente associados aos
interesses politicos daquela unidade federada. Este movimento colocou as policias militares sob
o controle virtual da Presidéncia, uma vez que esta determinava 0s interventores e estes
controlavam as policias. Para garantir o total controle sobre o processo nas mdos do Executivo
federal, foram implantados nacionalmente os Departamentos Administrativos de Servico
Puablico (DASP) que, entre outras coisas, fiscalizavam os atos dos interventores, mas
principalmente a politica orcamentéria dos estados. Esse controle econdmico é uma alteracdo
significativa na dindmica politica, pois durante toda a Republica Velha, os estados dispunham
de autonomia econémica e fiscal, fosse para buscar crédito internacional ou cobrar taxas

interestaduais de exportacao de produtos (SOLA, 1987).

No que se refere ao Legislativo, mesmo antes do seu fechamento (1937-1946), j& havia
uma forte submissdo ao Executivo. Desde 1935 o discurso da ameaca comunista propagado
pelo Presidente funcionava como pressao ao Legislativo, levando a criacdo da Lei de Seguranca
Nacional, usada como instrumento de repressdo politica, como também a aprovacéo do estado
de emergéncia, que vigorou por dois anos com sua anuéncia. Com o segundo golpe desfechado
pelo Presidente Vargas, em 1937, ha a completa concessao de poderes legislativos e executivo
ao Presidente, significando “[...] a derrota de um Legislativo, composto em boa parte por
representantes das oligarquias rurais, velhas e novas, por grupos ligados as financas e por
profissionais liberais; enquanto representantes individuais, eram assim, temporariamente
eliminados da vida politica. [...]” (SOLA, 1987, p. 258).

“Temporariamente” porque esse movimento enfraqueceu, mas ndo destruiu as elites
regionais. Provas desta resisténcia, € que ao final do periodo varguista, com a posse do
Presidente Dutra (1945-1951), ha um rapido retorno a “politica dos governadores”,
caracterizada pela forte influéncia dos executivos estaduais (LIMONGI, 2008). Isso, no entanto,
ndo representou um completo abandono da estrutura centralizadora desenvolvida durante o

varguismo, nem da reestruturacdo sofrida pelas FA. Estas seriam tendéncias e experiéncias
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deixariam marcas na vida politicas nacional, ainda que, aquele momento, ndo fosse possivel ver

0S contornos tomariam.

No caso das Forcas, inclusive, a um incremento a tendéncia da consolidacdo
institucional. Apds o inicio da Segunda Guerra, houve um aprofundamento das relagdes entre
das FA brasileiras e estadunidenses, que treinaram e atuaram de forma coordenada durante o
conflito. Com o fim da Guerra, o intercambio € mantido entre as FA dos dois paises,
fomentando o desenvolvimento da expertise politica das FA brasileira, que se consolidou na
Escola Superior de Guerra, em 1949. E a reproducdo desta elite militar que propiciou o
desenvolvimento da doutrina de Seguranca Nacional, na década de 1950, a qual foi a base
ideologica do Regime Militar (STEPAN, 1975).

2.1.6. Alguns aspectos do golpe

Desde o governo do Presidente Dutra até o golpe militar de 1964, a politica foi marcada
por dois fatores relacionados: a politica dos governadores e a paralisia do sistema de governo
(LIMONGI, 2008). Séo relacionados porque é justamente a forca das elites regionais em
detrimento do poder central que gera impasses no governo. A democracia adotada em 1945
possuia diversas semelhancas com a atual, existindo um namero alto de partidos politicos no
Congresso, dificultando a formacdo de maiorias e, como consequéncia, gerando paralisia do
sistema (LIMONGI, 2008).

A ineficiéncia do governo central ressaltava a forca dos governadores, que dispunham
de amplos poderes e capacidades de formar maiorias em seus estados, afetando a capacidade
de articulacdo do governo central (LIMONGI, 2008). O periodo s6 ndo foi de completa paralisia
devido a estratégias como a do Presidente Kubitschek, que agiu através de um governo paralelo,
evitando o Legislativo e, novamente, buscando saidas fora das regras oficiais do jogo politico
(BENEVIDES, 1979). Este aparente “beco sem saida” politico reacendeu habitos ndo tao
antigos de cooptagdo dos militares, fomentados pelo retorno constitucional (1945) da clausula
de obediéncia “dentro dos limites da lei ¢ da ordem” (STEPAN, 1975).

Porém, diferentemente da Primeira Republica (1889-1930), as FA haviam se tornado
organizacOes hierarquicas, disciplinadas e com alta capacidade de reproducdo (CASTRO,
2002). O investimento feito em qualificar seus quadros em temas de gestdo publica, se

contrapunha com ineficiéncia da politica civil, incapaz de dirimir seus préprios conflitos
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(STEPAN, 1975). Este fator ndo é comumente explorado quando séo debatidas as causas do
golpe de 1964, havendo maior destaque para a influéncia da Guerra Fria. Sem diminuir ou
desconsiderar o impacto do conflito global, o objetivo aqui € iluminar que aspectos internos das

relacGes civis-militares brasileiras também sdo importantes para compreender a realizacdo do
golpe.

Como bem descreve Stepan (1975), a prolongada crise politica entre elites regionais e a
Presidéncia da Republica trouxe as FA novamente ao centro do debate politico, na década de
1960. A demanda civil por intervencao crescia nos principais jornais e, desta vez, encontrava
eco em uma estrutura militar que se enxergava apta a gerir o poder. Esta € a grande diferenca
da intervencdo de 1964 para as anteriores: ndo se viam mais como moderadores do sistema,

mas como legitimos a assumir o poder (CARVALHO, 2006). E assim o fizeram.

2.1.7. O golpe de 1964

Até o presente ponto, a retrospectiva histdrica apresentou como se delinearam as
relacBes civis-militares no Brasil, ao apontar como caracteristicas iniciais dos trés elementos
centrais — civis, militares, Estados — propiciaram o desenvolvimento de um ambiente politico
marcado pela intervencdo militar. Ao decorrer da analise, € possivel perceber a repeticdo de
situagdes que, embora ndo sejam idénticas, tém o mesmo resultado de reforgar e incrementar o
padrdo intervencionista das FA. A este historico repetitivo, moldado por relagdes prévias pode-
se atribuir o conceito de path dependence, que destaca a dificuldade em se trocar de via, quanto

mais se percorre uma delas.

Contudo e aos poucos, a via sofreu alteracbes em suas caracteristicas iniciais. A
narrativa permite perceber como o Estado foi, aos poucos, se consolidando, desenvolvendo
capacidade e legitimidade de acdo em todo o territorio (LOSA, 1987), assim como indica uma
modificacdo institucional nas FA, que as tornou mais coesas, ainda que ndo monoliticas
(CASTRO, 2002; CARVALHO, 2006). Por mais que estas sejam mudangas importantes,
nenhuma delas parecia estar evidente para as relagdes civis-militares até o golpe, como confessa
Carvalho (2006, p. 119):

[...] J& na época, pareceu-me que a falta de previsdo sobre a natureza do golpe devia
ser atribuida a falta de conhecimento sobre um ator fundamental da vida republicana
que eram os militares. Dediquei meu primeiro trabalho universitario a estudar esse
ator, verificando que desde a década de 1930, sob a lideranca de Goes Monteiro, ele
vinha passando por grandes transformagdes internas que o preparavam para um papel
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hegem®onico na politica. Essas mudancas ndo foram percebidas por estudiosos e por
politicos, nem mesmo por Vargas, que delas foi camplice. [...].

A tomada e posse do governo por parte da instituicdo militar modificou a relacdo destes
com as elites civis: os militares ndo moderavam mais o poder, eles o exerciam e, por mais que
o tenham feito com apoio de parcela das elites civis, eles ndo dependiam dela para governar ou
para fornecer uma agenda. Havia uma agenda propria, interesses préprios, e na definicdo de
Oliveiros Ferreira (2000), havia um partido fardado e ele chegava ao poder.

O regime autoritario instaurado adotou uma fachada institucional, mantendo um
calendario de elei¢cdes e o Congresso aberto, na maior parte do tempo. Contudo, é importante
n&o se ludibriar com tais informacdes e supor que os parlamentares dispusessem de influéncia
politica derivada dos seus cargos. Era um regime autoritario, violento e censurador, portanto,
ndo foram poupados esforgos para evitar que uma oposicao pudesses se manifestar, dentro ou
fora das instituicdes politicas. Dentre os mecanismos de controle da agenda politica, destaca-se
aqui a centralizacdo de poder no Executivo central (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1995;
ZAVERUCHA, 1994), em especial, na Presidéncia.

E importante ter em mente que uma das grandes causas da instabilidade politica do
regime anterior era o formato do sistema politico, caracterizado por um presidencialismo,
multipartidario, com baixa disciplina e sem grandes mecanismos que forcasse a concertacao
entre os Poderes constituidos (LIMONGI, 2008). A solucdo militar para este entrave foi
semelhante ao do Presidente Vargas, e consistiu em empoderar a Presidéncia para que esta ndo
precisasse do Legislativo para algo além de teatro, e enfraquecer o Legislativo para que o teatro

nao saisse de controle. Para tal, uma série de medidas institucionais foram adotadas.

Dentre as medidas implementadas ha o artificio juridico do Decreto-Lei, pela Carta de
1967, que conferia ao Presidente a capacidade inovar em direito em caso de “urgéncia ou
interesse politico relevante”, ndo sendo essas caracteristicas delimitadas de alguma forma. O
Decreto-Lei entrava automaticamente em vigor, dispondo o Legislativo de sessenta dias para
revogar ou sancionar. A ndo-deliberacdo mantinha a vigéncia da legislacdo (FIGUEIREDO;
LIMONGI, 1995). O Decreto-Lei ndo era a unica ferramenta do Executivo para pautar o
trabalho do Legislativo, pois o Presidente dispunha o poder de estipular prazos para a
apreciacao de seus projetos, colocando seus projetos a frente dos advindos do Legislativo. Além
disso, o Executivo adquiriu prerrogativas exclusivas sobre a elaboracdo do orcamento, que em
1946 era iniciativa partilhada dos dois Poderes, ndo sendo possivel ao Legislativo sequer
emenda-lo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 1995).
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O Legislativo, por seu lado, foi transformado em um espaco bipartidario, em 1968,
compartilhado entre o partido governista e a oposi¢do autorizada, feita pelo Movimento
Democratico Brasileiro (MDB). Neste sistema era mais simples a formacéo de maiorias para o
governo, inclusive pela presenga dos parlamentares “bidnicos”, que nao eram eleitos
diretamente, e auxiliavam na manutengdo do nimero de parlamentares governistas em maioria.
Apesar de seguir chamado de Legislativo, o Congresso passaria a dispor de reduzida capacidade
de legislar, pois a organizacéo interna dele centralizava as propostas no Plenario, que tinha
prazo para dar vazdo as demandas do Executivo. Ademais, se 0 Legislativo lograsse aprovar
projetos e estes fossem sujeitos a algum tipo de veto presidencial, era necessaria uma
supermaioria de 3/5 do Congresso para que o veto fosse derrubado (FIGUEIREDO; LIMONGI,
1995).

No que se referia as FA, tudo cabia ao Executivo. Centralizou-se no Executivo a
lideranca das FA, as nomeagdes dos Comandantes e a decisdo sobre o uso interno delas. As
policias militares foram subordinadas as FA e estas diretamente a figura do Presidente da
Republica, em 1969 (ZAVERUCHA, 1994, p. 198), através de leis e de expurgos, 0s quais

afastaram membros politicamente incoerentes.

Como € possivel observar, os vinte e um anos do regime militar ndo foram
caracterizados por uma destruicdo das instituicdes do Estado, mas por um processo de
centralizacdo politica no Executivo, ocupado por militares. O controle estabelecido foi
tamanho, que mesmo ao momento de realizar a transi¢ao, a qual era impulsionada por crises
politicas, sociais e econbmicas, esta foi conduzida de forma vagarosa, contemplando demandas

de setores militares.

Sendo assim, o processo de transicao foi iniciado ao final da década de 1970, e comecou
pela retomada do multipartidarismo e das eleicbes regionais, seguindo para a eleicdo
presidencial indireta que elegeu o civil Tancredo Neves, atravessando a Constituinte e,
finalmente, desembocando na promulgacdo da Constituicdo de 1988. Com a nova Carta,
apelidada de “Constituigdo Cidada” (ROCHA, 2013), vislumbrou-se mais uma vez a construgédo
de estruturas politicas de cunho essencialmente democratico, assim como vislumbrou-se nos
periodos apds o Império e apds Vargas. As duas tentativas anteriores resultaram na adogéo de
um formato intervencionista das relagdes civis-militares, um padréo repetitivo na historia

brasileira, composto por instituicbes politicas insuficientes, FA autdbnomas, e elites civis



59

cooptadoras, que ndo jogam estritamente dentro do jogo institucional. Por que acreditar que
Republica Nova (a partir de 1988) seria diferente?

Nesta segunda parte do capitulo abandona-se o foco historico e parte-se para uma anélise
comparativa entre duas imagens estaticas: o quadro legislativo existente em 1988; o que havia
em 2014. A observacéo destes dois momentos tem duas finalidades: a central delas € averiguar
a existéncia de um processo de institucionalizacdo legislativa das relacbes civis-militares; a
secundaria, mas com valor compreensivel, & observar como a legislacdo existente atendeu ou

ndo as criticas colocadas pela bibliografia, no que se refere ao marco constitucional de 1988.

Para a coleta dos dados, buscou-se nas duas versdes da Constituicdo Federal (1988 e
2014) observar quais partes do texto atingiam os militares de forma significativa, através da
leitura integral das duas versdes e apoiando-se em indicativos fornecidos pela bibliografia
especializada de em quais pontos da Carta poderiam se obter informacgfes relevantes. O
processo de coleta foi de idas e vindas, pois nem tudo que parecia significativo em um primeiro
momento 0 era, assim como clausulas aparentemente alheias a questdo, eventualmente se

mostraram importantes.

Para avaliar os dados coletados e averiguar existéncia de um processo de
institucionalizacdo utilizaram-se as categorias desenvolvidas por Polsby (1968), apresentadas
no capitulo um do presente trabalho. Portanto, ao olhar para 0s dois momentos, observou-se se,

através do tempo, a legislacdo se tornou mais complexa, mais circunscrita, e mais universalista.

2.2. O que havia em 1988

Para analisar o contetdo constitucional que havia em 1988, o primeiro ponto a ser
observado sdo os atores citados em temas que envolviam os militares, de forma direta ou
indireta. Para sistematizar a coleta e analise deste contetdo, partiu-se do macro para 0 micro,
das atribuicBes da Unido para, entdo, as dos atores especificos que a compde. Por esta razdo, o
conteudo de alguns artigos se sobrepde, pois trata-se de uma dinamica de conjuntos em que

tudo aquilo que é atribuicdo das partes, serd também atribuicdo do todo. Contudo, a inversa ndo
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é verdadeira, pois 0 que € atribuicdo de uma parte ndo necessariamente sera da outra, ainda que

possam existir interseccoes.

Por motivos didaticos, os conjuntos sdo separados em quatro grupos, a saber: os atores
que sdo parte do Executivo Federal; do Legislativo Federal; do Poder Judiciario; e da
Administracdo Publica do Estado. Os atores apresentados abaixo ndo possuem a mesma
importancia, no que toca as relacdes civis-militares. No entanto, compartilham uma
caracteristica que ndo pode ser subestimada: sdo atores constitucionais. 1sso quer dizer que sua
existéncia € garantida pela Constitui¢éo e, portanto, sua erradicacdo depende de uma alteragéo
no texto, o que demanda anuéncia de 3/5 do Congresso Nacional.

Figura 3 — Organizacao dos atores associados as questdes civis-militares, de acordo com
texto da Constituicdo Federal Brasileira existente em 1988

UNIAO

Poder Executivo > Presidente da Republica/ Vice-Presidente da Republica/ Conselho da Repuiblica
¢ Conselho de Defesa Nacional > Ministros de Estado > Ministros militares

Congresso Nacional > Senado Federal e Camara dos Deputados > Comissdes/ Presidente do
Senado/ Presidente da Camara dos Deputados /Lideres Partidarios/ Lideres da Maioria e Minoria
do Senado Federal

Poder Judicidrio > Justica Militar > Superior Tribunal Militar/ Ministério Publico da Justica
Militar/ Tribunais e juizes militares

Administracdo Publica do Estado > Servidores Publicos militares > Forcas Armadas > Marinha,
Exército e Aeronauticas > Oficiais-Generais

Fonte: Figura de elaboracdo propria feita com dados das Constituicdo Federal, na versdo existente em 1988,
disponivel no site do Planalto.

Quando se parte para olhar as atribuices dos atores, torna-se possivel entender parte da
dindmica contida na estrutura. Nela, as principais decisdes que atingem as questdes militares
estdo centradas no Executivo, pois cabia exclusivamente ao Presidente exercer o Comando
Supremo das Forgas Armadas, nomear os ministros, de forma geral, incluindo os Ministros do
Supremo Tribunal Militar, e decidir sobre o efetivo e promogédo das FA. Com a consulta do
Conselho da Republica e do Conselho de Defesa Nacional, aos quais ele presidia e convocava,
0 Presidente deveria decidir sobre a declaracdo e suspensdo dos estados de defesa ou de sitio,
assim como a declaracdo de guerra e paz (funcdo apenas do CDN), decisOes estas que

precisavam de aprovagdo do Congresso Nacional. A composi¢cdo dos conselhos ndo era
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idéntica, ainda que alguns dos seus elementos se sobrepusessem, pois 0s presidentes das duas
Casas legislativas, 0 Vice-Presidente da Republica e o ministro da justica eram membros de

ambas, mas 0s ministros militares eram membros somente do Conselho de Defesa Nacional.

Em especifico as Forcas Armadas, ndo cabia muito ao Legislativo além de sancionar as
decisdes do Executivo nas questOes citadas acima e formar uma comissdo de parlamentares
para fiscalizar a acdo do governo durante os estados de sitio e defesa. No entanto, dentre as
funcBes gerais e tradicionais do Legislativo esta a proposicdo de legislagdo, ndo havendo
impedimentos legais para que este Poder legisle sobre temas ligados aos militares, apenas com
excecdo dos temas exclusivos aos Presidente da Republica, citados acima. A Constituicao
garantia as Comissdes legislativas o direito de convocar e arguir ministros, 0s quais eram

obrigados a explicar situacOes e decisdes aos parlamentares, caso fossem solicitados.

No ambito do Judiciario ha a Justica Militar, que dispde estrutura semelhante ao de
outras areas do Judiciario (Justica do Trabalho, Justica Eleitoral etc.) ao possuir um Superior
Tribunal e um Ministério Pablico. O Superior Tribunal Militar € composto por quinze ministros,
sendo dez oficiais-generais das trés Forgas e cinco civis. A jurisprudéncia da Justica Militar ndo
é definida no texto constitucional, constando apenas que:

Art. 124. A Justica Militar compete processar e julgar os crimes militares definidos
em lei.

Paragrafo Unico. A lei disporé sobre a organizacdo, o funcionamento e a competéncia
da Justica Militar.

No ultimo grupo, relacionado a Administracdo Publica, os militares das Forcas Armadas
estdo inseridos na categoria de Servidores Publicos Militares, juntamente com militares das
policias estaduais e municipais, € 0s que sdo membros do corpo de bombeiros. Quando
comparados as suas contrapartes civis, esses servidores militares compartilham o acesso a
direitos basicos, como salario-minimo, férias e licenca-paternidade (Art. 42, § 11), e regras
gerais de aposentadoria e pensdo (Art. 42, 810). No entanto, devido ao status militar, diferem
dos civis ao ndo disporem dos direitos de sindicalizarem-se, de fazer greve e de estarem filiados
a partidos politicos enquanto forem efetivos. Dentro da categoria dos militares, as Forgas
Armadas se diferem dos demais militares, pois estes se subordinam aos governadores e aqueles
ao Presidente da Republica, mas as duas esferas interagem, pois os militares estaduais e
bombeiros — assim como a policia federal, que ndo é militar — sdo consideradas forc¢as reservas

e auxiliares das Forgas Armadas (Art. 144, §6°)
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Especifico as Forgas Armadas hd o art. 143 que informa que o servico militar é
obrigatorio e o Art. 142, que apesar de sucinto, traz uma série de implicacoes.

Art. 142, As Forgas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela
Aeronautica, sdo instituigdes 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 (BRASIL. CONSTITUICAO
FEDERAL, 1988).

De acordo com o artigo, cada uma das Forgas € um ator constitucional e todas estdo
submetidas a autoridade do Presidente da Republica. As fungdes citadas no texto implicam que
as Forcas atuam em “defesa da Patria”, o que engloba ataques armados advindos do estrangeiro,
mas ndo somente, principalmente porque ao citar a garantia dos poderes constitucionais e da lei
e da ordem, abre espaco para que atuem internamente, seja contra um agressor interno a “Patria”
ou contra atores internos que disturbem a lei a ordem. Especificacdes maiores ndo foram feitas,

sendo apenas indicado que o assunto deveria ser esmiucado através de lei complementar.

2.2.1. Criticas & 1988

Né&o foram poucas as criticas a Constitui¢do, no que toca as relacdes civis-militares. Em
livro clédssico “Rumor de Sabres”, Zaverucha (1994) condensa criticas que viriam a aparecer de
maneira mais dispersa em outros trabalhos (CARVALHO, 2006; MATHIAS; GUZZI, 2010;
OLIVEIRA, 2010; ROCHA, 2013), ao debater as regras adotadas pela Carta brasileira, em
comparagdo aos casos argentino e espanhol, também recém-saidos de um regime militar. O
autor afirma que, no caso brasileiro, ndo houve “nem uma tentativa” de estabelecer um controle
civil e democrético sobre as FA, controle este que o autor define comol...]Ja capacidade das
autoridades constituidas (Executivo, Legislativo, Judiciario) de limitar o comportamento
autbnomo das Forcas Armadas, eliminando, por conseguinte, enclaves autoritarios dentro do
aparelho de Estado [...] (ZAVERUCHA, 1994, p.9.).

De acordo com Zaverucha (1994), 1988 ndo s6 ndo ofereceu condic¢des para um eventual
estabelecimento de um controle civil e democréatico, como criou condi¢fes para o exercicio de
uma tutela das FA sobre o regime civil (OLIVEIRA; SOARES; 2000) caracterizada por um

pacto civil pela autonomia militar.

[...] A natureza da tutela consiste numa alianca tacita: os militares ndo tentam dar um
golpe de Estado e defendem o status quo, Se 0s civis garantirem a intocabilidade da
autonomia militar dentro do aparelho do Estado [...] (ZAVERUCHA, 1994, p. 11.
Grifo do autor).
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Para Zaverucha (1994), esse acordo tacito aparecia em varias partes do texto
constitucional, desde aspectos abrangentes como a manutencdo do presidencialismo como
sistema politico — entendido como o resultado de uma pressdo uma militar para manter a
centralizacdo do poder —, até a aspectos especificos, como a manutencao da subordinacdo das
policias militares ao Exército. No caso do regime presidencial, a oposicdo militar ao
parlamentarismo € interpretada como um receio de um fortalecimento do Legislativo, que
possui uma estrutura mais plural e diretamente eleita (ROCHA, 2013). Uma maior articulacdo
entre estruturas Legislativa e Executiva poderia criar mais pontos de controle para as Forgas.
Esta perspectiva também ajuda a compreender por que a figura do Presidente da Republica é a
Unica que dispde de algum controle constitucional direto sobre as FA, ndo havendo atribuicdes
diretas ao Legislativo, nem a criacdo de 6rgdos no Executivo, como um ministério da Defesa,

que pudesse dispor de controle institucionalizado sobre as Forcas.

A centralizacdo do poder ndo seria 0 Unico mecanismo de favorecimento a autonomia
das FA e o acordo técito de tutela. Para o autor, a Carta manteve o historico de clausulas
ambiguas, no que se refere as acdes militares, as quais poderiam ser interpretadas de acordo
com o0 jogo politico (MATHIAS; GUZZI, 2010; OLIVEIRA, 2010). Ndo houve uma
recuperacdo da clausula anterior®, que permitia uma interpretacdo ampla da subordinagdo
militar ao Presidente, entretanto, a discricionariedade foi mantida em conceitos referentes ao
uso da FA, a exemplo da indefini¢do de “lei e ordem” no art. 142. Tanto o art. 142 quanto o art.
124 — que trata da abrangéncia da Justica Militar — determinam em seus paragrafos iniciais que
cada artigo seria detalhado posteriormente através de Leis Complementares, sem, contudo,

estabelecer data para isto.

Outra critica levantada pelo autor estd na manutengdo do “entulho autoritario”. O
“entulho” ¢ caracterizado por algumas organizagdes e leis, dentre as quais o autor destaca o
Servico Nacional de Informacdes (SNI) e a Lei de Seguranca Nacional (LSN) abrangente. O
SNI foi um 6rgdo que atuou ativamente na facilitagdo da censura e persegui¢cdo durante o
periodo autoritario, ao colher informacgdes sobre opositores politicos, movimentos sociais e
representantes culturais, e repassa-las ao governo com fins repressivos. A LSN, por seu lado,
era uma legislacdo ambigua e ampla, que permitia enquadrar juridicamente como ameacas a

nacdo, aqueles que fossem opositores do governo. A critica tem seu valor em contetdo e

6 A clausula de obediéncia “dentro dos limites da lei” anteriormente citada.
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denuncia, mas é importante lembrar que tanto o SNI quanto a LSN ndo sdo assunto

constitucional e, portanto, ndo podem ser coerentemente percebidos como uma critica a Carta.

O cenério descrito por Zaverucha (1994) € lacido e justifica o pessimismo de uma
geracdo de autores com o processo de redemocratizagdo que se vivia. Como visto na sec¢ao
historica deste capitulo, considerar uma possivel retomada de habitos intervencionistas das FA
na politica ndo era nenhum absurdo, principalmente apds vinte e um anos de regime militar e
uma transicdo deveras controlada. Porém, como lembram Pierson (2004) e lkenberry (1994),
instituicdes ndo sdo feitas no vécuo, elas surgem em um contexto ja povoado por outras
instituicOes, as quais incidem umas sobre as outras. Quando se propdem a criar instituicdes, 0s
atores buscam calcular as possiveis interaces destas com as demais, com o intento de prever
quais combinacbes podem estabelecer resultados que atendam aos seus interesses ou
solucionem os seus problemas. Para Zaverucha (1994), o célculo favorecia a tutela, ou seja, a
manutencdo de uma autonomia militar através de um arranjo institucional minimo e ambiguo
(CARVALHO, 2006; MATHIAS; GUZZI, 2010; OLIVEIRA, 2010; ROCHA, 2013). Contudo,
nenhum célculo é perfeito e unintended consequences podem surgir, e 0 que era visto como
uma desvantagem passa a ser uma oportunidade. Esta perspectiva ajuda a entender como este
cenario descrito como desalentador para o estabelecimento de relacBes civis-militares

democraticas tomou rumo distinto nos vinte e seis anos seguintes.

2.3. O que havia em 2014

Ao olhar o ano de 2014, observa-se que 0s vinte e seis anos que separam as duas datas
levaram a uma proliferacdo das legislagfes que versam sobre as relag@es civis-militares. Essa
proliferacdo ocorreu em diferentes niveis: foram feitas modificacfes no texto constitucional,
modificando parte dos atores e de seus poderes; foram criadas Leis Complementares que
detalham a Constitui¢do; como também foram criadas uma série de politicas sobre temas néo
antes explorados, as quais trazem em seu bojo uma inovacdo na relagdo do governo com o

desenvolvimento de politicas voltadas as questdes de defesa.
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2.3.1. Emendas Constitucionais

Comecando pelas modificagdes constitucionais, o quadro abaixo € uma modificacdo do
que fora utilizado para 1988. Em amarelo estdo marcadas as categorias de atores que foram
retirados do texto, em azul, aqueles que foram adicionados, e em verde os que foram
deslocados, ou seja, existem na Carta, mas ndo contém mais clausulas ligadas aos militares.

Figura 4 — Organizacao dos atores associados as questdes civis-militares, de acordo com
texto da Constituicdo Federal Brasileira existente em 2014

UNIAO

Poder Executivo > Presidente da Republica/ Vice-Presidente da Republica/ Conselho da Republica
e Conselho de Defesa Nacional > Ministros de Estado > Ministros Militares/Ministro da Defesa/
Comandantes Militares

Congresso Nacional > Senado Federal e Camara dos Deputados > Comissdes/ Presidente do
Senado/ Presidente da Camara dos Deputados /Lideres Partidarios/ Lideres da Maioria e Minoria
do Senado Federal

Poder Judiciario > Justica Militar > Superior Tribunal Militar/ Ministério Publico da Justica
Militar/ Tribunais e juizes militares

Administracdo Publica do Estado > Servidores Publicos Militares /Militares dos estados. do
Distrito Federal e dos territorios

Defesa do Estado e das Instituicdes Democraticas > Forcas Armadas > Marinha, Exército e
Aceronauticas > Oficiais-Generais

Fonte: Figura de elaboracéo propria feita com dados das Constitui¢do Federal, na versdo existente em 2014,
disponivel no site do Planalto.

No bojo do Poder Executivo, a extingdo dos ministros militares, juntamente com a
criacdo da figura do Ministro da Defesa, marca a primeira grande mudanca. Como apresentado
anteriormente, a demanda académica pela criacdo do MD era grande, pois essa € uma estrutura
burocratica associada ao estabelecimento de um controle civil dos militares. No entanto, um
fator ndo esperado é que o Ministro da Defesa fosse tornado um ator constitucional. De forma
geral, ministros e ministérios ndo séo temas da Carta brasileira, sendo a extingéo e criacdo de
ministérios uma atribuicdo administrativa do Presidente da Republica. No entanto, alguns
ministros acabam no texto constitucional por serem parte obrigatéria de outros organismos

contidos na Carta, no caso dos ex-ministros militares e do ministro da defesa, eles, em
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momentos distintos, foram parte do Conselho de Defesa Nacional. O resultado desta agéo é que,
a partir desse ponto, a extingdo do cargo de ministro da defesa demanda a aprovacao de 3/5 do
Congresso Nacional (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; 2007), muito distinto dos ministros ndo

contidos na Carta, os quais podem desaparecer com um simples Decreto Presidencial.

A figura dos Comandantes militares veio para substituir os ministros militares e garantir
a manutencdao da representacdo das trés Forcas no Conselho de Defesa Nacional. Fica evidente
que, pelo menos neste aspecto, a criacdo do MD nao reduziu o contato direto entre os militares
e o Presidente, como era esperado (FUCCILLE, 2006).

Um ponto curioso a ser desenvolvido adiante é a extin¢do da categoria de servidores
publicos militares e a retirada das Forcas Armadas da esfera da Administracdo Publica. No
préximo capitulo sdo detalhados os motivos por tras dessa manobra, mas aqui faz-se importante
dizer que a nomenclatura foi extinta porque as Forcas Armadas deixaram de estar na mesma
categoria das forcas de seguranca publica. Os artigos correspondentes aos servidores militares
foram quase todos transferidos ipsi literis para as Forcas Armadas, através da criacdo de um
paragrafo 3° com dez incisos, no artigo 142 da Carta. Essa separagdo trouxe liberdades aos
membros da seguranca publica, que puderam dispor de filiacdo partidaria e de algum direito de

greve, 0 que ndo ocorreu com as FA.

No que se refere aos atores constitucionais, ndo houve outras alteragdes, mantendo-se
o0s grupos do Legislativo e do Judiciario idénticos aos que eram em 1988. Contudo, ao enfocar
as capacidades dos atores, ha duas modificacGes precisam ser citadas. A primeira é relativa ao
Legislativo, que passou a ser responsavel pela apreciacdo dos principais documentos
relacionados a Defesa, como as politicas, estratégias e os livros branco de Defesa. A segunda
alteracdo foi no Poder Executivo, a qual passaria desapercebida ndo fosse a reconstrugdo do
passo-a-passo apresentada no capitulo seguinte. Passou a constar nas atribui¢@es privativas do

Presidente da Republica o seguinte inciso e suas duas alineas:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica;

IV — dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar
aumento de despesa nem criagao ou extin¢ao de 6rgdo publico;

b) extingdo de funcdes ou cargos publicos, quando vagos.

A alinea “b” é o que permite ao Presidente excluir através de Decreto o cargo dos
ministros que ndo sao citados na constitui¢do. Por mais que a alinea “a” o impega de extinguir
um ministério inteiro com a mesma facilidade, o poder de extinguir cargos sem necessidade de

aprovacao € uma capacidade significativa, que implica em uma agregacao de poder importante
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por parte deste ator. Além disso, a alinea “a” se refere a toda a administragao federal, que ¢ um
conceito que contempla basicamente toda a estrutura do Poder Executivo que ndo é
constitucionalmente estabelecida, permitindo, inclusive, modificar toda a organizacéo interna
de ministérios e de 6rgdos da Presidéncia da Republica. E este nada singelo artigo que também
permitiu a oficializacdo de legislagdes extremamente significativas para a area da Defesa, como

apresentado a seguir.

2.3.2. Os documentos politicos para a area da Defesa

Apds o Ministério da Defesa, os documentos desenvolvidos para este tema sdo um dos
aspectos mais destacados pela bibliografia especializada (OLIVEIRA, 2009; LIMA, 2015;
SEABRA, 2014). Isso ocorreu devido a inovacdo gerada pelos documentos ao serem as

primeiras formalizagBes de diretrizes governamentais para a area e que foram feitas publicas.

Em 1988, ndo havia politicas para a area que atendessem a esses critérios. 1sso ndo quer
dizer que os governos anteriores a estes documentos ndo dispunham de acles e propostas para
a area da Defesa e questbes militares, pois sdo conhecidas as acdes do Presidente Sarney em
torno dos projetos nucleares brasileiros (WINAND, 2010), assim como as a¢des do Presidente
Collor que encerraram completamente com eles (ALSINA, 2006), por exemplo. No entanto,
ndo havia um Gnico documento publico e oficial que intentasse condensar as diretrizes do
governo para a area (ALSINA, 2006).

Em 2014, nota-se que houve uma proliferagdo de documentos politicos para a questao,
diversificando em tipos e, alguns deles, sendo renovados e atualizados com o passar dos anos,

como indica a tabela abaixo.

Tabela 1 — Principais documentos da area de Defesa

Origem Assunto
- Politica de Defesa Nacional (PDN) - 1996
Decreto 5484 de 2005 Atualizou a Politica de Defesa Nacional
Decreto 6703 de 2008 Lancou a Estratégia Nacional de Defesa (END)
Decreto 7274 de 2010 Politica de Ensino de Defesa (PEnsD)
Decreto 7276 de 2010 Estrutura Militar de Defesa
Medida Provisdria 544 de | Criou 0 Regime Especial Tributério para a Industria de

2011 Defesa (RETID)
Mensagem Presidencial 83 | Atualiza a Politica Nacional de Defesa (PND), a
de 2012 Estratégia Nacional de Defesa e langa o Livro Branco

de Defesa Nacional (LBDN), e prevé a revisdo

guadrienal destes pelo Congresso Nacional.

Fonte: Tabela de elaboracéao prdpria, colhendo 0 nome dos principais documentos da area nos trabalhos de
Barreto, 2016; Lima, 2015; Seabra, 2014; Oliveira, 2009; Winand; Saint-Pierre, 2010, e cruzando essas
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informacdes com dados disponiveis nos sites da Camara dos Deputados, do Senado Federal, do Governo Federal
e do Planalto.

Alguns fatos chamam a atencdo, sendo o primeiro deles a diversificacdo dos temas. Ao
observar o texto constitucional, tanto nas versdes de 1988 quanto 2014, os temas que aparecem
centravam-se em definir estruturas macro, garantindo a existéncia de cada uma das trés Forcas,
atribuindo sua funcdo central (Art. 142), e definindo sua subordinacdo direta ao Presidente da
Republica, além de estipular a organizacdo basica de uma Justica Militar. Ademais, a Carta
mantém o alistamento obrigatério e assinala questBes gerais relativas aos militares como

funcionarios do Estado, a exemplo de seus direitos politicos, trabalhistas e previdenciarios.

Por outro lado, com um olhar nos documentos, observa-se que os temas abordados se
tornam mais diversos e particulares do que os que existiam na Carta. Incluem-se novos temas,
como pode ser constatado através da politica de educacdo voltada ao tema da Defesa ou da
politica de fomento a industrializacdo para a area, assim como também almeja-se estabelecer
uma estratégia politica para o tema da Defesa, de forma geral (BARRETO, 2016; WINAND;
SAINT-PIERRE, 2010). Alguns dos documentos, a exemplo da PND, a END e o LBDN, tratam
de diversas questdes, incluindo temas associados as Rela¢des Internacionais, indicando grupos
e regibes que estariam dentro do interesse estratégico do Brasil, nos quais a cooperacdo em
questdes de Seguranca e Defesa é vista como uma ferramenta importante para a criacdo ou
ampliacdo de uma influéncia (VAZ, 2013; LIMA, 2015).

Além da diversificacdo tematica, outros dois pontos de destaque sdo a autoria das
proposicdes e a forma de oficializacdo dos documentos. Todos os documentos foram propostos
pelo Poder Executivo, sendo quatro dos sete oficializados atraves de Decreto Presidencial, ou
seja, sem necessidade de aprovagédo do Legislativo (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; 2007).
Sendo este o primeiro indicio de predominancia do Executivo no desenvolvimento de politicas

para a area.

Os trés casos que fogem a regra do Decreto Presidencial possuem caracteristicas
interessantes que reforcam a sensacdo de predominéncia. Em primeiro lugar hd o caso da
Politica de Defesa Nacional de 1996, que consta nos sites do Governo Federal e da Biblioteca
da Presidéncia da Republica como um documento oficial (e o €), porém, ao busca-lo nos sites
do Planalto e da Camara descobre-se que ele nunca foi oficializado como legislacdo. 1sso quer
dizer que a primeira Politica de Defesa possuia, em verdade, nenhum efeito vinculativo, sendo

basicamente uma carta de intencdes politicas do governo do Presidente Cardoso.
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O caso do RETID ilustra o uso de outro mecanismo exclusivo do executivo, que é a
Medida Provisoéria. Este tipo de legislagdo possui peso de Lei Ordinaria e, por essa razdo,
demanda aprovacdo de 50% + 1 do quérum de cada Casa do Legislativo. No entanto, a MP
dispde da singularidade de entrar em vigor ao instante em que € proposta, cabendo ao
Legislativo votar apenas a continuidade da sua vigéncia, ou seja, se a extingue ou a transforma
em lei (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; 2007).

O dltimo caso, proposto através de Mensagem Presidencial, mostra uma alteracéo
significativa do padrdo. Neste caso, os textos dos trés documentos foram enviados ao
Legislativo para sua apreciacdo e coube a este Poder a sua oficializacdo. A mudanca de
comportamento deveu-se a uma mudangca de legislacdo, ocorrida em 20107, a qual obrigava que
a atualizacdo dos documentos de Defesa fosse apreciada pelo Congresso Nacional, como sera

visto mais adiante.

2.3.2.1. Uma curiosidade: o Ministério da Defesa como ator

Antes de passar as Leis Complementares, um adendo € necessario. Um leitor
familiarizado com os documentos de defesa brasileiros certamente sentiu falta de alguns deles
na tabela acima. Isso se deve ao fato de que estes documentos foram oficializados através de
Portarias Normativas, que sdo uma categoria de norma inferior as leis (ordinarias ou
complementares) e aos decretos. De fato, as Portarias Normativas s&o um tipo de ato
administrativo que oferece instrucdes para a aplicacdo de uma legislacdo, a exemplo das leis e

decretos de todo o tipo.

Tabela 2 — Politicas da area de Defesa oficializadas via Ministério da Defesa (1999-2014)

Origem Assunto Ministro

Portaria Normativa 295/MD de Sistema de Inteligéncia de Geraldo Quintéo
2002 Defesa

Portaria Normativa 899/ MD de Politica Nacional da IndUstria José Alencar
2005 de Defesa - PNID

Portaria Normativa 113/MD de Doutrina Militar de Defesa Wardir Pires
2007

Portaria Normativa 3010/MD de Doutrina Militar de Defesa Celso Amorim
2014 Cibernética

Fonte: Tabela de elaboracao prdpria com dados disponiveis nos sites da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, do Governo Federal e do Planalto.

" Até 2014, a Gltima foi a Lei Complementar 136 de 2010.
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A tabela 2 traz como curiosidade o status inferior dessas politicas em relacdo as
oficializadas em forma de Decreto, mas também destaca que o Ministério de Defesa logrou
tornar-se um ator relevante para a proliferacdo de documentos de Defesa em aspectos
diversificados dela. Isso ajuda a perceber que a centraliza¢do da producdo de documentos no
Poder Executivo ndo esté restrita a acdo da Presidéncia, possuindo o MD capacidade prépria de
desenvolver diretrizes aos temas a ele atribuidos pela Medida Provisoria 1799-6 de 1999.

2.3.3. As Leis Complementares

Apesar da grande énfase dada aos documentos, ha outra forma de legislacdo que afetou
e detalhou as relagdes civis-militares, que foram as Leis Complementares. Esse tipo de
legislacdo infraconstitucional complementa a Constituicdo sem altera-la ou fazer parte dela.
Esse formato de legislacdo pode ser proposto pelos Poderes Executivo e Legislativo, necessita
de aprovacdo de 50% + 1 do total de membros tanto da Camara dos Deputados quanto do
Senado Federal, e pode ser vetada total ou parcialmente pelo Presidente da Republica
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; 2007). Desta forma, as Leis Complementares ndo séo de
facil oficializacdo como um Decreto, nem entram em vigor antes da votagdo como as Medidas
Provisdrias. Por outro lado, também ndo demandam aprovacao de 3/5 do total de membros do
Congresso Nacional como as alteragbes constitucionais (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001;
2007), indicando que apesar de necessitar de concertagdo para a votacdo, esta €

comparativamente menor.

Até 2014, haviam sido aprovadas cinco Leis Complementares, as quais detalharam o
paragrafo 1° do art. 142., atribuindo normas gerais para a organizagdo, 0 preparo e 0 emprego
das Forcas Armadas. As LC solucionaram parte das criticas atribuidas ao texto constitucional,

ao dirimir parte de seus pontos genéricos, justamente, ao complementa-lo.

Tabela 3 — Principais modificagdes realizadas via Lei Complementar (1988 — 2014)

Acéo Leis Complementares
Foi estabelecida uma cadeia de agéo. Centralizou-se no Presidente a 69 de 1991
decisdo de empregar ou ndo as Forgas Armadas a pedido dos demais 97 de 1999
Poderes. 136 de 2010
Detalhou as funcdes subsidiarias das Forgas Armadas. 69 de 1991
97 de 1999
117 de 2004
136 de 2010
Estabeleceu fun¢es aos ministros militares. 61 de 1991
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Indicou os atores responsaveis pelo assessoramento do Presidente da 69 de 1991
Republica para suas funcGes de Comandante Supremo. 83 de 1995
97 de 1999
136 de 2010
Definiu diretrizes para o orgamento. 97 de 1999
136 de 2010
Atribuiu ao Congresso Nacional o dever de apreciar os documentos 136 de 2010
da Defesa elaborados pelo Executivo.
Criou o0 ministério da Defesa 97 de 1999
Estabeleceu funcbes ao Ministro da Defesa 136 de 2010
Criou o Estado Maior Conjunto das Forgas Armadas 136 de 2010

Fonte: Tabela de elaboracao prépria com dados disponiveis nos sites da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, do Governo Federal e do Planalto.

As LC sdo centrais para a presente anélise, pois alguns dos pontos ambiguos do texto
constitucional encontram uma maior especificidade nos textos de cada uma delas. No que se
refere a existéncia de um processo de institucionalizacdo, que é o foco do presente capitulo,
essa qualidade esmiucadora e complementar se apresenta como essencial porque ela tende a
favorecer a padronizagdo e a reducdo da discricionariedade, atendendo aos critérios de

institucionalizacdo aqui adotados.

2.4. Constatando a institucionalizacdo

A observacdo comparativa e ndo exaustiva das legislagdes existentes em 1988 e 2014
permite constatar o crescimento e a proliferagé@o legal ocorridos entre as duas datas. Contudo,
para poder caracterizar esse processo como uma institucionalizacéo, ele precisa atender a outros
critérios alem do aumento numeral. De acordo com as categorias desenvolvidas por Polsby
(1968) e apresentadas no capitulo anterior, para que seja caracterizado um processo de
institucionalizacdo € preciso que as instituicdes tenham se tornado mais complexas,
circunscritas e universalistas, com o passar do tempo. Com base nos dados apresentados até
este ponto, ja é possivel afirmar que houve sim um processo de institucionalizacdo, sendo

possivel verificar cada uma das categorias.

2.4.1. Complexidade

O crescimento da complexidade é aqui identificado através de um conjunto de
informacOes, a saber: a diversificagdo de formato da legislacdo, atores envolvidos e temas

explorados. Portanto, 0 aumento da complexidade se apresenta ndo sé na diferenga numéricas
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das normas existentes entre 1988 e 2014, mas também nas distintas formas e niveis em que essa

legislacdo aparece.

E possivel averiguar um incremento na diversificacdo do tipo de legislacdo que versa
sobre o relacionamento civil-militar, pois 2014 dispde de uma série categorias ainda néo
presentes em 1988 e, portanto, os Decretos, Leis Complementares, Medidas Provisorias e

Portarias Normativas citados na sec¢édo anterior sdo exemplos do aumento deste indicador.

No que se referem aos temas, a constituicdo de 1988 tratou das seguintes questdes:
justica militar; direitos politicos dos militares; previdéncia; questdes trabalhistas especificas;

funcBes principais das FA; subordinacdo; alistamento militar.

Em 2014, todos esses temas seguem contemplados, mas a adigdo de novos: fungdes
subsidiarias das FA; funcBes de atores constitucionais (Ministro da Defesa e Comandantes);
ensino sobre Defesa; orcamento; assessoramento do Comandante Supremo das FA,;
organizacao das FA; atribui¢des especificas do Congresso; industria de Defesa; entre outros. A
diversificacdo de temas é maior do que a aqui listada, pois dentro dos principais documentos,
como a Politica Nacional de Defesa e a Estratégia Nacional de Defesa, hd uma série de outras
questdes®, varias delas relacionadas a projecio internacional do pais o papel das questdes de
Defesa nisso. Contudo, como os temas gerais contidos nas legislacdes citadas ja sdo suficientes
para demonstrar o incremento da diversificacdo, ndo foi necessario se aprofundar em cada um

dos documentos.

O indicador numérico de atores, por sua vez, precisa de atencdo para ser interpretado.
Primeiramente porque foi necessario estabelecer duas categorias de atores: 0s unitarios e o0s
coletivos. As contas foram separadas para facilitar, pois os atores unitarios compdes 0s
coletivos, em distintas combinacdes, e as sobreposicdes ndo contribuem com a visualizacao dos
indicadores. Em segundo lugar, nos critérios aqui estabelecidos, comparou-se os atores
existentes na Carta da 1988 e os atores que constam na Carta e nos complementos dela, em
2014. E importante destacar isso porque, em 1988, ja existiam algumas figuras como 0s
Comandantes e o Chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas (EMFA), mas eles ndo

constavam na Carta de 1988, e s6 apareceram em Leis Complementares, nos anos seguintes.

Mantendo isso em vista, 0s indicadores apresentaram um crescimento, observando-se

apenas as mudancas. Nos atores unitarios, com a exclusdo dos ministros militares, ha a reducao

8 Ver Seabra, 2014; Lima, 2015; Barreto, 2016.
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de trés atores, mas hé a adicdo de oito: os trés Comandantes e o Ministro da Defesa, através da
EC 23 de 1999, o Chefe do Estado-Maior Conjunto das Forgcas Armadas e os trés Chefes do
Estados-Maiores de cada Forca, citados pela LC 136 de 2010.

Nos atores coletivo, 0 incremento € um pouco menor do que ocorre com 0 unitério, pois
a criagdo de Comandantes ndo implicou na criacdo de comandos. Entdo, quando sao retirados
0s trés ministérios militares, eles sdo substituidos apenas pelo Ministério da Defesa, na LC 97
de 1999. No entanto, com a criacdo do EMCFA e dos Estados Maiores de cada Forca (LC 136
de 2010) e do Conselho Militar de Defesa (LC 97 de 1999), o saldo ainda segue positivo para
este indicador.

2.4.2. Circunscricdo

O aumento da circunscricao é identificado através da especificacdo de atores e suas
fungdes, sendo os atores considerados dentro dos critérios destacados acima. Ao lembrar que
se tornar mais circunscrito significa tornar mais evidente as fronteiras entre o que esté dentro e
0 que esta fora, toda a legislacdo que discriminou os atores centrais da relacdo e/ou definiu a

guem cabe uma funcdo ou responsabilidade, ajuda a circunscrever quem faz parte da acao.

Como principais indicadores desta caracteristica h4 as LC que definiram, entre outras
coisas, a quem cabe o0 assessoramento do Presidente em sua fun¢do de Comandante Supremo
(LC 69 de 1991; LC 83 de 1995; LC 97 de 1999), e que fun¢des cabem ao Ministro da Defesa
e ao Congresso Nacional (LC 136 de 2010). A circunscricdo também € observada, por exemplo,
quando ¢ definido que cabe ao Poder Executivo a elaboracdo dos documentos de Defesa, mas
deixa claro que essa é uma responsabilidade do Ministério da Defesa e ndo de qualquer outra

burocracia pertencente a este Poder (LC 136).

2.4.3. Universalismo

A questdo do universalismo pode ser observada em diferentes pontos. Tornar-se mais
universalista implica em estabelecer procedimentos para evitar que haja espaco para
discricionariedades e interpretacdes distintas. Neste quesito, 0 que se buscou observar € se as
legislagbes tornaram suas versbes anteriores menos ambiguas, ao especificarem o0s

procedimentos de seu funcionamento.



74

Novamente as LC tiveram o papel de destaque porque, a0 mesmo tempo em que
circunscreveram os atores e suas fungdes, elas acabaram por estabelecer procedimentos de acéo.
Por exemplo, ao definir que somente os Presidentes do Senado, da Camara ou do Supremo
Tribunal Federal podiam pedir ao Presidente da Republica o uso das FA (LC 69 de 1991; 97 de
1999; 136 de 2010), a legislacdo impede que o pedido seja feito por outros atores, afinal a
Constituicdo apenas alegava que os Poderes Constitucionais podiam fazer esse pedido, ndo
especificando o ator. Ao circunscrever 0s atores e evitar casos como 0 ocorrido em 1989,
quando um juiz demandou intervencdo das FA para lidar com uma greve (ZAVERUCHA,
1994, p. 203 e 204), a LC também gerou um procedimento de a¢do. O mesmo exemplo ajuda a
perceber como a listagem e explicitacdo das fungdes subsidiarias das FA (LC 69 de 1991; 97
de 1999; 117 de 2004; 136 de 2010) também contribuiram para reduzir a discricionariedade,
pois elas elucidam as circunstancias em que se entende que as FA devem atuar — e greve nao

esta entre elas —.

Além disso, as Portarias Normativas sdo por si s6 uma reducdo da capacidade
interpretativa sob uma legislacdo, afinal elas sdo, por definicdo, atos administrativos com
intento de estabelecer procedimentos para a aplicagdo de uma norma. Os documentos
oficializados como Portarias foram elaborados com o intento de estabelecer diretrizes de acéo
para a realizacdo de fun¢es atribuidas ao Ministério da Defesa pela Medida Provisoria 1799-6
de 1999.

2.5. Reflexdes finais do capitulo

O presente capitulo buscou comprovar a existéncia de um processo de
institucionalizagdo das relagGes civis-militares brasileira, entre 1988 e 2014, tomando em
consideracdo o historico destas relacdes, com o intento de atribuir peso e significados histérico

as mudancas identificadas.

E preciso destacar que a comprovacdo da existéncia de um processo de
institucionalizacdo ndo implica necessariamente em atribuir algum juizo de valor a ele. O que
é possivel afirmar até entdo é que foi estabelecido um cenario mais institucionalizado, portanto,
mais previsivel e estavel em diversos temas que compdem as relagdes civis-militares. Isso ndo
quer dizer que essa previsibilidade seja a desejada para que essa relacdo consolide um controle

civil dos militares, nem que em algum momento esse foi o objetivo. Apenas diz que,
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contrariamente ao previsto pela bibliografia especializada, se estabeleceu um padrdo de
relacionamento que estipulou quais s&o o0s participantes, quais suas func¢des e quais as regras e

procedimentos de interacdo que devem ser seguidas por eles e entre eles.

Mais do que respostas, os dados instigam perguntas, as quais foram aparecendo entre as
suas entrelinhas. Questdes sobre o processo em si, sobre sua linearidade e etapas, assim como
indagacdes sobre 0s atores responsaveis pela sua existéncia. Como apresentado anteriormente
neste capitulo, o historico brasileiro ndo oferecia perspectivas positivas para uma
institucionalizacdo das relagdes civis-militares, pois foi a auséncia dela que, por muitos anos,
permitiu que os militares usassem e fossem usados como decisores de conflitos politicos.
Contudo, apesar do passado, foi possivel estabelecer uma conduta de interacdo mais regrada,
com menos espaco para discricionariedades e que colocava o0s agentes politicos como atores

centrais. Como isso foi possivel?

Um dado que chamou atencdo durante a observacdo foi a presenca marcante do Poder
Executivo. Este Poder foi destacadamente mais propositor, mesmo quando nao se utilizava de
recursos exclusivos para isso. E também o ator com mais responsabilidades definidas sobre as
questdes civis-militares e contempla em sua estrutura a grande maioria dos atores citados na
legislacdo. Essas evidéncias apresentam indicios de que o Executivo pode ser chave explicativa
para a ocorréncia do processo, ainda que ndo seja possivel inferir de que forma. No entanto,
antes de assumir a veracidade do seu papel de protagonista, é preciso observar se essa
predominancia se confirma em relacéo ao Legislativo. A verdade é que o resultado do processo
pode esconder muito sobre sua feitura e, portanto, faz-se crucial avaliar o seu desenvolvimento

e o papel de cada ator em cada etapa.

O capitulo seguinte tem a funcdo de trazer este processo as claras. Para tanto, organiza-
se as legislacbes aqui apresentadas em ordem cronologica, cruzando-as com dados
complementares do processo delas como 0s vetos, o apoio e as emendas colocadas pelo
Legislativo. Como também séo contrapostas com questdes conjunturais que possuiram impacto

politico relevante para as relagGes civis-militares, de acordo com a bibliografia especializada.
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CAPITULO 3 - A INSTITUCIONALIZACAO DAS RELACOES CIVIS-MILITARES

O presente capitulo tem como objetivo a descricdo e compreensdo do processo de
institucionalizacao formal das relagdes civis-militares brasileiras entre 1988 e 2014. No entanto,
o capitulo faz mais que isso, pois permite observar a relagdo Executivo-Legislativo, no que toca
as questdes civis-militares, através da exposicdo de dados que possibilitam compreender a
forma de participagéo de cada Poder e identificar atores.

Para que o capitulo ndo falhe no objetivo principal que é a compreensdo do processo em
si, algumas conclusdes séo adiantadas como forma de guiar a leitura. Em primeiro lugar, o
capitulo esta organizando temporalmente e dividido por mandatos presidenciais. Como ja se
suspeitava ao final do capitulo passado, o Presidente da Republica dispds de um papel
importante na institucionalizacdo das legislacdes, ao ser o maior propositor, o responsavel por
levar os temas para as pautas de votacdo, e ao dispor de coalizdes disciplinadas para votar a
favor dos projetos, nos casos em que este dependia do apoio Legislativo. Quando o apoio néo
se fazia necessario, 0s Presidentes atuaram através de Decretos Presidenciais, dado que reforca

a centralizacao de poder neste ator e, portanto, justificando a divisdo adotada no texto.

Em segundo lugar, a ideia do Ministério da Defesa é central para a compreensdo do
processo, seja antes, durante e apos a sua implementacdo, oficializada em 1999. Muitas das
movimentacGes ocorridas até 1999 visavam a criacdo do ministério, mas terminaram por fazer
mais que isso, pois modificaram a Constituicdo, dando novas atribuigdes ao Presidente e
inserindo o Ministro da Defesa nela, tornando este um ator constitucional. Apds a cria¢do do
MD, ele torna-se um catalizador da institucionalizacio. E significativa a participacio do MD
como ator, ndo somente para a producdo de documentos relevantes para area, mas também
atuando diplomaticamente, mesmo quando o Ministro da Defesa ndo dispunha de atribuictes
formais para realizar tais agfes. O caminho de ac¢do pavimentado pelo ministro Nelson Jobim
(2007-2011) é finalmente institucionalizado em 2010, garantindo aos seus sucessores do cargo
de Ministro da Defesa o direito legal de exercer a direcdo superior das FA, aléem de ser
responsavel pela implantacdo das diretrizes politicas contidas nos documentos de Defesa, ou

seja, 0 Ministro da Defesa é quem define como as politicas se manifestarao.

Em terceiro lugar, o Legislativo possui importancia para o processo de debate das
legislacOes, porém essa relevancia ndo se caracteriza por ser marcadamente propositiva, ou por
uma atuacdo como uma instancia de veto. Como é apresentado adiante, o Legislativo opina, se

posiciona e enriquece o debate, sabendo quando inserir alteracdes que contribuiram para o
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desenvolvimento legal da tematica, e quando utilizar das préprias ferramentas burocraticas para

adiar uma deciséo.

O Legislativo, no entanto, desenvolveu poucas atribuicdes especificas as politicas para
a Defesa, consistindo apenas no direito de apreciar os documentos de Defesa (a saber, a PND,
a END e o LBDN) elaborados pelo Executivo. N&do ha o desenvolvimento de ferramentas
especificas voltadas para que o Legislativo atue como um revisor de atos do Executivo para as
relacBes civis-militares. Por exemplo, se 0 Executivo aprova uma legislacdo através de um
Decreto Presidencial, essa acdo so pode ser revogada por um Decreto Legislativo ou por uma
acdo de inconstitucionalidade do Supremo Tribunal Federal. Contudo, para o Decreto
Legislativo seja feito, € necessario obter maioria simples nas duas Casas, exigindo do
Legislativo uma capacidade de concertacdo que ndo € demanda ao Executivo, propiciando o

sucesso do ultimo.

Além destas trés conclusdes guias de leitura, o leitor também pode se beneficiar de
relembrar ou conhecer alguns aspectos do tramite legislativo brasileiro. Segue adiante um

lembrete sobre alguns procedimentos legislativos.
Emendas Constitucionais:

e Alteram o texto constitucional;

e Podem ser propostas tanto pelo Legislativo quanto pelo Executivo;

e Exigem uma supermaioria para a aprovacdo (3/5 do total de membros das duas Casas
legislativas). A votacdo é feita em duas rodadas em cada Casa;

e Pode inovar em direito.

Leis Complementares:

o  Oferecem complementacdes ao texto constitucional,

e Podem ser propostas tanto pelo Legislativo quanto pelo Executivo;

e Exigem maioria qualificada para a aprovagdo (50% + 1 do total de membros das duas Casas
legislativas).

e Pode inovar em direito.

Medidas Provisorias:

Proposta exclusivamente pelo Executivo;

Entra em vigor no momento da proposicéo;

Exigem maioria simples para a aprovacao (50% + 1 dos presentes nas duas Casas legislativas);
Pode inovar em direito;

A ndo aprecia¢do dentro do prazo estipulado gera trancamento de pauta.

Decreto Presidencial;

e  Proposto exclusivamente pelo Executivo;
e N&o inova em direito. Detalha leis ordinarias e procedimentos da Administracdo Publica;
e Na&o necessita de aprovagéo pelo Legislativo;
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e Pode ser revogado por um Decreto Legislativo.

Decreto Legislativo:

e  Proposto exclusivamente pelo Legislativo;
o  Detalha matérias exclusivas do Congresso Nacional e Medidas Provisérias;
o NA&o necessita de aprovagdo ou apreciacdo do Executivo.

3.1. A concentracéo da producéo legislativa no Executivo

Para a composicao deste capitulo foram compiladas as legislagdes seguindo os seguintes
critérios: selecionou-se todas as Emendas Constitucionais que alteraram o capitulo relativo aos
militares na Constituicdo de 1988; todas as Leis Complementares que incidiram sobre o artigo
142 da Carta; foram também contempladas as legislacdes comumente citadas pela bibliografia
como relevantes; e, por ultimo, foram adicionadas legisla¢des identificadas como pertinentes
ao longo do processo de reconstrucao dos fatos.

Apdbs a selecdo das legislacBes, foram colhidos os dados dos tramites legislativos
retirados dos sitios da Camara dos Deputados, Senado Federal, Planalto e do Governo Federal.
Foram separadas diversas informacdes: origem das propostas; seu formato original; datas de
inicio e término do tramite dos projetos; comissdes que os avaliaram; nimero, autoria e versao
original das emendas propostas aos projetos; dados das votacdes; e, em alguns casos, 0s sitios
disponibilizaram as notas taquigraficas dos debates ocorridos, preservados nos “Diarios do

Congresso Nacional”, que permitiu compreender parte da argumentagdo dos atores envolvidos.

A organizacao dos dados foi feita em duas etapas. A primeira, apresentada na proxima
seccdo, oferece uma visao geral das legislacdes, dividindo-as em trés grupos, de acordo com
forma como foram iniciadas: Propostas de Emendas Constitucionais; Projetos de Leis
Complementares; ou propostas atraves de medidas exclusivas do Presidente (MP e Decreto). A
segunda etapa, desenvolvida ao longo de todas as outras sec¢des, foca-se na reconstrucédo e
analise do tramite legislativo e permite uma detalhada compreensdo do processo de

institucionalizagéo formal das relagdes civis-militares.

3.1.1. As politicas para a Defesa e as armas do Executivo

Como apontado no capitulo anterior, apos 1988 o Executivo manteve ndo apenas sua
capacidade de legislar, mas dispds de ferramentas com que poderia colocar sua vontade em
pratica sem a necessidade inicial de aprovacdo pelo Legislativo, possuindo as Medidas
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Provisorias e o Decreto Presidencial, como principais ferramentas de acdo. As MPs, como ja
debatido, possuem poder de lei e precisam ser aprovadas pelo Congresso para que ndo percam
sua eficacia. O Decreto Presidencial, por sua vez, ndo possui forca de lei, ndo podendo inovar
em direito, servindo para regulamentar leis ja existentes, estipulando suas minucias (LIMONGI,
2008). Contudo, apesar do aparente pouco poder do Decreto, é preciso ressaltar a abrangéncia
dos temas que ele pode versar, pois dificilmente existe um tema atual que nédo seja

contemplando por uma Lei Ordinaria passiva de ser mais detalhada.

No que toca ao desenvolvimento de politicas para a area, o uso destas duas ferramentas
obteve papel central. Conforme a tabela 4, as principais politicas feitas para a area da Defesa
no periodo analisado por este estudo foram propostas pelo Executivo em forma de Decreto ou
de Medida Provisoria, com excecdo da atualizacdo documental de 2012, que foi proposta por

Mensagem Presidencial.

Tabela 4 — Legislagdes relacionadas as questdes civis-militares oficializadas através
ferramentas exclusivas do Presidente (1989-2014)

Origem Assunto Resultado
Medida Provisoria 150 de | Extinguiu a Servico Nacional de InformagBes e a | Lei 8028 de
1990 Secretaria de Assessoramento da Defesa Nacional, | 1990
criou a Secretaria de Assuntos Estratégicos e retirou o
status ministerial do Estado Maior das Forgas
Armadas.
Decreto 1895 de 1996 Criou a Comissdo de Relacbes Exteriores e Defesa | N&o se aplica
Nacional do Conselho de Governo
Medida Proviséria 1795 de | Extinguiu a Secretaria de Assuntos Estratégicos Né&o se aplica
01/01/1999
Decreto 2923 de 01/01/1999 | Institui a figura do Ministro Extraordinério da Defesa | N&o se aplica

Medida Proviso6ria 1799-6 de
10/06/1999

Institui o Ministério da Defesa e transformou os
ministérios do Exército, Marinha e Aeronautica em
Comandos

Alterou a Lei
9649 de 1998

Medida Provisoria 1911-7 de
29/06/1999

Extinguiu o Estado Maior das Forgas Armadas e o
Alto Comando das Forcas Armadas

Alterou a Lei
9649 de 1998

Decreto 5484 de 2005 Atualizou a Politica de Defesa Nacional N&o se aplica

Decreto 6703 de 2008 Lancou a Estratégia Nacional de Defesa N&o se aplica

Medida Provisdria 544 de | Criou 0 Regime Especial Tributario paraa Industriade | Lei  Ordinéria

2011 Defesa (RETID) 12598 de 2012

Mensagem Presidencial 83 | Atualiza a Politica Nacional de Defesa, a Estratégia | Decreto

de 2012 Nacional de Defesa e langa o Livro Branco de Defesa | Legislativo 576
Nacional, e prevé a revisdo quadrienal destes pelo | de 2012 do

Congresso Nacional.

Senado Federal

Fonte: Tabela de elaboracao prdpria com dados disponiveis nos sites da Camara dos Deputados, do Senado
Federal e do Planalto.

Além do uso significativo das MP e Decretos, o Poder Executivo logrou aprovar
propostas que necessitavam de supermaiorias ou maiorias qualificadas, Emendas

Constitucionais e as Lei Complementar, respectivamente. Apesar das aparentes dificuldades
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colocadas para a aprovacao destes tipos de propostas, como apresentado nas tabelas 5 e 6, a
maioria das LC e EC relacionadas ao tema e que foram aprovadas no periodo de 1988 e 2014,
foram propostas pelo Poder Executivo, sendo quatro das cinco LC e trés das quatro EC advindas

deste poder.

Tabela 5 - Leis Complementares associadas ao Artigo 142 da Constituicdo Federal
(1988-2014)

Assunto Origem Autor Emendas Comissfes | Resultado
Dispbe  sobre  as | Projeto de Lei | Poder 3 emendas CCJC; Lei
normas gerais para a | Complementar | Executivo | (Camara); CDN Complementar
organizacéo, o preparo | 181 de 1989 4 emendas (Céamara) 69 de 1991
e 0 emprego das (Senado) CRE;
Forgas Armadas CcclJ
(Senado)
Altera dispositivo da | Projeto de Lei | Poder 1 substitutivo CCJC, Lei
Lei Complementar 69 | Complementar | Executivo | (Camara); CDN Complementar
de 1991 e estabelece | 10 de 1995 1 emenda (Cémara); | 83 de 1995
que a chefia do EMFA (Senado) CRE,
sera exercida, CDIR
preferencialmente, por (Senado)
um oficial-general do
mais alto posto da
hierarquia militar
Revoga a Lei | Projeto de Lei | Poder 17 emendas CTASP, Lei
Complementar 69 de | Complementar | Executivo | (Camara) CREDN, Complementar
1991 e | 250 de 1998 Sem emendas Ccic 97 de 1999
dispbe  sobre as (Senado) (Camara);
normas gerais para a CRE
organizacéo, o preparo ccl
e 0 emprego das (Senado)
Forcas Armadas (cria
0  Ministério da
Defesa).
Altera a Lei | Projeto de Lei | Senado Sem emendas CSPCCO; | Lei
Complementar n® 97, | do Senado 221 | Federal (Cémara); CFT; Complementar
de 9 de junho de 1999, | de 2003. 4emendasel | CJC; 117 de 2004
que dispbe sobre as | Proposto pelo substitutivo CREDN
normas gerais para a | Senador César (Senado); (Cémara)
organizacéo, o preparo | Borges do PFL CCJ;
e 0 emprego das Veto parcial do | CRE
Forcas Armadas, para Executivo (Senado)
estabelecer novas
atribuicdes
subsidiarias.
D& nova redagdo e | Projeto de Lei | Poder 3 emendas CSPCCO; | Lei
acresce dispositivos a | Complementar | Executivo | (Camara); CREDN; Complementar
Lei Complementar n® | 543 de 2009 2 emendas CFT; 136 de 2010
97, de 9 de junho de (Senado) CcJC
1999, que dispde sobre (Cémara)
as normas gerais para a CCJ;
organizagao, o preparo CRE
e 0 emprego das (Senado)
Forcas Armadas

Fonte: Tabela de elaboracéo prépria com dados disponiveis nos sites da Camara dos Deputados, do Senado

Federal e do Planalto.
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Tabela 6 — Emendas Constitucionais que alteraram o capitulo das Forcas Armadas na
Constituicéo Federal (1988-2014)

Assunto Origem | Autor Emendas Comissoes Resultado
Disp0e sobre o regime PEC Executivo | 5 emendas CCJR; Emenda
constitucional dos 338/1996 1 substitutivo | Comisséo Constitucional
militares (Cémara) Especial 18/1998
Sem emendas | (Camara)
(Senado) CccJ

(Senado)
Modifica o sistema de PEC Executivo | Néo CCJC; Emenda
previdéncia social, 33/1995 computado Comissao Constitucional
estabelece normas de Especial 20/1998
transigdo e da outras (Cémara)
providéncias cal

(Senado)
Altera os artigos 12, 52, PEC Executivo | 5emendas CCJC; Emenda
84,91, 102 e 105 da 626/1998 (Cémara) Comisséo Constitucional
Constituicdo Federal Sem emendas | Especial 23/1999
(criacéo do Ministério da (Senado) (Cémara)
Defesa) ccl

(Senado)
Modifica os arts. 37, 40, PEC Executivo | Néo CCJC; Emenda
42,48, 96, 142 e 149 da 40/2003 computado Comisséo Constitucional
Constituicio Federal, o especial 41/2003
art. 8° da Emenda (Cémara)
Constitucional n° 20, de cal
15 de dezembro de 1998, (Senado)
e dé outras providéncias
Altera os incisos 11, Il e PEC Legislativo | Sem emendas | CCJC; Emenda
VIl do § 3°do art. 142 da | 293/2013 (Cémara) Comissdo Constitucional
Constituicao Federal, para 1 substitutivo; | especial 77/2014
estender aos profissionais 1 emenda (Cémara)
de salde das Forcgas (Senado) ccl
Armadas a possibilidade (Senado)
de cumulacéo de cargo a
que se refere o art. 37,
inciso XVI, alinea "c"

Fonte: Tabela de elaboracéo prépria com dados disponiveis nos sites da Camara dos Deputados, do Senado
Federal e do Planalto.

O olhar sobre as tabelas confirma a predominancia propositiva do Executivo no tema
em questéo, corroborando com a parte da literatura que aponta para existéncia deste fenémeno
na politica brasileira nos diversos setores (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; 2007). Entretanto,
para que se possa compreender como se conformou a saliéncia deste Poder em relagcdo ao
Legislativo fez-se necessaria uma anélise mais detida sobre a tramitagdo destas legislagdes, pois
os tramites das EC e LC perpassa distintas comissdes, e sdo suscetiveis a emendas, como
indicam as tabelas 5 e 6. O foco no Legislativo, aqui tem o intento de ser uma contraprova, pois
somente ao compreender sua acao € possivel confirmar a existéncia de uma predominancia do
Executivo. Com esta finalidade, observa-se a postura das Casas em relacdo as propostas (se
propunham alteracfes significativas ao texto) e se as votagdes respeitavam a disciplina

partidaria e a coalizdo governamental composta no momento de cada votagao.
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3.2. Governo Collor de Melo (1990-1992)

Collor de Melo foi o primeiro Presidente eleito diretamente no Brasil desde o Presidente
Janio Quadros, que tomou posse em 1961. O curto e conturbado mandato do Presidente Collor
de Melo foi marcado por fortes dendncias de corrupcédo, as quais resultaram na abertura de um
processo de Impeachment pelo Congresso, e a consequente renuncia do Presidente (CERVO,;
BUENO, 2008). Apesar disso, no que toca as relacdes civis-militares, o governo logrou fazer
alteracbes importantes, através da MP 150/1990 que extinguiu o Servico Nacional de
Informagdes (SNI) e a Secretaria de Assessoramento da Defesa Nacional (SADEN) e criou a

Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE).

As duas instancias excluidas pela MP 150/1900 compunham parte do “entulho
autoritario”, pois tinham atuado na facilitacdo da represséo, durante o periodo militar (1964-
1985). A decisdo do Presidente ¢ atribuida a uma atuacdo vingativa, pois foi descoberto que
essas burocracias espionam Collor de Melo durante o periodo eleitoral (MATHIAS; GUZZI,
2010). Vinganca os nédo, foram excluidos pelo Presidente. Além desta alteragdo, a MP 150/1990
colocava o Estado-Maior das Forgas Armadas como uma secretaria que assessoraria a
Presidéncia, retirando dele o status ministerial. A MP tratava-se de uma proposta de
organizacdo do Poder Executivo, englobando uma grande variedade de temas, 0 que ajuda a
explicar as suas 260 propostas de emendas. A MP foi avaliada por uma comissédo mista que, em
menos de um més converteu a proposta na Lei 8028/1990.

Como seré percebido ao decorrer do texto, as MPs foram usadas constantemente como
uma forma de modificar a composi¢do do Executivo, de acordo com a vontade do Presidente.
Essa é uma informacdo importante para que se coloque em perspectiva as acdes do Presidente
Collor de Melo, pois da mesma maneira que as acdes foram realizadas, elas podiam ser
revertidas. O que se destaca na MP 150/1990 € que através dela o Presidente atingiu aquilo que

era considerado uma marca do regime militar (0 SNI e a SADEN) e ninguém o impediu.

Outra alterag@o ocorrida no periodo foi a aprovacdo da Lei Complementar 69/1991, a
primeira a detalhar o Art. 142 da Carta, através do Projeto de Lei Complementar (PLP)
181/1989, que foi o primeiro projeto a propor uma estrutura de organizacao para as FA no
periodo democratico. O projeto, de autoria do Executivo, foi proposto ainda no governo do

Presidente Sarney, mas tramitou durante dois anos entre as duas Casas, somente sendo aprovado
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em julho de 1991, no segundo ano do Presidente Collor de Melo. Em virtude da sua demora,
alguns pontos trazidos pelo projeto, a exemplo de rebaixamento do EMFA, j& tinham sido
implantados por outras vias. Mas o PLP 181/1989 inovou, entre outras coisas, ao propor as
primeiras defini¢bes de acbes subsidiarias, estabelecer funcdes gerais aos ministros militares,
delimitar os atores responsaveis pelo assessoramento do Presidente em suas fungdes de
Comandante Supremo das FA e garantir a exclusividade ao Presidente a decisdo sobre o uso
interno da FA.

Na Cémara, o PLP 181/1989 recebeu trés emendas, sendo uma na Comissédo de
Constituicdo e de Justica e Cidadania (CCJC) e duas no Plenério. A primeira emenda, proposta
pelo deputado José Genoino (PT®) modificava o art.8° da proposta, que originalmente propunha
a exclusividade do Presidente da RepuUblica para a decisdo do uso das FA na garantia da Lei e
da Ordem. A emenda ndo possuia apenas o intento de delimitar mais ainda os atores, ao
circunscrever aos Presidentes do Supremo Tribunal Federal e do Congresso Nacional o direito
de demandar a acéo das FA ao Presidente da Republica. De acordo com o deputado Genoino
(PT), a emenda buscava, através da criagdo de uma cadeia hierarquica bem definida, deixar
claro quem estava decidindo pela utilizagdo das Forcas e desta forma inibir algum tipo de
utilizacdo excessiva, com o0 caso de uso das Forgas contra grevistas em Volta Redonda, em
1988, que resultou na morte de trés sindicalistas (ZAVERUCHA, 1994).

E importante deixar claro que essa emenda evitaria casos como 0 que aconteceu em
Volta Redonda, em que um juiz pediu ao Presidente da Republica a intervencéo das
Forcas Armadas. Neste caso, 0 juiz solicita a intervencdo ao Presidente do Supremo
Tribunal Federal, que solicita ao Presidente da Republica, o que deixaria visivel quem
empregou e usou as Forcas Armadas (GENOINO, 1991, p. 3951).

A emenda foi aprovada na CCJC e na Comissdo de Defesa Nacional (CDN), sendo
integrada no texto apresentado ao Plenério, que recebeu mais uma emenda, do Dep. Edmilson
Valentim (PCdoB°). A emenda propunha a inclusio da expressdo “no que interessa a defesa
nacional” na alinea A, do inciso Ill, do art. 9°. O objetivo era esclarecer que a relacdo da
aeronautica com a aviacao civil sé se daria em casos de interesse nacional, ndo sendo o controle
desta por aquela o padréo normal a ser mantido (VALENTIM, 1990, p. 12108).

Sendo uma emenda de Plenario, o PLP 181/1989 voltou as comissdes para analise e
aprovacao da emenda. No retorno do projeto ao Plenario uma alteracéo de redacao foi realizada
na proposicdo do Dep. Genoino (PT), substituindo o termo “Presidente do Congresso” por

® Partido dos Trabalhadores (PT).
10 partido Comunista do Brasil (PCdoB).
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“Presidente da Camara dos Deputados e Presidente do Senado Federal”. A alteracdo foi
negociada antes da chegada ao Plenério e ja constava no Relatdrio entregue a Mesa, ndo
precisando retornar as comissdes (DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL, 1991, p. 3951).

Ao chegar ao Senado Federal, o PLP 181/1989 passa pela Comissdo de Relagdes
Exteriores e Defesa Nacional (CRE) incolume, mas recebe quatro emendas de redacdo no
Plenério. Todas as emendas propostas pelo Senado foram rejeitadas no retorno a Camara em
formato de bloco, como forma de adiantar a votacdo do projeto que tramitou em forma de
urgéncia a partir de 1991 (DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL, 1991, p. 11637 — 11643),
sendo aprovado desta forma pelas duas Casas.

Os dados de votacdo do PLP 181/1989 e da MP 150/1990 ndo estdo disponiveis nos
sites do Senado ou da Camara, pois muitos dados anteriores & 1999 ndo foram disponibilizados.
Desta forma, ndo € possivel identificar a existéncia de disciplina partidaria e apoio da coalizdo
durante o governo do Presidente Collor de Melo, ainda que se possa observar que, N0 campo
da Defesa, ele logrou avancos em apenas dois anos de governo. Um ponto destacavel € que a
coalizdo do governo representava menos de 25% das cadeiras da Camara, no momento da
aprovacao da MP 150/1990, e menos de 42%, no caso do PLP 181/1989, o que implica em ter
conseguido conquistar apoio de partidos ou parlamentares isolados, para além da sua base de

apoio oficial*.

O governo do Presidente Collor de Melo foi capaz de aprovar as primeiras leis para a
area, além de aprovar medidas que foram capazes de extinguir burocracias historicamente
associadas ao regime militar contidas no bojo do Executivo, ainda que ndo tenha sido capaz de
extinguir os ministérios militares e criar o MD. No formato que as altera¢fes foram aprovadas,
o0 Presidente teve suas funcGes mais detalhadas em relacdo as Forgas, o que fortalece o cargo,
pois passava a dispor da exclusividade da decisédo sobre o uso das FA. Por outro lado, o
Legislativo manteve-se sem funcbes explicitadas, apontando para uma concentracdo das

decisdes sobre as FA dentro do Poder Executivo.

11 Dados das coalizdes retirados da base NECI/CEBRAP.
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3.3. O primeiro mandato do Presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-1998)

O periodo completo da Presidéncias de Cardoso é prolifero no que se refere as questdes
civis-militares, pois é nesta fase que € criado o Ministério da Defesa, ap6s um longo processo,
que envolveu movimentagdes estratégicas, mas também diversas concessdes ao estamento
militar (MARTINS FILHO, 2000; FUCCILLE, 2006). Contudo, apesar de se tratar de uma
promessa de campanha, o Presidente Cardoso ndo é capaz de criar 0 MD em seu primeiro
mandato, ainda que tenha realizado movimentacdes importantes nessa fase, as quais
contribuiram para o sucesso futuro. O primeiro mantado do Presidente Cardoso, ocorre ap6s 0
governo do Vice de Collor de Melo, o Presidente Franco (1992-1994), que ndo tem seu governo
aqui analisado, pois nao hé legislacdo relevante aprovada nesse interim.

3.3.1. Movendo as pegas no tabuleiro: o PLP 10/1995 e o Decreto 1895/1996

A primeira medida legislativa movida pelo Presidente Cardoso foi o PLP 10/1995. O
projeto visava alterar o 1° paragrafo do art. 2° da Lei Complementar 69/1991 que assim

figurava:

§ 1° O Estado-Maior das Forcas Armadas, cuja Chefia € exercida por Oficial-General
da ativa, do mais alto posto, obedecido o critério de rodizio entre as Forcas tera sua
organizacdo e atribuicbes estabelecidas pelo Poder Executivo (LEI
COMPLEMENTAR 69 de 1991).

Para entdo figurar:

81° O Estado-Maior das Forgas Armadas, cuja Chefia é exercida, preferencialmente,
por um Oficial-General do mais alto posto da hierarquia militar em tempos de paz, da
ativa ou da reserva, terd sua organizacdo e atribuicbes estabelecidas pelo Poder
Executivo (PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR 10 de 1995).

A proposta contém duas importantes mudancas que foram identificadas no parecer da
Comissdo de Defesa Nacional sobre a proposta. Primeiro, o termo “preferencialmente”, no
lugar onde foi inserido abre a possibilidade para que o cargo possa ser preenchido por um civil,
questdo que foi considerada inadequada para o cargo, de acordo com o parecer da CDN. Em
segundo lugar, a proposta suprimia a necessidade de que o cargo fosse ocupado respeitando a
necessidade de rodizio entre as Forgas, implicando na possibilidade que o cargo fosse ocupado
de forma desigual por elas (DIARIO DO CONGRESSO NACIONAL, 1995, p. 14145 -14149).

Estas duas alteracOes sdo significativas e precisam ser colocadas em contexto para serem

mais bem compreendidas. Em suas promessas de campanha, o Presidente Cardoso afirmou o
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intento de criar um Ministério da Defesa englobando trés ministérios militares (Exército,
Marinha e Aeronautica). De acordo com Alsina Jr. (2006), sabendo que a proposta nao era bem-
vista nos circulos militares, o Presidente Cardoso devolveu o status ministerial do EMFA e
colocou como ministro o Oficial-General do Exército Benedito Onofre Bezerra Leonel, que
seria o responsavel por levar adiante as negociac¢des para a cria¢cdo do MD. Por ser uma tarefa
que exigia ndo somente um ator estratégico, mas de confianca do Presidente Cardoso, este teria
endossado o PLP 10/1995 (que se originou da Mensagem 283/1995, do proprio EMFA), tanto
para garantir que o Oficial-General pudesse ir para a reserva e ainda assim manter-se no cargo,

como poder coloca-lo na fungcdo mesmo sem ser a vez do Exército de assumir o rodizio.

O interessante é que ao chegar na CDN a proposta recebeu um substitutivo que retirou
o “preferencialmente” e manteve a necessidade de respeito ao rodizio. O substitutivo foi
aprovado na CCJC e no Plenério da Camara, em uma votagdo com apenas 1 voto contréario'? e
4 abstencdes®®, sendo enviado ao Senado, onde foi aprovada por 100% dos presentes'®. Nesta
Casa, a PLP 10/1995 passou pela CRE, Plenario e Comissdo Diretora do Senado Federal
(CDIR), recebendo uma emenda de redacdo que ndo alterava em contetdo o substitutivo
proposto pela Camara. Em tese, aprovada da forma que foi, o Oficial-General Leonel néo
poderia assumir, em virtude ao respeito ao rodizio, no entanto, como em diversos outros
momentos da historia do EMFA, o rodizio foi ignorado, tratado como “regra informal”

(ALSINA Jr., 2006, p. 103).

Apos a retomada do EMFA, o Presidente Cardoso seguiu sua movimentagdo rumo ao
MD, criando, através do Decreto Presidencial 1895 de 1996, a Comissao de Relacdes Exteriores
e Defesa Nacional do Conselho de Governo, composta pelos ministros das Relacdes Exteriores,
Justica, Marinha, Exército, Aeronautica, EMFA, Casa Civil, Casa Militar e Secretaria de
Assuntos Estratégicos, sem dispor de algum representante do Congresso. A Comissao tinha por
objetivo gerar uma minima convergéncia em Defesa e terminou por elaborar, ainda em 1996, o
primeiro documento puablico e civil a estipular diretrizes para a Defesa Nacional ap06s o periodo
militar, a Politica de Defesa Nacional (ALSINA JR, 2006). Sendo assim, a producédo da primeira
PDN trata-se de um documento elaborado pelo Executivo sem a participa¢do do Legislativo.

12 Elias Abrahdo do PMDB/PR.

13 4 abstencdes incluindo o presidente, Luis Eduardo do PFL/BA. Além dele se abstiveram os deputados Pedro
Novais do PMDB/MA, Ricardo Rique do PMDB/PB e Chico Ferramenta do PT/MG. Dados da votagio
disponiveis em < http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/plenario/votacao/chamadaExterna.html?link=http://www.camara.gov.br/internet/votacao/default.asp?
datDia=28/6/1995&numSessao=97>.

14 Dados disponiveis em < https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/votacao/355052>.



87

A criacdo do MD ndo necessariamente exigia a elaboracao anterior de uma politica para
a area, mas esta terminou sendo a escolha do Presidente Cardoso para dar inicio aos trabalhos.
Um fato curioso relativo a primeira PDN € que, apesar do longo processo de elaboracdo e debate
que necessitou da intervencao do Presidente Cardoso para que o documento fosse finalizado
pela comissdo, o documento resultante foi curto e raso. Na opinido de Alsina Jr. (2006), isso
pode ser atribuido as visdes divergentes entre os membros da comissao, o que pode ter impedido
um aprofundamento no tema. Contudo, por mais que a analise do autor permita a realizacao de
alguma inferéncia, ela ndo afirma que essa poderia ser também a razdo pela qual a primeira
PDN nunca ter sido formalizada. Tratando-se apenas de um documento assinado pelos

ministros que nunca foi oficializado pelo governo.

3.3.2. Cedendo pedes: os dilemas em torno da PEC 338/1996

Em 1996, o Presidente Cardoso enviou ao congresso a PEC 338/1996, que levaria dois
anos em discussao para, entdo, ser aprovada pelo Legislativo. O forte debate em torno da PEC
338/1996 se deve as profundas alteracGes propostas, as quais apontavam para uma mudanca
significativa nos rumos adotados em 1988 pela CF, como se pode observar na prépria

explicacdo da ementa disponivel no sitio da Camara do Deputados:

Vinculando as Forgas Armadas ao Estado; Transformando a denominagéo servidor
publico militar, para militar e retirando a obrigatoriedade da revisdo geral da
remuneracdo ser realizada nos mesmos indices e datas do servidor puablico civil;
Alterando a constituicdo federal de 1988, artigo 21, inciso XXII; artigo 37, inciso X e
inciso XV, artigo 61, pardgrafo primeiro, inciso I1, alinea "C" e alinea "F"; Artigo 144,
paragrafo sexto e acrescentando paragrafo terceiro ao artigo 1422,

A PEC 338/1996 foi produzida atendendo as demandas da Mensagem 246/1996,
elaborada pelos ministros do Exército, Marinha, Aeronautica, EMFA, Justica, Administracao
Federal e Reforma do Estado, e do Planejamento e Orcamento, de forma conjunta. A
mensagem, que é também uma exposi¢do de motivos, argumenta a necessidade que seja feita
uma diferenciacdo entre servidores publicos, de forma geral, e os militares, a saber, membros
das Forcas Armadas, das policias militares e dos bombeiros. Até aquele momento, os militares
eram tratados na legislagdo como “servidores publicos militares”, os quais eram submetidos a
mesma legislacdo basica aplicada aos servidores publicos civis, em termos de vencimentos,

aposentadorias, pensdes e outras caracteristicas mais gerais. Ao criar uma denominacdo,

BInformagéo retirada  do sitio da  Cadmara dos  Deputados. Disponivel em: <
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=24990>.
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propunha-se que os militares ndo fossem entendidos mais como servidores publicos, pois, de
acordo com a MSG 246/1996, sua funcdo permanente implicaria que estes fossem entendidos

como submetidos ao Estado, transcendendo as fungdes realizadas pela Administracao Publica.

7 Esta condicdo institucional (nacional e permanente) vincula primordialmente as
Forcas Armadas ao Estado e transcende o plano puablico, que esta mais vinculado e
identificado com as atividades e 0s servigos prestados pela administracdo publica.

8 A proposito, a Constituicdo ndo qualifica o Servigo Militar como servico publico.
Ao denomina-lo Servico Militar reforca o argumento de que a atividade militar
transcende o servigo publico, por imprescindivel, insubstituivel e peculiar. Deste
modo, verifica-se que foi uma decisdo equivocada qualificar os militares como

“servidores publicos militares”, no contexto constitucional. Seria mais apropriado e
correto o termo Militar (DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 1997, p.
22709).

De forma curiosa, essa proposta de transcendéncia foi acompanhada de outra que
propunha a concentragdo de decisGes na médo do Presidente da Republica. A PEC 338/1996
propde alterar o paragrafo 1° do artigo 61 da CF que versa justamente sobre as prerrogativas
exclusivas do Presidente da Republica, alterando o inciso II na alinea “C” e incluindo a alinea
“F”, que diz “f) militares das Forcas Armadas, seu regime juridico, provimento de cargos,
promocdes, estabilidade, remuneragéo, reforma e transferéncia para a reserva”. A proposta nao
é trivial, pois passa a permitir que questdes significativas ligadas as Forcas s6 sejam passiveis
de alteracdo através de demanda exclusiva do Presidente (DIARIO DA CAMARA DOS
DEPUTADOS, 1997, p. 22706).

Ao chegar a Camara, a PEC 338/1996 passa pela Comissdo de Constitui¢do e Justica e
de Redacdo (CCJR), na qual recebe parecer favoravel, mas o relator destaca que a incluséo de
militares a nivel estadual (bombeiros e policiais militares) deveria ser realizada com mais
detalnamento e atencdo, pois as mudancas propostas pelo projeto alteram artigos
constitucionais que versam sobre as Forcas Armadas e, portanto, para incluir bombeiros e
policiais militares, precisaria mexer em outras legislac6es. Esta colocacdo consta no relatério,
porém ndo é uma proposta oficial de emenda (DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS,
1996, p. 22296).

Para a continuidade dos trabalhos é criada uma Comissao Especial, que dispds quarenta
sessOes para deliberar sobre o projeto. Nesta fase foram recebidas cinco emendas propostas pelo
deputado Hélio Rosas (PMDB?®) e foram realizadas audiéncias com o objetivo de clarificar as
vantagens propostas pela PEC 338/1996, uma vez que a maioria dos parlamentares ndo eram

afeitos as questdes militares. Ouvidos 0s nove expositores, a comissdo estabeleceu um

16 Partido do Movimento Democratico Brasileiro.
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substitutivo que alterou alguns pontos importantes propostos pela PEC 338/1996. A alteracdo
proposta ao art. 121, inciso 11, visava ampliar algumas competéncias da Unido, a exemplo 0s
servicos de policia marinha, aérea e fronteirica. Ela foi negada, pois mexer nas competéncias
da Unido n&o fazia parte da ementa do projeto (DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS,
1997, p. 22711 a 22736). A mudanga no art. 37 propunha que militares que aceitassem cargos
publicos deveriam ir para a reserva. No entanto, a Comissdo achou que da maneira que foi
redigida a proposta abria a possibilidade que aceitar cargos publicos poderia ser uma forma
desmensurada de beneficiar um militar que passasse mais de dois anos longe da Forga, uma vez

que ele poderia aceitar o cargo e ir para a reserva remunerada. Assim, no substitutivo da

Comissdo, colocou-se que militares que tomassem posse, nNdo apenas aceitassem, cargos
publicos civis por mais de dois anos iriam para a reserva, “nos termos da lei”, de forma que
uma legislacdo complementar estipulasse 0s casos e critérios para manutencdo ou vedacgdo da

remuneracao.

No gue tange as emendas propostas pelo deputado Helio Rosas (PMDB), somente as
emendas de nimero 1 e 5 foram incorporadas pelo substitutivo, sendo as outras trés (2, 3 e 4)
rejeitadas por motivos técnicos. As duas emendas acatadas tinham como objetivo adaptar a
legislacdo que rege a organizacdo da policia militar e dos bombeiros, partindo de um
entendimento semelhante ao expresso no relatério da CCJR, de que para aplicar a nova
legislacdo as categorias estaduais, seria necessario mexer na legislacdo especifica que versa

sobre estes atores.

Resultante destas alteracdes, o substitutivo elaborado pela Comissdo Especial acatava a
denominacdo de “militares” para membros das Forgas, policias militares e bombeiros,
desvinculando-os das regras aplicadas aos servidores publicos, inclusive no que se refere a tetos
salariais, aumentos e politica de pensdes e aposentadorias. No entanto, um artificio é criado
para distinguir militares da For¢as Armadas e os demais, que seriam denominados de “militares
dos estados, do Distrito Federal e dos territorios” (DIARIO DA CAMARA DOS
DEPUTADOS, 1997, p. 22735 e 22736). Esta diferenciacdo na nomenclatura, apesar de
desvincular estas categorias dos demais servidores publicos, ndo cria uma categoria uniforme
para os militares, permitindo que diferentes politicas salariais possam ser aplicadas as Forgas
Armadas, sem que sejam aplicadas as outras categorias de militares, e vice-versa. Para poder
se aplicar o novo regimento aos militares que ndo sédo das Forcas, foi criado um capitulo 111, no

titulo V da CF, que realizou a desvinculacao destes militares dos servidores civis.
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Em voto em separado entregue a Comissdo Especial, o deputado José Genoino (PT)
buscou explicitar o que considerou de controverso na PEC 338/1996, pois considera-a indo na
direcdo oposta do que pretenderam os constituintes em 1988. O deputado entende que
desconsiderar os militares como servidores publicos tem reflexos negativos para a consolidagédo
democrética, tendo em vista que se eles passam a ser funcionarios do Estado, de uma forma que
transcende a Administracdo Publica, isso afasta-os do controle e dominio do poder pablico civil
e politico (DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 1997, p. 22736 a 22745).

Outro ponto levantado pelo deputado é que as especialidades da carreira militar ndo se
sobreporiam as similaridades destas com outras “carreiras tipicas de Estado”. Para o deputado,
diversas carreiras possuem especificidades, a exemplo da magistratura, mas isso ndo alteraria o
fato que eles trabalham no funcionamento da Administracdo Publica, submetida a um governo
eleito, ndo havendo justificativa plausivel para tal diferenciacdo. De acordo com o voto do
deputado, a Unica razdo para a proposicdo da PEC 338/1996 era a vontade do Presidente
Cardoso de favorecer os militares através de aumentos e de politicas pensionarias e
previdenciarias, ser ter que conceder os mesmos direitos aos demais servidores publicos,
discriminando as demais categorias (DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 1997, p.
22736 a 22745).

Quando o substitutivo finalmente alcancou o Plenario da Camara, ele ainda encontrou
resisténcia, tendo tido sua votacao adiada cinco vezes até que finalmente tenha sido votado e
aprovado em primeiro turno, quase um més apds sua apresentacao ao Plenario, sendo aprovado
definitivamente somente um més apds a primeira aprovacdo. Os dados das duas votacOes
apresentam uma divisdo partidaria clara. Na primeira votagdo, dos 89 votos “nao”, 67 votos
vieram de partidos que votaram inteiramente contra, a saber o PCdoB (9 votos), o PPS (2 votos),
0 PSB, (9 votos) e o PT (47 votos), todos fora da coalizdo governamental do Presidente
Cardoso. O PDT, de seus 22 votantes, 18 foram contra a proposta, sendo esse o partido mais
dividido durante a votacdo. Votaram “sim” de forma total ou majoritaria o PFL, PL, PDMB,
PPB, PRONA, PSD, PSDB, PSL, PV e o PTB. Dos 358 parlamentares presentes desses
partidos, somente 3 votaram “nao”, e o presidente da mesa absteve-se, 0 que demonstra o alto
nivel de disciplina nos dois lados. No segundo turno, a vantagem dos votos “sim” se amplia,
sendo 379 a favor e 58 contrarios. A mudanga se deu principalmente devido a uma mudanca na
posicdo do PDT, que de seus 22 votantes, somente 1 votou contrério ao projeto. Houve uma

fragmentacdo na postura do PPS (3 “ndo” e 2 “sim”), que devido a ampla folga numérica dos
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apoiadores, foi pouco relevante para o resultado®. E importante lembrar que o PSDB® era o
partido do Presidente Cardoso e o PMDB, PFL, PTB e PPB, faziam parte da coalizdo, que
totalizava em mais de 75% das cadeiras da Camara®. O resultado favoravel, neste caso, € um

misto de disciplina partidaria, com a simpatia de alguns partidos menores aguele momento.

Ap0s ser enviada ao Senado, a PEC (que passou a ser chamada de PEC 39/1997)
tramitou pela Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ) sem receber emendas. Em
primeiro turno foi aprovada com 65 votos a favor e 8 contra, e em segundo turno recebeu 60
votos favoraveis e 6 contrarios?®. No mesmo dia em que o projeto foi aprovado no Senado e
transformado na Emenda Constitucional 18/1998, o Presidente Cardoso anunciou as Forgas a
realizacdo de aumentos nos soldos e nas gratificagdes das trés Forcas para o ano seguinte.
Cumprindo parte desta promessa, em maio do mesmo ano, um aumento de 130% nas
gratificacdes é dado as Forcas, sem incluir outras categorias de militares, que tém suas politicas
salariais ligadas aos seus devidos governadores (MARTINS FILHO, 2000).

3.3.3. PEC 33 de 1995

A PEC 33/1995, foi enviado ao Legislativo em marco, configurando em uma das
primeiras acdes do Presidente Cardoso ao tomar posse. O projeto tinha missdao ambiciosa de
realizar uma reforma no sistema previdenciario brasileiro, pois em suas propostas de campanha,
0 Presidente Cardoso apresentava esta reforma como uma das condi¢cBes necessaria para se

estabelecer um equilibrio nas contas do Pais.

Apesar deste projeto sido proposto um ano antes da PEC 338/1996, sua aprovagao so se
deu em dezembro de 1998, dez meses depois, quando tornou-se a Emenda Constitucional
20/1998. Esta curiosidade é significativa, pois a PEC 33/1995 propunha duas alteracfes no

artigo 42, que buscavam justamente explicitar a diferenciacdo dos regimes previdenciarios e de

17 Dados do primeiro turno disponiveis em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/plenario/votacao/chamadaExterna.html?link=http://www.camara.gov.br/internet/votacao/default.asp?
datDia=24/9/1997 &numSessao=161>.

Dados do segundo turno disponiveis em: <http://www?2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/plenario/votacao/chamadaExterna.html?link=http://www.camara.gov.br/internet/votacao/default.asp?
datDia=22/10/1997&numSessa0=189>.

18 Partido da Social Democracia Brasileira.

19 Dados das coalizdes retirados da base NECI/CEBRAP.

Dados do primeiro turno disponiveis em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/18571/votacoest#votacao_1249>.

Dados do segundo turno disponiveis em:  <https://www?25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/18571/votacoes#votacao_1243>.
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pensionistas para as Forgas Armadas, policiais militares e bombeiros. A demora e a resisténcia
sofrida pela reforma previdenciaria no Legislativo, soma-se a dois fatores ja indicados por
Alsina Jr. (2006) e Fuccille (2006): o descontentamento das Forcas Armadas com seus soldos
e a vontade do Presidente Cardoso de manter os militares sob algum controle e, desta forma,
executar sua promessa de campanha que era a criagdo do Ministério da Defesa. Esta
combinacdo de fatores pode ter contribuido com proposicdo de um outro projeto, a PEC
338/1996, justamente para agilizar a parte da reforma que beneficiaria as Forcas Armadas. A
sobreposicao das duas PECs era tdo clara no ponto referente aos militares que quando a PEC
338/1996 foi para 0 Senado, precisou passar por um debate para definir até que ponto elas eram
concorrentes. Ao ponto que a PEC 388/1996 foi votada no Senado, a PEC 33/1995 j& tinha sido

modificada para retirar as propostas concorrentes.

Devido ao fato que os assuntos centrais relativos aos militares foram debatidos na PEC
338/1996, ndo serd debatido aqui o tramite da PEC 33/1995, que se focou no debate
previdenciario propriamente dito. No que se refere especificamente aos militares das Forcas, as
alteracdes realizadas na PEC 33/1995 apenas corrigiram a numeracdo dos paragrafos, mas
mantendo aos aposentados e pensionistas das Forgas os mesmos direitos recebidos na PEC
338/1996.

3.4. O segundo mandato do Presidente Cardoso (1999-2002)

Ao crepusculo do seu primeiro mandato, o Presidente Cardoso se deparou com a
realidade de que poderia ndo ser capaz de criar 0 Ministério da Defesa, mesmo apds diversas
concessOes ao estamento militar. A resisténcia, contudo, também se encontrou no Legislativo,
pois 0 PLP 250/1998, de primeiro de janeiro daquele ano, propunha a criacdo do MD, e levou
um ano e meio para ser aprovado apés cinco adiamentos de votacdo. No dia 30 de dezembro de
1998, ja reeleito para seu segundo mandato, o Presidente enviou ao Congresso a PEC 626/1998,
com o objetivo de fazer o que a ANC ndo fez, que foi colocar o Ministro da Defesa na
Constituig&o.

Antes de vencer alguma dessas duas batalhas no Legislativo, o Presidente Cardoso
utilizou-se de suas ferramentas exclusivas para forcar o inicio do processo. No dia de sua
segunda posse, em 01 de janeiro de 1999, o Presidente enviou ao Legislativo a MP 1795/1999,

que reorganizava 0 Executivo Federal e trouxe como novidade a extingdo da SAE e a
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transferéncia de parte das suas atividades ao abrangente Gabinete do Ministro Extraordinario
de Projetos Especiais, que passaria a dispor também de uma Secretaria de Defesa Civil.

Sendo as Secretarias de Estado organizadas via Decreto, mesmo dia o Presidente
também baixou o Decreto Presidencial 2923/1999, que tornou a Presidéncia da Republica
responsavel pelo controle do Gabinete de Projetos Especiais e criou, em seu bojo, a figura do
Ministro Extraordinario da Defesa, cuja funcao unica era “preparar a implanta¢ao do Ministério
da Defesa”. Apesar do nome de ministro, 0 cargo foi criado para chefias a Secretaria de Defesa

Civil, recém-criada, funco assumida pelo senador Elcio Alvares.

Apesar da jogada sequencial sagaz do Presidente Cardoso, a organizacdo dos militares
seguia sendo um assunto constitucional, detalhado por Lei Complementar. Portanto, ainda era
necessario aguardar o desenvolver das propostas que estavam no Legislativo para que o martelo
pudesse ser batido e o Ministério fosse criado, afinal, cria-lo sem antes alterar a organizacéo

das Forcas se mostraria um ato vazio.

3.4.1. Criando o Ministério da Defesa: o tramite do PLP 250/1998 e da PEC 626/1998

3.4.1.1. O PLP 250/1998

Enviado no Gltimo ano do primeiro mandato, o PLP 250/1998 pretendia revogar a Lei
Complementar 69/1991 e atribuir nova organizacdo as Forcas Armadas. Seu projeto inicial
dispunha de algumas caracteristicas que seriam fonte de amplo debate, pois ha poucas funcdes
explicitadas ao Ministro da Defesa e, em diversos momentos da proposta, cabe aos
representantes militares atuarem diretamente junto ao Presidente da Republica sem o

intermédio do Ministro da Defesa.

De acordo com o projeto, no topo da hierarquia proposta encontra-se o Presidente da
Republica, que além de nomear o Ministro da Defesa, continuaria a nomear os Comandantes
das Forgas. O Presidente passaria a ser assessorado pelo Ministro da Defesa no que se refere a
questdes permanentes da area militar e pelo Conselho Militar de Defesa (CMD) sobre o
emprego das Forgas. O CMD seria composto pelo ministro, os trés Comandantes e o Chefe do
Estado-Maior, sendo o ministro aquele que preside. Dentro da estrutura proposta para o MD, o0
ministro da defesa passa a “exercer a dire¢ao” das Forgas, com o auxilio do CMD e do Estado-
Maior de Defesa, este ultimo chefiado por um Oficial-General de ultimo posto, nomeado pelo
Presidente da Republica. O Estado-Maior de Defesa passa a ser quem planeja 0 emprego
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conjunto da Forgas e auxilia 0 ministro na atuagdo em missdes de paz, ocupando parte das
fungdes do EMFA, que seria extinto. Ainda de acordo com o projeto, caberia aos Comandantes
indicarem ao Ministro 0 nome dos militares para as promog¢des, cabendo ao ministro apenas

escolher entre os indicados.

Com o exposto, fica clara a situagdo desfavoravel do futuro Ministro da Defesa. Cercado
por militares em todos os cargos relevantes do MD, e com quase nenhuma funcdo claramente
delimitada, sua capacidade de acdo beira o nulo. Como agravante a este fato, o art. 6° da
proposta ainda diz que ndo cabe a ele a decisdo sobre a execucdo do orcamento de seu préprio
ministério.

Art. 6° O orcamento do Ministério da Defesa identificara as dotagGes proprias da
Marinha, do Exército e da Aerondutica, que exercerdo, de forma individualizada, a

gestdo dos correspondentes recursos financeiros (DIARIO DA CAMARA DOS
DEPUTADOS, 1999, p. 28951).

A figura do Presidente da Republica, por seu lado, reforca seu poder sobre as decisfes
relativas as Forcas, robustecendo seu titulo de Comandante em Chefe das For¢cas Armadas,

posto mais alto da hierarquia.

Ao tramitar na Camara, o PLP 250/1998 recebeu treze emendas de Plenario propostas
por José Genoino (PT). As emendas alteravam diferentes aspectos da proposta, demandando
maiores especificacbes para a funcdo do Ministro da Defesa em termos politicos e
orcamentarios, como também propunha inserir um prazo para a cria¢do de um cargo civil dentro
do ministério, com o intento de estabelecer uma carreira de estado civil voltada aos assuntos de
defesa e, com o tempo, reduzir a domindncia numérica dos servidores militares dentro do
ministério.

Ao chegar na Comisséo de Trabalho, Administragdo e Servico Publico (CTASP) mais
trés emendas foram propostas. Elas tinham como objetivo limitar o controle das Forgas sobre
atividades civis, a exemplo da aviac&o civil e a atividade mercante. As emendas ndo visavam
proibir que estas atividades fossem passiveis de controle, mas buscava abrir caminho para
mudancgas, propondo, inclusive, a criagcdo da Agéncia Nacional de Aviacéao Civil, ainda que esta
fosse vinculada ao Ministério da Defesa (DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 1999,
p. 28964). Nesta Comissao, as emendas de nimero 02 e 09 propostas pelo Dep. Genoino (PT)

foram rejeitadas e as demais ndo foram analisadas.

Ao chegar na Comissdo de RelagGes Exteriores e Defesa Nacional da Cémara

(CREDEN), ocorre a elaboracdo de um substitutivo que incorpora as trés emendas propostas
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pela CTASP e as emendas de Plenério 07, 08 e 10. Estas ultimas buscavam circunscrever mais
claramente as funcbes do Ministro, estabelecendo que ele: exerceria a gestdo superior das
Forcas, do Estado-Maior de Defesa e demais 6rgaos; que elaboraria a lista triplice para a escolha
do chefe do Estado-Maior de Defesa pelo Presidente da Republica; e que, assessorado pelo

Estado-Maior de Defesa gestaria 0 orgamento do ministério.

As emendas de Plenério rejeitadas (01, 02, 03, 04, 05, 06, 09, 11 e 12) possuiam
diferentes interesses, desde um fortalecimento da figura do Ministro, passando por uma reducgéo
de poder dos Comandantes, chegando a uma tentativa de maior limitagcdo do uso interno das
Forcgas. As de nimero 01 e 03 buscavam reduzir as atribui¢es do Conselho Militar de Defesa,
a 05 pretendia permitir que o militar que se tornasse Comandante ndo precisasse ir
necessariamente para a reserva, fato que a CREDEN considerou problematico, pois, sendo o
Comandante o mais alto posto dentro da Forga, a sua manutencao na ativa ap6s deixar o cargo
implicaria em um tipo de rebaixamento quando um novo Comandante assumisse. A 06
intentava que o Presidente da Republica, com auxilio e por intermédio do Ministro, definisse a
competéncia dos Comandantes e que o Ministro pudesse, junto com o Comandantes, indicar
nomes para as promogdes. A 11 que o Ministro fosse responsavel pela conducdo de uso das
Forcas nas acOes internas e que cabia a ele a deciséo de escolher um Comandante para delegar
a missao, em casos que necessitem de Comandos Combinados. E, por ultimo, a 12 explicitava
gue o uso interno das Forcas Armadas somente deveria se dar apos esgotado todos as demais

opcoes.

Arejeicdo de tantas emendas de Plenario se deu principalmente quando o projeto chegou
a CREDEN, pois a visao da Comisséo encontrou-se muito distante daquela proposta pelo Dep.
Genoino (PT). A Comissédo entendia que a criagdo do MD se insere na reforma administrativa
do Estado, enfocando sua contribui¢do as melhoras logisticas, administrativas e operacionais,
ndo sendo o estabelecimento de um maior controle civil dos militares uma das preocupacdes
evidentes do relatorio. Além disso, por mais que o relatorio concorde que a fungdo do Ministro
precisasse de maiores delimitagdes, estas ndo seriam feitas nem diminuido as prerrogativas do
Presidente da Republica, nem reduzindo tanto a presenca dos Comandantes. Sendo assim, 0
substitutivo adotado procurou dirimir ambiguidades de fungdes existentes no texto e delinear
um pouco mais a fungdo do ministro em rela¢do ao projeto inicial, mas ndo alcancou o nivel de

abrangéncia solicitado pelas emendas de Plenario.
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A CREDEN também rejeitou as emendas 02, 04 e 09, mas seria na CCJR que elas seriam
consideradas inconstitucionais. A nimero 02 propunha destacar que o Ministro da Defesa
assessoraria o Presidente da Republica em temas pertinentes a politica. A emenda 04 transferia
a nomeacdo dos Comandantes para 0 Ministro, retirando-a do Presidente, e criava o cargo de
Secretéario-Geral, e a emenda 09 pretendia estabelecer um prazo para a criacdo da carreira de
Especialista em Politica de Defesa. De acordo com o relatorio, as emendas afrontavam “o

principio da reserva de iniciativa”, ao propor criacao de cargos e 6rgaos, fungdo exclusiva do

Presidente (DIARIO DA CAMARA, 1999, p. 28970 — 28974)

Ainda que tenha sido pauta de tamanho debate, a votagcdo do PLP 250/1998 na Camara
se deu com tranquilidade, pois todos os partidos orientaram voto sim, havendo apenas trés
dissidentes?! que votaram contrarios a proposta e uma abstencao além daquela do Presidente da
Mesa 2. No Senado, o projeto tramitou na CRE e na CCJ, sendo aprovado? sem emendas,

recebendo também somente trés votos contrarios?.

3.4.1.2. APEC 626/1998

Em 30 de dezembro de 1998, o Presidente Cardoso enviou ao Congresso a PEC
626/1998, que pretendia criar o cargo de Ministro da Defesa, sem que isso representasse uma
perda dos direitos exclusivos aos ministros de Estado, aos ministros militares que se tornariam
Comandantes. Ministros e ministérios, de forma geral, ndo sdo assunto constitucional. No
entanto, o regime juridico a que 0s ministros estdo submetidos estd na Carta e seria necessario
altera-la para que os Comandantes mantivessem esse regime. A PEC 626/1998 também excluia
qualquer possibilidade de que os Comandantes fossem indicados pelo futuro Ministro da
Defesa, pois incluia esta decisdo nas competéncias exclusivas do Presidente. O que chama
atencdo € que a proposta incluia o Ministro da Defesa na Constituicdo, ao inclui-lo no artigo
que estabelece fungdes exclusivas aos brasileiros natos, como também o coloca como membro

do Conselho Nacional de Defesa, juntamente aos Comandantes.

21 Somente os deputados lbrahim Abi-Ackel (PPB), Jair Bolsonaro (PPB) e Max Mauro (PTB) votaram contra.

22 Dados da votagdo disponiveis em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/plenario/votacao/chamadaExterna.html?link=http://www.camara.gov.br/internet/votacao/default.asp?
datDia=13/5/1999&numSessao=72>.

22 Dados da votagdo  disponiveis em:  <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/40563/votacoes#votacao_1047>.

24 Senadores Heloisa Helena (PT), Roberto Requido (PMDB) e Tido Viana (PT) votaram contra a proposta.
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Quando o projeto chegou a CCJC, o deputado José Genoino (PT) solicitou que a PEC
498/1997, de sua autoria, fosse apensada — termo juridico para “associada” — & proposta do
Executivo. O parecer favoravel ao tramite conjunto das duas PECs encontrou resisténcia nos
deputados Jair Bolsonaro (PPB%) e Jarbas Passarinho (PPB). A PEC 498/1997 diferia da
proposta do Executivo em termos substanciais, pois estabelecia como competéncias exclusivas
do Congresso: aprovar a politica de defesa nacional; autorizar o envio de forgas militares para
0 exterior; acompanhar programas e projetos ligados a Defesa. Além disso, a PEC 498/1997
propunha a extingdo do CND, transferindo suas atribui¢fes para o Conselho da Republica, no
qual os parlamentares dispunham de maior representacao. Por Gltimo, a proposta quisera alterar
os artigos 142 e 144 da Constituicdo Federal. No artigo 142, que atribui funcBes as FA,
pretendia trocar a expressdo ‘“‘garantia da lei e da ordem” por “garantia dos poderes
constitucional”, e no artigo 144 colocava que as policias e os bombeiros eram forcas “reservas”

do Exército e ndo “auxiliares”, como contava no texto da CF entdo vigente.

Apds a CCJC, ambas PECs passaram por uma comissdo especial que rejeitou, no critério
de mérito, a PEC 498/1997. O argumento geral da comissdo preserva a visao que o tema da
Defesa € uma prerrogativa do Chefe do Governo, ndo cabendo fungdes exclusivas ao
Congresso. Além disso, se mantém a visdo de necessidade de uso interno das FA, como

expresso nas passagens retiradas do relatério da comisséo.

[...] N&o nos parece adequado que essa competéncia seja incluida nas atribuicGes
exclusivas do Congresso Nacional, uma vez que a definicdo de politicas é acdo tipica
de Chefia do Governo.

Por isso somos pela rejeigdo da alteracio proposta. [...] (DIARIO DA CAMARA DOS
DEPUTADOS, 1999, p. 40901).

[...] Em relagdo a exclusdo de competéncia das For¢as Armadas de atuarem na garantia
da lei e da ordem, por iniciativa dos poderes constitucionais, os episddios recentes de
greves ilegais de 6rgdos de seguranga publica estaduais demonstraram que a Unido
ndo pode prescindir de uma forga federal para, em face de esgotamento dos 6rgdos
responsaveis pela seguranga publica, atuar para restaurar a ordem, em proveito da
sociedade. Em consequéncia, ndo é adequada a retirada dessa competéncia do texto
constitucional. [...] (DIARIO DA CAMARA DOS DEPUTADOS, 1999, p. 40901).

Ao chegar no Plenario a proposta do deputado foi abandonada devido a votacao que deu
preferénciaa PEC 626/1998. O PT, PDT, PSB/PCdoB e o PPS orientaram seus votos contrarios
a preferéncia, mas nao foram capazes de conter a coalizdo do governo (PMDB, PSDB, PPB e
PFL), que sozinha colocou 249 votos positivos, dos 251 presentes na sessdo. A votacdo da PEC
626/1998, por seu lado, ocorreu com bastante tranquilidade, pois todos os partidos indicaram

25 Partido Progressista Brasileiro (PPB).
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voto favoravel, tanto no primeiro como no segundo turno, havendo 2 votos contrarios?, 1

abstenco?’ e 1 obstrugdo?, no primeiro turno®, e 3 contrarios® e 1 abstencio®! e no segundo®.

O deputado Genoino (PT) ainda tentou, através de destaques, retirar parte dos beneficios
a serem mantidos pelos Comandantes, e inserir, na PEC 626/1998, a alteracdo proposta pela
PEC 498/1997, relativa as atribui¢des do Congresso Nacional. Os destaques foram rejeitados,
sendo apenas incorporadas ao texto as emendas de redacdo propostas na Camara. No Senado,
a PEC 626/1998 tramitou com rapidez, passando pela CJC, recebendo parecer favoravel. A
votacao recebeu 2 votos contrarios®® e 1 abstengdo4, no primeiro turno®, e 2 abstengtes®, no

segundo®’.

3.4 2. As MP 1799-6/1999 e MP 1911-7/1999

No dia seguinte a aprovacdo da Lei Complementar 97/1999, o Presidente Cardoso
enviou a MP1799-6/1999 que alterava a Lei 9649 de 1998 que versa sobre a organizacao do
Executivo Federal. A MP1799-6/1999 extinguiu os ministérios militares e oficializou a
existéncia do Ministério da Defesa. Menos de vinte dias depois, o Presidente editaria novamente
a medida provisoria, que se transformou em MP1911-7/1999, que extinguiu também o Alto

Comando das Forgas Armadas da estrutura do Executivo.

E importante ter em mente que essas edi¢des frequentes da mesma MP (como pode ser
percebida, frequentemente, pelo digito adicionado ao nimero dela) eram uma forma de evitar

que a medida perdesse eficacia. Até a reforma realizada em 2001, ndo havia limite minimo de

%6 Arnaldo Faria Sa do PPB/SP e Valdeci Paiva do PST/RJ.

%7 Baba do PT/PA.

28 Jorge Costa do PMDB/PA.

Dados da votagdo disponiveis em: <http://www?2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/plenario/votacao/chamadaExterna.html?link=http://www.camara.gov.br/internet/votacao/default.asp?
datDia=26/5/1999&numSessao=85>.

30 Arnaldo Faria S& do PPB/SP Jair Bolsonaro do PPB/JR, Aloysio Nunes Ferreira do PSDB/SP.

31 Baba do PT/PA.

32Dados da votacdo disponiveis em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/plenario/votacao/chamadaExterna.html?link=http://www.camara.gov.br/internet/votacao/default.asp?
datDia=8/6/1999&numSessao=94>.

33 Tido Viana (PT) e Heloisa Helena (PT).

% Roberto Requido (PMDB)

%Dados da votagao disponiveis em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/40843/votacoes#votacao_1064>.

36 Emilia Fernandes (PT) e Heloisa Helena (PT)

3% Dados da votacdo  disponiveis em:  <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/40843/votacoes#votacao_1064>.
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edicdes realizadas em uma MP e, a cada edigdo que era realizada, 0 prazo de votagdo se
renovava, tornando-se virtualmente infinito (FIGUEIREDO; LIMONGI; 2007). Lembrando
que as MPs entram em vigor ao serem publicadas pelo Executivo, e que a possibilidade de adiar
indefinidamente o prazo para votacdo permitia que a MP — que pode inovar em direito —

seguisse vigente por meses, quica anos, sem ser deliberada pelo Legislativo.

No caso destas duas MPs, realizou-se uma reducdo da representacdo numerica dos
militares na estrutura do Executivo que s6 foi motivo de votacdo devido ao fato que a
organizagdo das FA era um tema de Lei Complementar. No entanto, a partir da LC 97/1999,
por mais que os Comandantes mantivessem seus beneficios juridicos de ministro e presenca do
CND, sua presenca na estrutura do Executivo passou a estar ao alcance da assinatura de uma
MP.

3.5. Collor de Melo e Cardoso: Primeiras anélises

No periodo dos governos estudados fica evidente o processo incremental de modificacao
de norma, pois apesar da grande maioria delas se concentrar no periodo do governo do
Presidente Cardoso, elas ocorreram ao longo de dois mandatos (oito anos) e sdo perpassadas
por concessGes ao estamento militar, como o status juridico de ministro concedido aos

Comandantes (EC 23/1999), ou mesmo o regime previdenciario diferenciado.

De forma geral, a legislacdo sofreu modificacGes diretas, tanto via estratégias de
displacement — em que suas versdes originais substituidas por novas —, quanto via layering —
em que ha a adicdo de novas regras, sem extin¢do das antigas — Nos casos de displacement, a
mudanca se realizou principalmente através das Emendas Constitucionais, agindo de forma
gradativa pelas areas ao englobar alteracdes no sistema previdenciario (EC 18/1998), no status
das Forcas Armadas em relacdo ao demais servidores publicos (EC18/1998) e nos atores
constitucionais ligados ao tema (EC 23/1999). Por sua vez, a mudanca por layering € percebida
no caso da LC 69/1991, que alterou o uso do art. 142 da Carta. Neste caso, 0 artigo original néo
foi alterado, mas através da complementagdo que tornou exclusivo aos Presidentes do Senado,
da Cémara e do Supremo Tribunal Federal o pedido de intervencédo armada das FA, modificou

a forma como a norma tinha sido anteriormente interpretada.

Um exemplo de mistura simbiotica entre as duas estratégias estd na movimentacao

envolvendo a criacdo do MD, que, inclusive explicita o peso do timing e da sequéncia nas a¢oes
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do Presidente Cardoso. Ao analisar-se a movimentagdo ocorrida no inicio do seu segundo
mandato, verifica-se que € no momento de sua segunda posse, momento em que comega uma
nova fase legitimada pelas urnas, que o Presidente usa suas prerrogativas exclusivas para fazer
0 jogo andar. Através da MP 1795/1999, ele altera o Executivo e cria uma secretaria civil para
a Defesa e pelo Decreto Presidencial 2923/1999, centralizando a criagdo do Ministério da
Defesa na Presidéncia da RepuUblica, e empossando o primeiro civil a dispor de um titulo, ainda

que extraordinario, de Ministro da Defesa.

O protagonismo da Presidéncia aparece ndo somente no fato de ser propositor, mas na
capacidade de transitar pelas estratégias e concentrar a si mais poder, o que ndo é visivel no
Legislativo. O Legislativo participa com menos intensidade, seja editando ou propondo
modificacdes nas propostas advindas do Executivo, mas ndo adquire novos poderes ou uma
definicdo melhor de suas atribuicGes relacionadas as questdes civis-militares, nesta primeira

fase.

Nesta primeira parte da histéria, contudo, ja é possivel perceber tracos de uma das
conclusdes desta tese que sdo as consequéncias imprevistas das mudancas via drift. Como visto
no primeiro capitulo, esse tipo de mudanca ocorre quando uma alteracdo no ambiente modifica
o0 impacto previsto de uma regra. No segundo capitulo, foi exposto que tanto a ambiguidade das
regras quanto a centralizacdo de poder no Presidente eram vistas como condi¢Bes que
favoreceriam a autonomia das FA. No entanto, dentro do ambiente democratico que vigorou
desde 1988 até este ponto da analise (2002), a centralizacdo do poder no Presidente teve impacto
oposto, sendo um motor para a reducdo da ambiguidade, e, desta forma, ajudando a destruir

aquele que foi visto como um dos pilares da autonomia militar.

3.6. Os governos do Presidente Lula (2003-2006; 2007-2010)
3.6.1. Primeira concessao: A PEC 40/2003

O primeiro mandato do Presidente Lula da Silva iniciou com concessdes. J& no primeiro
ano de seu governo, assim como o Seu antecessor, 0 governo lidaria com a questdo da reforma
da previdéncia, através do envio da PEC 40/2003, que resultou na Emenda Constitucional
41/2003. A relativa rapidez na aprovacao ndo deve ser confundida com auséncia de proposi¢édo
do Legislativo, pois o projeto contou com nada menos que 460 propostas de emendas, 1

substitutivo e 11 votos em separado. Um ponto a se destacar sobre a EC resultante é que ela
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altera diversos paragrafos do artigo 40 (que trata do sistema previdenciario) para que suas
defini¢des sejam feitas “de acordo” ou “na forma” da lei. Isso indica que defini¢des, a exemplo,
dos ajustes e reajustes dos beneficios serdo feitos atraves de legislacdo infraconstitucional,

sendo mais facil de modificar.

Pouco se alterou para as Forgas Armadas j& que, diante das modificacGes feitas, uma

ressalva foi colocada no paragrafo 20° do artigo 40 da CF.

§ 20. Fica vedada a existéncia de mais de um regime proprio de previdéncia social
para os servidores titulares de cargos efetivos, e de mais de uma unidade gestora do
respectivo regime em cada ente estatal, ressalvado o disposto no art. 142, § 3°, X
(EMENDA CONSTITUCIONAL N° 41 DE 2003)

Desta forma, no que toca as FA, a PEC 40/2003 representa a preservacdo de beneficios
conquistados no governo anterior, a manutencdo de um sistema previdenciario separado
daquele que rege os servidores publicos civis. A votacdo e as emendas propostas a PEC 40/2003
ndo foram aqui analisadas, pois a discussao do sistema previdenciario separado das Forcas ja
tinha sido feita na PEC 338/1996, concentrando-se o debate da PEC 40/2003 no demais

servidores.

3.6.2. Segunda concessdo: O PLS 221/2003

Ainda em 2003, viria do Senado a iniciativa de alterar a legislacdo pertinente aos
militares, na figura do senador César Borges do PFL38. O Projeto de Lei do Senado (PLS)
221/2003 propunha alteracdes na Lei Complementar 97/1999, com intento de adapta-la para
regulamentar a atuacdo interna das For¢cas Armadas, sozinhas ou em articulagdo com as policias
e agéncias de inteligéncia, sejam elas militares ou ndo. A proposta pretendia oficializar algo
que ja ocorria, que era a utilizacdo das For¢as no combate ao crime organizado e ao trafico de
drogas, ao inserir estes temas como uma das facetas da manutencdo da “lei e da ordem”,

prescrita e ndo especificada na CF.

A regulamentacdo ndo foi apenas no uso, mas o PLS 221/2003 propunha também o
desenvolvimento de exercicios internos, pressupondo que as Forcas seriam preparadas tanto
para a guerra, quanto para a contencdo de delitos. O PLS 221/2003 também estipulava que, uma
vez que o Chefe do Executivo Federal ou Estadual assumisse que os demais recursos estivessem

esgotados, o Presidente poderia autorizar o uso das Forcas, oferecendo aos entes federativos a

38 Partido da Frente Liberal (PFL).
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oportunidade de demandar a presenca das Forgas nos estados federados, o que néo era permitido

pela legislacdo até entdo.

Ao sair do Senado e chegar a Camara a proposta atravessou, sem emendas, a Comissédo
de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado (CSPCCO), a Comissdo de Finangas e
Tributacdo (CFT), a CREDEN e a CCJ. A resisténcia ao projeto se deu principalmente pelo
Dep. Arnaldo Faria S&, do PTB?, que questionou a constitucionalidade de se atribuir as Forcas
Armadas a funcdo de policia, quando esta missdo nao Ihe foi dada na CF e o projeto em questéo
ndo se tratava de uma Proposta de Emenda Constitucional. Além disso, o deputado questionou
que a proposta venha do Senado, ja que em seu entendimento do art. 61, paragrafo 1°, alinea F,

da CF, esta prerrogativa seria exclusiva do Presidente “°.

Apesar dos questionamentos, a matéria foi aprovada com alguma facilidade, tendo todos
os partidos, com exce¢do do PRONA, orientado o voto favoravel ao projeto. Dos 356 votantes,
somente 12 votaram contrarios ao projeto, sendo dois deles deputados do PRONA*L, Contudo,
uma vez enviado para o autografo do Presidente, a proposta recebeu um veto parcial, atraves
da Mensagem 555/2004. O veto se deu ao art. 18 proposto pelo PLS 221/2003, que permitia
que militares subordinados as Forcas pudessem portar armas fora do horério de servico,
enguanto estivessem na missdo. O artigo foi considerado como contrario ao interesse publico
pela mensagem de veto. O PLS 221/2003, sem o artigo 18, foi transformada na Lei
Complementar 117/2004, mas o veto parcial s6 foi oficialmente mantido em 2008 (DIARIO
DO CONGRESSO NACIONAL, 2005, p.03773).

3.6.3. Mudanca de rumos no MD: da intervencdo direta ao fortalecimento do ministro da Defesa

Desde a sua criacdo, o Ministério da Defesa foi motivo de criticas por parte da literatura
que considerava que a sua estrutura foi desenvolvida de maneira a preservar a autonomia
militar, apesar do ministro civil (ZAVERUCHA, 2005; FUCCILLE, 2006; WINAND; SAINT-
PIERRE, 2010). A critica ndo era infundada. Os decretos que estabeleciam as fungdes do

ministério ndo estipulavam fung¢bes ao ministro. Essa falta de circunscri¢do e delimitacdo dos

% partido Trabalhista Brasileiro (PTB).

40 Informacéo retirada dos dados de tramitagdo do PLS 221/2003 no sitio da Camara dos Deputados. Disponivel
em: <http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=258267>.

“Dados da votagdo disponiveis em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/plenario/chamadaExterna.html?link=http://www.camara.gov.br/internet/votacao/mostraVotacao.asp?i
deVotacao=2251&tipo=partido>.
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atores responsaveis por cada funcdo dentro do MD, foi percebida como uma forma de favorecer
os Comandantes militares que por inércia seguiriam realizando as tarefas dos antigos ministros

militares. O ministro existia, mas nao tinha func@es explicitas.

Contudo, essa conjuncdo de fatores se provou instavel. As crises envolvendo o ministro
e militares ocorreram desde o governo Cardoso, tendo um pico em 2004, que terminou na saida
do ministro Viegas Filho. O impasse foi contornado com uma atuacéo direta da Presidéncia,
pois coube ao entdo Vice-Presidente José Alencar (PL*?) assumir o ministério, em 2005
(WINAND; SAINT-PIERRE, 2010). E somente durante sua gestdo que a segunda Politica de
Defesa Nacional pdde ser oficializada, através do Decreto 5484/2005.

No entanto, a maior crise envolvendo o MD viria apenas em 2006, ao fim do primeiro
mandato do Presidente Lula da Silva. Neste ano, uma densa crise envolvendo controladores de
voo, 0 Comandante da Aerondutica, o Ministro da Defesa, Valdir Pires (PT), e o préprio
Presidente Lula da Silva, figurou-se em uma quebra de braco entre os trés ultimos para ver
guem tinha a autoridade de definir as providéncias a serem tomadas em relacédo a paralizacéo
dos controladores de voo. O conflito advinha da greve realizada pelos controladores de voo
que, apesar de trabalharem na aviacéo civil, eram militares, pois a aviacao civil era diretamente
subordinada a Aeronautica. Neste contexto, a greve foi entendida como motim pelo
Comandante da Forca Aérea e, por esta razdo, a intencdo do ministro e do Presidente Lula da
Silva de desmilitarizar o setor — que era parte das demandas dos grevistas — foi vista como uma
afronta (SALVATORI FILHO, 2009; BARRETO,2016).

A continuidade da crise desembocou no que a imprensa chamou de “apagio aéreo”*,

caracterizado por uma série de atrasos nos voos, em efeito cascata. O caso sé foi solucionado
apos a ocorréncia de o acidente aéreo com o Airbus A320 da TAM que exigiu providéncias
rapidas, apesar do caso se provar ndo relacionado a greve posteriormente*. Sendo assim, em
2007, no primeiro ano do seu segundo mandato, o Presidente Lula da Silva realizaria sua

terceira e ultima troca de ministro da Defesa, com a posse de Nelson Jobim (PMDB).

42 partido Liberal (PL).

43 \Ver: PARALISACAO dos controladores causa novo pagéo aéreo no pais, FOLHA DE S. PAULO, Brasilia, 30
de mar. 2007. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/folha/cotidiano/ult95u133553.shtml>. Acesso em:
20 de abril de 2021.

“ TOURINHO, Gustavo; JARDON, Carolina; GUSMAO, Lisia. Acidente da TAM causa ‘turbuléncia’ no governo.
G1, 17 ago. 2007. Disponivel em: <http://gl.globo.com/Noticias/SaoPaulo/0,,MUL89039-5605,00.htmI>. Acesso
em: 20 de abril de 2021.
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A passagem de Nelson Jobim (PMDB) pelo MD foi marcada por eventos importantes,
diretamente ligados a sua atuagdo como ministro. Em 2008 foi langada a primeira Estratégia
Nacional de Defesa, reconhecida pela literatura especializada (VAZ, 2013; LIMA, 2015) por
ser 0 documento civil e publico mais detalhado e completo a versar sobre a Defesa até aquele
momento. O documento foi oficializado pelo Decreto Presidencial 6703/2008, mas sua
producéo foi assinada pelos ministros Jobim (PMDB) e Mangabeira Unger (PRB*°), da SAE.
Além disso, a END de 2008 foi apresentada de forma extremamente convergente com a recém
fundada Unido de Nacgbes Sul-americanas (UNASUL), sendo a END oficializada quase
concomitantemente com o anuncio da criacdo do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS),
surgido de uma proposta brasileira articulada regionalmente pelo ministro Jobim (PMDB) e o
Presidente Lula da Silva (VAZ, 2013).

A atuacdo marcante do ministro da Defesa neste periodo, no entanto, s6 passaria a ter
respaldo legal em 2010, quando, por emenda do Legislativo, se atribuiu funcGes mais
especificas ao ministro. O PLP 543/2009, foi enviado a Camara em dezembro de 2009 e teve
como objetivo criar o Estado-Maior Conjunto das For¢cas Armadas (EMCFA), mas terminou
realizando muito mais que isso. O projeto veio da Mensagem Presidencial 988/2009 e alterava
diversos artigos da LC 97/1999, estabelecendo, parcialmente, algumas demandas feitas pelo
deputado José Genoino (PT) durante o debate da LC 97/1999, que estabeleceu o Ministério da

Defesa.

O projeto propunha a criacdo do Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas, um érgao
de assessoramento direto ao ministro da Defesa, ao qual cabe o planejamento do uso conjunto
das Forcas. O Chefe do EMCFA seria um Oficial-General de ultimo posto, indicado pelo
ministro, sem que este tenha a obrigacgéo legal de escutar os Comandantes para esta indicacao.
O Chefe do EMCFA teria precedéncia a mesma hierarquica que os Comandantes das Forcas,
estando em pé de igualdade, mas estaria acima dos Chefes do Estado-Maior de cada Forca.
Além disso, é importante ressaltar que dentro do EMCFA quem passaria a ter voz sao os Chefes
de cada Estado-Maior, que comporiam um comité do 6rgéo, sob a coordenacdo do Chefe do
EMCFA.

Se estas mudancas ja resultam em mudancas significativas na organizacdo do MD e de
politicas para a Defesa, elas ndo pararam por ai. O PLP 543/2009 propunha a oficializacéo de

algumas mudangas que ja& vinham ocorrendo na fungcdo do ministro da Defesa,

4 Partido Republicano Brasileiro (PRB).
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institucionalizando algum fortalecimento para o cargo. Sendo assim, duas alteracGes néo téo
sutis foram realizadas. A primeira, estabelece que o orcamento das FA deve seguir as diretrizes
colocadas da Estratégia Nacional de Defesa, sendo que antes seguia a Politica de Defesa
Nacional. A mudanca é importante visto que a END de 2008 é muito mais completa e objetiva
que a PDN que vigorava aquele momento, tendo estabelecido prioridades com clareza, o que
significa um direcionamento claro estabelecido politicamente ao orgamento. Esta mudancga néo
necessariamente fortaleceria ao ministro da Defesa se ndo passasse a cabe a ele a seguinte

funcéo:

Art. 11-A. Compete ao Ministério da Defesa, além das demais competéncias previstas
em lei, formular a politica e as diretrizes referentes aos produtos de defesa empregados
nas atividades operacionais, inclusive armamentos, munigdes, meios de transporte e
de comunicac@es, fardamentos e materiais de uso individual e coletivo, admitido
delegacdes as Forcas (PROJETO DE LEI COMPLEMENTAR 543 de 2009).

Se estas propostas, no formato original, j& causavam mudancas sensiveis, ao chegar na
Camara o projeto receberia uma emenda de Plenario que seria ainda mais direta. O deputado

Fernando Coruja do PPS* prop0s a seguinte alteragio ao art.9° da LC 97/1999:

Art. 9° O Ministro de Estado da Defesa exerce a dire¢do superior das Forgas Armadas,
assessorado pelo Conselho Militar de Defesa, 6rgdo permanente de assessoramento,
pelo Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas e pelos demais 6rgdos, conforme
definido em lei.

8§ 1° Ao Ministro de Estado da Defesa compete a implantagdo do Livro Branco de
Defesa Nacional, documento de carater publico, por meio do qual se permitira o
acesso ao amplo contexto da Estratégia de Defesa Nacional, em perspectiva de médio
e longo prazos, que viabilize 0 acompanhamento do or¢camento e do planejamento
plurianual relativos ao setor.

§ 2° O Livro Branco de Defesa Nacional deverd conter dados estratégicos,
orcamentarios, institucionais e materiais detalhados sobre as Forgas Armadas,
abordando os seguintes topicos:

| - cenario estratégico para o século XXI;

Il - politica nacional de defesa;

I11 - estratégia nacional de defesa;

IV - modernizacéo das Forgas Armadas;

V - racionalizacdo e adaptacdo das estruturas de defesa;

VI - suporte econémico da defesa nacional;

VII - as Forcas Armadas: Marinha, Exército e Aeronautica;

V111 - operagBes de paz e ajuda humanitéria.

§ 3° O Poder Executivo encaminhara a apreciacéo do Congresso Nacional, na primeira
metade da sessdo legislativa ordindria, de 4 (quatro) em 4 (quatro) anos, a partir do
ano de 2012, com as devidas atualizac@es:

| - a Politica de Defesa Nacional;

Il - a Estratégia Nacional de Defesa;

111 - o Livro Branco de Defesa Nacional (CORUJA, F. 2010).

4 partido Popular Socialista (PPS).



106

Trés mudancas significativas derivam da emenda. A primeira é que cabe ao ministro da
Defesa a implantagédo dos principais documentos ligados ao tema, a saber o LBDN, a END e a
PND. Nao se trata de uma questdo trivial, pois permite que o ministro se encarregue das
decisbes necessarias para tornar reais as diretrizes estabelecidas pelos documentos oficiais. O
governo define o objetivo, 0 ministro define o como. A segunda alteracdo refere-se a
necessidade de que os documentos sejam publicos e atualizados a cada quatro anos, imprimindo
ndo sé a demanda por transparéncia desses documentos, quanto impondo uma barreira legal a
irregularidade de atualizacdo deles, que havia oscilado de acordo com a conjuntura. A terceira
modificacdo destacada é que passa a ser obrigatorio que os documentos passem por apreciacdo
do Congresso Nacional, para que sejam debatidos, ainda que seja somente ap0s estarem prontos.

Além da emenda do deputado Fernando Coruja, o PLP 543/2009 recebeu uma emenda
de redacdo e outra de Plenario do deputado Antbnio Carlos Panuzzio (PSDB), esta ultima
detalhando a atuacdo subsidiaria das FA em acGes contra delitos nas faixas de fronteira. As
emendas foram acatadas (a emenda de redacdo foi acatada, porém néo necessitou ser votada)
em uma votacdo com pouca discordancia, tendo todos os partidos orientado seu voto como
favoravel e dos 325 votantes, houve 1 voto contrario®’, 1 obstrucdo®®, e 1 abstencdo®. Na
votagdo do PLP 543/2009, em si, todos os partidos também indicaram votos favoraveis,
havendo 5 votos contrarios®, 3 abstencdes® e 1 obstrucio®?, entre os 336 votantes. No Senado,
0 projeto passou pela CCJ e pela CRE, recebendo duas emendas de redacdo na Ultima. A
votacdo dos 47 presentes sd contou com 1 voto contrario®, resultando na aprovacio da LC
136/2010.

47 Edio Lopes do PMDB/RR.

48 Marcelo Itagiba do PSDB/RJ.

49 Arnon Bezerra, do PTB. Dados da votacdo disponiveis em: <http://www2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/plenario/chamadaExterna.html?link=http://www.camara.gov.br/internet/votacao/mostraVotacao.asp?i
deVotacao=4221&tipo=partido>.

%0 Mendonga Prado DEM/SE, Jair Bolsonaro do PP/RJ, Capitdo Assuncdo do PSB/ES, Luiz Carlos Hauly
PSDB/PR e Paes de Lira PTC/SP.

51 Major Fabio do DEM/PB, Vicente Arruda PR/CE e Rita Camata PSDB/ES.

52 Marcelo Itagiba do PSDB/RJ. Dados da votacdo disponiveis em: < http://www?2.camara.leg.br/atividade-
legislativa/plenario/votacao/chamadaExterna.html?link=http://www.camara.gov.br/internet/votacao/default.asp?
datDia=9/3/2010&numSessao=31>.

S3Jarbas Vasconcelos do PMDB/PE. Dados da votacdo disponiveis em: <
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/votacao/1712763>.
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3.7. Algumas consideracdes sobre os governos de Lula da Silva

O panorama dos governos do Presidente Lula da Silva apresenta tracos de continuidade
e mudanca em relacdo a movimentacdo realizada pelo seu antecessor. A continuidade se deu na
manutencdo das concessdes realizadas aos membros das Forcas, garantindo a excepcionalidade
das FA em relacdo aos demais funcionarios publicos e mantendo os beneficios juridicos do
status ministerial do Comandantes. A mudanca se apresentou com o fortalecimento da figura
do ministro, que se deu, primeiramente, através da indicagdo do nome de alguém que ja havia
sido Constituinte, Deputado Federal, Ministro da Justica, Presidente do Supremo Tribunal
Federal e Lider daquele que ainda é o partido numericamente mais expressivo do Congresso, 0
PMDB?®*. A listagem dos cargos de Nelson Jobim é apenas uma forma de tentar expressdo o
tamanho do seu transito politico que podem ter influenciado na sua passagem destacada pelo

Ministério da Defesa.

O processo desta relevante mudanga mostra-se rico a analise, pois € composta de
elementos até entdo ndo vistos. O primeiro deles é o impacto da conjuntura critica gerada pela
tragédia envolvendo o Airbus da TAM. A queda da aeronave, em si, S0 se torna um evento
critico devido ao timing em que ocorre, de franca disputa de poder sobre os rumos da Aviacao
Civil e seus funcionérios. Essa visdo mais sutil de conjunturas criticas é partilhada por Mahoney
e Thelen (2009), que oferecem uma explicacdo por que algumas conjunturas criticas geram
mudancas e outras ndo. De acordo com 0s autores, a razdo esta na mudanca incremental que ja
ocorria ao fundo, mas que sozinha ndo tinha o poder de alterar o status quo. Neste entendimento,
a conjuntura se torna critica quando ela proporciona condicdes momentaneas para que a

mudanca aconteca.

No caso do Ministro da Defesa, a alteracdo foi inicialmente informal, pois ndo ha
legislacdo que embase a modificacdo da acdo do ministro, apesar de ela ter ocorrido na prética.
S6 que diferentemente do caso da LC 117/2004 que buscou criar um regime legal para algo que
jaacontecia e ndo era juridicamente amparado, a acdo engajada de Nelson Jobim tinha respaldo.
O que ocorre € que o Ministério da Defesa possuia funcdes estabelecidas desde a LC 97/1999,
mas por ndo haver uma especificacdo de quais fun¢Ges cabiam ao ministro, a ambiguidade
terminava por favorecer aos Comandantes (ZAVERUCHA, 2005; WINAND; SAINT-

PIERRE, 2010). Ap6s o acidente, essa ambiguidade passou a favorecer ao ministro,

*4Informacdes retiradas do site do Supremo Tribunal Federal.
<http://www.stf.jus.br/portal/ministro/verMinistro.asp?periodo=stf&id=34>.
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caracterizando uma mudanca por conversion. Neste caso, diferentemente do drift, a mudanca
ndo é apenas o reflexo de uma alteracdo no ambiente, ela ocorre devido a um gap interpretativo
[...]Jproduced by actors who actively exploit the inherent ambiguities of the institutions [....]
(MAHONEY; THELEN, 2009, p. 17).

A estabilidade e sucesso de Jobim enquanto Ministro da Defesa pode ser observada tanto
pela sua duradoura permanéncia no cargo (até 2011), quanto pelo impacto das conquistas
politicas desta fase, amplamente citadas pela literatura (VAZ, 2013; BARRETO, 2016; LIMA
2015; OLIVEIRA, 2009). Esta imagem positiva pode ser entendida como um positive feedback,
OuU seja, um ou mais sinais positivos & uma mudanca realizada que a reforgam. Contudo, a
mudanca de postura manteve-se informal até 2010, quando, por emenda parlamentar,
oficializou-se algumas das atividades de Ministro da Defesa que Jobim ja realizava. A acdo do
Legislativo neste caso, merece atengédo, pois partiu deste Poder a iniciativa de atribuir de
funcdes as Ministro e a si, através de uma estratégia de layering. Por mais que 0s poderes
atribuidos pela LC 136/2010 possam ser considerados modestos, eles tém o mérito de serem 0s

primeiros a atender a uma demanda que existe desde a Constituinte.

3.8. O governo de Rousseff (2011-2014)
3.8.1. A MP 554/2011 e a Mensagem 83/2012

Em 2011, no inicio de seu primeiro mandato, a Presidente Rousseff anunciou a politica
industrial como um dos principais focos do seu governo (BARRETO,2016). E possivel inferir
qgue um reflexo deste dito foco tenha sido a criacdo do Regime Especial Tributario para a
Industria de Defesa (RETID), iniciado pelo governo através da MP 544/2011, que se tornou
depois a Lei 12.598 de 2012. O RETID teve como intento facilitar a revitalizacdo da Base
Industrial de Defesa, através da aplicacdo de um regime tributario diferenciado que facilitasse
a compra de materiais ligados a questdo. O texto da MP 544/2011 trouxe definigdes importantes
como o de Produto de Defesa (PRODE), Produto Estratégico de Defesa (PED), Sistema de
Defesa (SD) e Empresa Estratégica de Defesa (EED) e era vinculada as prioridades

estabelecidas pelas Estratégia Nacional de Defesa.
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O tramite da MP 544/2011 foi tortuoso. A MP 544/2011 foi enviada ao Legislativo em
setembro de 2011, recebeu 30 propostas de emendas, mas a Comissdo Mista sé proferiria seu
parecer em Plenario em fevereiro do ano seguinte. Neste meio tempo a votacdo da MP 544/2011
foi adiada nove vezes, até ser retirada de pauta pela primeira vez, em dezembro de 2011,
voltando a compor a pauta apenas em fevereiro de 2012, quando foi votada. A Comissdo Mista
elaborou um substitutivo que incorporava 8 das emendas propostas, além das alteragdes do
préprio substitutivo, que acrescentou um capitulo ao projeto, para que produtos ligados a

questdo aeroespacial fossem incluidos no regime especial.

N&o ha dados disponiveis nos sitios do Senado Federal ou da Camara dos Deputados
referente aos votantes e ao posicionamento dos partidos para a aprovacdo da MP 544/2011,
contudo, o unico parlamentar inscrito que falou contrariamente a medida foi o deputado
Pauderney Thomaz Avelino (DEM®), que tratou de explicitar toda sua desconfianca no
governo, mas ndo se colocando contra o mérito do projeto. A auséncia de manifestacdes de
mérito ndo permite a retirada de conclus@es, apenas oferece indicios que a demora na votacdo

da MP 544/2011 tenha se dado por razdes ndo ligadas ao tema por ela debatido.

Sobre esta medida provisoria, que traz beneficios fiscais nunca vistos antes, que
permite que se importem pecas e componentes com isen¢do de tudo que é tributo e
imposto, por mais que se defina o que é empresa estratégica, eu entendo que nés
deveriamos fazer um estudo mais aprofundado, mesmo porque esses relatérios séo
entregues em cima da hora para nés, Parlamentares medianos, de mediana
inteligéncia, que ndo temos a genialidade de decifrar o que esta por traz dos
regulamentos, o que esta por traz das leis citadas, 0 que esta por traz de muita coisa
que estd escrita aqui, e de muita virgula, ponto e virgula, etc. E me reservo o direito
de me posicionar contrariamente, até pelo fato de que ndo compreendi completamente
o relatorio do Relator, que me antecedeu (AVELINO, 2012, p. 2653).

Poucos meses ap0s a aprovacao da MP 544/2011, a Presidente Rousseff enviou ao
Senado a Mensagem Presidencial 83/2012, que continha a atualizacdo da Politica de Defesa
Nacional (que passaria a se chamar Politica Nacional de Defesa— PND) e da END, mas também
propunha o lan¢camento de um novo documento, o Livro Branco de Defesa Nacional. Livros
Brancos de Defesa sdo um tipo de documento oficial que os Estados nacionais publicam com o
intento de manifestar internacionalmente suas intengdes externas, em termos de sua politica
armada. O Brasil nunca tivera um Livro Branco de Defesa antes e sua publicagdo foi
considerada como uma medida de transparéncia condizente com a participacdo do Pais no
Conselho de Defesa Sul-Americano da UNASUL, que era um arranjo de cooperacdo em

Defesa.

%5 Democratas (DEM).
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A diferenca deste caso para 0s anteriormente citados é que o Executivo ndo oficializou
as atualizacbes e 0 novo documento através de Decretos ou MP. Em consonéncia com a LC
136/2010, uma vez elaborados, os documentos foram enviados para apreciacdo do Legislativo,
cabendo, pela primeira vez, ao proprio Legislativo a oficializacdo dos documentos pelo Decreto
Legislativo 576/2012 do Senado Federal. Ainda que a apreciacdo seja uma forma limitada de
participacdo do Legislativo, pois avalia a proposta somente apds esta ter sido finalizada pelo
Executivo, é uma alteracdo destacavel em relacdo ao modelo anterior, cuja nem a apreciacao

era demandada.

3.8.2. PEC 293/2013

O ultimo item ligado ao tema da Defesa tratado no governo da Presidente Rousseff foi
a PEC 293/2013 que, diferentemente das anteriores, foi uma proposta advinda do Legislativo,
levada a cabo pelo entdo Senador Marcelo Crivella do PRB. A proposta teve o objetivo claro
de estender aos funcionarios da area salde das Forcas Armadas a possibilidade de acumular
duas fungdes publicas remuneradas. A Emenda Constitucional 34/2001, aprovada no segundo
mantado do Presidente Cardoso, j& permitia que funcionarios da salde acumulassem cargos
publicos, mas era necessario realizar uma alteracdo equivalente no artigo 142, que rege a

organizacdo das Forcas, para que esse beneficio fosse aplicado aos servidores militares.

Iniciada dentro do préprio Senado por um partido que ndo ocupava a Presidéncia a PEC
230/2013 logrou conseguir ndo somente apoio de 3/5 do Legislativo, mas de 100% dos
presentes na Camara, nos dois turnos (excetuando-se o presidente que sempre se abstém), para
se ver consolidado na EC 77/2014. Durante o tramite na Camara, foi realizada uma tentativa de
anexar este projeto a PEC 215/2003%°, que buscava oferecer estes mesmos beneficios aos
militares dos estados, Distrito Federal e territorios. O argumento de que o0s temas eram
semelhantes e, por tanto, deveriam ser avaliados de forma conjunta, ndo foi suficiente para levar
a proposta adiante. Isso implica que as possiveis divergéncias para a proposta, ou seja, a
permissividade do beneficio para outras categorias de militares, ndo foi colocada em discusséo,

permitindo uma répida e consensual aprovacao do projeto.

5% Detalhes da Proposta de Emenda Constitucional 215 de 2003 estdo disponiveis em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1117834 &filename=Tramitacao-
PEC+293/2013>.
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3.9. Reflexdes finais do capitulo

A anélise do tramite das legislagdes relativa as rela¢des civis-militares forneceu bases a
compreenséo de processo de institucionalizou durante o periodo que vai de 1988 até 2014. E
clara a predominancia propositiva do Executivo, cabendo a este Poder o desenvolvimento das
politicas para a area que, até 2010, sequer necessitava de apreciacdo do Legislativo. Isso,
contudo, ndo quer dizer que este Poder ndo tenha se manifestado, quando teve a oportunidade
de participar, realizando emendas e debates precisos relativos as questdes centrais de cada
proposta. Mas o Executivo mantém o destaque, seja no numero de proposicles, seja na
diversificacdo de estratégias de acdo. Chama a atencdo o fato de o debate ter se concentrado
entre poucos atores, que se repetem, mesmo ao longo de um recorte temporal de vinte e seis
anos (1988-2014), o que pode ajudar a compreender o motivo do Legislativo ndo se colocar

como uma instancia de veto neste tema especifico.

A acdo do Executivo, por seu lado, foi central para o desenvolvimento das politicas para
a area. Ha um forte uso das prerrogativas exclusivas do Presidente para fazer com que a politica
se movimente, seja alterando a presenca dos militares no Executivo, seja inserindo atores
estratégicos que facilitem a aplicacdo das politicas que deseja. Além disso, quando necessitou
de apoio do Legislativo, este pode contar minimamente com o apoio da prépria coalizdo, que

votou de maneira bastante disciplinada.

E interessante observar também que o Executivo se mostrou mais diversificado em suas
estratégias de modificacdo institucional, substituindo a legislacdo existente (displacement),
adicionando a ela (layering), ou até modificado aplicacdo de uma norma existente (conversion).
O Legislativo, por seu lado, manteve-se essencialmente em uma estratégia de layering, seja nos
momentos em que foi propositor, ou que editou propostas advindas do Executivo. Essa
estratégia de adicdo, contudo, ndo deve ser desconsiderada, pois foi através de adi¢bes ao
projeto da LC 136/2010, que o Legislativo garantiu atribuicdes a si e ao Ministro da Defesa.
Além disso, a EC 77/2014 e a LC 177/2004, ambas propostas pelo Legislativo foram bem-
sucedidas em ampliar direitos dos profissionais de saude ligados as FA, como em adicionar
novas funcdes subsidiarias a elas, respectivamente, sem a necessidade da utilizagdo de outras

estratégias.

Essas primeiras conclusdes fornecem diversos elementos para vislumbrar e refletir sobre
as engrenagens que podem compor 0 mecanismo causal que permitiu este processo de

institucionalizacdo, as quais sdo debatidas no capitulo a seguir.
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CAPITULO 4 - O IMPACTO DO PRESIDENCIALISMO DE COALIZAO NAS RELACOES
CIVIS-MILITARES

Ao longo dos ultimos capitulos foi possivel verificar o papel preponderante do
Executivo na institucionalizacdo das relacGes civis-militares, seja através do ndmero de
proposicles, ou do uso de uma maior variedade de estratégias de institucionalizacdo. A
constatacdo desse fato chama a atencdo para um fator pouco explorado pela literatura de Defesa
no Brasil e que se apresenta como a grande chave para entender 0 mecanismo que moveu a
institucionalizacdo das relages: o impacto sistema de governo adotado em 1988. Com efeito,
a visita a literatura relativa ao Presidencialismo brasileiro forneceu o conhecimento que faltava
para a compreensdo dos fendmenos rastreados no processo para, finalmente, ser possivel

compor o mecanismo.

O debate sobre o presidencialismo de coalizdo traz a luz o papel das prerrogativas
exclusivas do Presidente da Republica no desenvolvimento da legislacdo brasileira, de forma
geral. Essas prerrogativas forneceram primazias, recursos e ferramentas ao Presidente, as quais
permitiram a este ator a compor coaliz6es no Congresso e a ser 0 maior participante da agenda
legisladora. Entre 1988 e 2014, algumas destas prerrogativas exclusivas se mostraram
essenciais para institucionalizacdo das relacdes civis-militares, compondo, desta forma, o
mecanismo causal de atuacdo continua ao longo do periodo. Por mais que ndo seja possivel
afirmar que este mecanismo explique outras fases da historia brasileira, dentro do recorte
proposto, ele oferece uma compreensdo sistematica das condi¢bes que permitiram a

institucionalizagéo das relagdes civis-militares.

4.1. O Presidencialismo no Brasil ap6s 1988: entendendo o sistema politico

Em 1988, como forma de tornar mais claras as linhas de separacéo entre o regime militar
gue acabara em 1985 e a nova ordem democréatica que se buscava desenvolver, uma nova
constituicdo foi promulgada. A estrutura politica entdo adotada no Brasil passou a ser composta
por diversas instituicdes, cuja coeréncia, viabilidade e governabilidade foram amplamente
debatidas na bibliografia especializada (ABRANCHES, 1988; MAINWARING, 1997
ABRUCIO, 1998; FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; 2007; LIMONGI, 2006; KINZO, 1999)

Um dos pontos de maior debate foi a continuidade do presidencialismo. Ainda que

presidencialismo seja um termo que englobe diferentes caracteristicas a depender do contexto
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em que é tratado, a0 momento da Assembleia Nacional Constituinte, a indecisdo em torno do
sistema de governo se baseava na questéo de se o Chefe de Governo deveria ou ndo ser eleito
diretamente e se a manutencdo do seu cargo era dependente ou ndo da composicdo do
Legislativo. Naquele contexto especifico, a escolha pelo presidencialismo representava a
manutencgéo da independéncia da eleigcdo e da manutenc¢do do cargo de Chefe de Governo em
relacdo ao Legislativo, em detrimento da opcao parlamentarista, que previa uma eleicéo indireta
para o cargo, diretamente influenciada pela composicéo do Legislativo (ABRANCHES, 1988;
LIMONGI, 2008). Na opcao parlamentarista, um impasse grave entre os Poderes pode levar a
diluicdo de ambos e o chamamento de novas elei¢es. No presidencialismo, a independéncia
da sobrevivéncia dos Poderes ndo permite esse tipo de desagravo, cabendo aos Poderes negociar

a solucdo do impasse e evitar maiores paralisias.

A reestruturacdo das instituicdes politicas do Brasil suscitou o desenvolvimento de
diversos trabalhos que buscaram analisar a governabilidade e a adequacéo do sistema adotado
a realidade politica brasileira. Durante a década de 1990, a proliferacdo deste tipo de analise
apresentou resultados majoritariamente pessimistas, ainda que as justificativas variassem
amplamente, inclusive colocando analistas em argumentacGes fortemente divergentes
(PALERMO, 2000).

A maioria das criticas derivam da perspectiva exposta por Sérgio Abranches, ainda em
1988. Em seu texto cléssico Presidencialismo de Coalizdo: o dilema institucional brasileiro,
Abranches desenvolve uma analise sobre a adaptacdo das estruturas adotadas pela Brasil aquele
momento, com a sociedade altamente diversificada e desigual que configurava o Pais a época.
Para o autor, a manutencdo de uma eleicdo proporcional de lista aberta para a escolha dos
deputados era condizente com a diversificacdo social do pais, pois permitia a representacao de
diferentes estratos sociais. O presidencialismo, por seu lado, era condizente com a tradicdo
politica brasileira e permitia uma unificacdo da a¢do governamental. Contudo, a unido destes
dois fatores — presidencialismo e representacdo proporcional — era vista como potencialmente
problematica, pois, em momentos de crise em que Congresso e Presidéncia se encontrassem
polarizados em lados opostos, o presidencialismo, diferente do parlamentarismo, nao dispunha
de um mecanismo de desagravo entre os atores, o que poderia levar a um imobilismo
(ABRANCHES, 1988).

Apesar da critica a combinacao de instituicbes adotadas pelo Brasil, Abranches (1988)

foi feliz em observar que seu funcionamento se daria através da formacé&o de coalizdes, fato que
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deu origem ao termo “Presidencialismo de Coalizdo”, que atualmente ¢ largamente utilizado
para descrever o sistema politico brasileiro atual. O autor entendia que a formacdo das coalizdes
era essencial, porém complexa, devido a fragilidade dos partidos brasileiros e a forca do
federalismo. Os partidos, nesta visdo, ndo agiriam de forma disciplinada, pois seus membros
ndo possuiriam incentivo suficiente para agir de acordo com as deliberacdes do partido,
principalmente porque eles teriam maiores incentivos para seguir liderancas de seu préprio
estado, como ocorrera na experiéncia democratica de 1945-1964 (ABRANCHES, 1988).

Esta forca dos estados federados sobre os membros do Congresso se explicaria por
motivos eleitorais. Como desenvolve Abrdcio (1998), em seu livro Os Bardes da Federacdo: os
governadores e a redemocratizacao brasileira, durante a Primeira Republica e a fase entre 1945-
1964, o Brasil dispbs de uma politica fortemente regionalizada, apoiada nas liderancas
estaduais. Estas liderancas estaduais possuiam formas de manter sua influéncia no Congresso,
pois as elei¢Oes para senador e deputado federal s&o divididas entre os estados federativos, ou
seja, o interesse eleitoral dos parlamentares se encontra delimitado em seu estado de origem e,
por esta razdo, o apoio da direcdo politica local é visto como uma boa estratégia eleitoral para

estes parlamentares.

De acordo com esta perspectiva, 0 Presidente apos 1988, assim como na experiéncia
anterior, ndo teria condi¢cdes de propor uma politica unificada, pois sua relagdo com um
Congresso dividido entre partidos e regides faria as negociacdes complexas e clientelisticas,
resultando em politicas fragmentadas (MAINWARING, 1997; ABRUCI0,1998).

Esta visdo marcada pela forca da federacdo comeca a ser contestada ainda durante a
década de 1990, principalmente ap6s as reformas fiscais realizadas durante o governo do
Presidente Cardoso. Em seu governo (1995-2002), o Presidente Cardoso logrou aprovar
reformas fiscais que beneficiavam o controle da Unido em detrimento da liberdade de gasto por
parte dos estados federados. Como observou Arretche (2009), o Presidente Cardoso foi capaz
de realizar tal faganha devido a dois fatores que ndo tinham sido identificados até ent&o: o
primeiro € que a Constituicdo de 1988 oferecia ao Executivo mecanismos que permitiam a
alteracéo do status quo e; o segundo, foi observado que os deputados, no momento de votar as
reformas, votavam de forma fortemente disciplinada, mas ndo com base em seu estado de

origem, e sim com base em seu partido.

Os dados encontrados por Arretche (2009) podem ser explicados através da perspectiva

que Figueiredo e Limongi passaram a desenvolver no final dos anos 1990. Na perspectiva dos
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autores, a observacdo da interagdo de instituicbes macro — presidencialismo, federalismo,
proporcionalidade, bicameralismo — ndo era suficiente para explicar a dinamica de
funcionamento politico do Brasil. Os autores, entdo, se debrucaram sobre aspectos mais
internos da organizacdo politica, observando, principalmente, os Regimentos Internos das
Casas legislativas, em especial o da Camara dos Deputados, e a extenséo dos poderes do
Executivo, com o intento de avaliar o impacto dessas variaveis dentro do contexto institucional
macro ja conhecido (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001).

Figueiredo e Limongi (2001) identificaram a existéncia de uma Camara dos Deputados
fortemente centralizada na figura dos lideres partidarios e da Mesa Diretora. Essa estrutura é
um desdobramento do Regimento Interno da Camara que fornece a Mesa e aos lideres grandes
poderes. O lider partidario € um deputado escolhido dentre os deputados eleitos de um
determinado partido, para representar 0s interesses de seus pares partidarios da Camara. Cada
lider de cada partido tem o seu voto correspondente a porcentagem de cadeiras que seu partido
dispde na Camara. A ndo ser que sejam Propostas de Emenda Constitucional (PEC) ou Projetos
de Lei Complementar (PLP), as demais propostas podem ser decididas em votacdo simbdlica,
em que os lideres votam representando a porcentagem correspondente ao seu partido, sem a

necessidade de manifestacdo de cada deputado representado.

Além do poder centralizador do lider, hd a Mesa Diretora, que é formada atraves de uma
votacdo realizada entre os proprios parlamentares. A Mesa tem o poder de decidir o que vai ser
colocado em pauta e quando isso vai acontecer. Essa prerrogativa ndo € trivial, pois permite
que projetos sejam colocados para votacdo em um momento que a Mesa considere que a
Camara esteja mais propicia a favorecer um interesse especifico visado. Outra capacidade da
Mesa Diretora é a de retirar projetos das comissfes e leva-los a votacdo em Plenario. As
comissdes tematicas da Camara possuem o chamado poder terminativo, que nada mais é do que
a capacidade de decidir sobre um tema especifico sem a necessidade de votacdo no Plenario.
Acredita-se que o poder terminativo foi desenvolvido para agilizar decisbes sobre temas
especificos, diminuindo a morosidade da Casa, mas € permitido a Mesa retirar essa decisao das
comissdes, caso entenda que aquele tema deva ser debatido em Plenario (FIGUEIREDO,;
LIMONGI, 2001). Desta forma, caso uma decisao esteja tomando um rumo indesejado em uma
determinada comissdo, a Mesa pode transferir a decisdo para o Plenério, se considerar mais

propicio de obter o resultado desejado.
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O resultado da existéncia dos lideres e da Mesa Diretora nestes moldes foi a
centralizacdo dos trabalhos da Camara na mao desses atores. Sendo assim, por mais que 0s
deputados sejam eleitos em diferentes estados, dentro da Camara os estimulos séo para que eles
ajam junto com seus partidos, pois basicamente ndo ha espaco dentro da Camara para que um
deputado atue de maneira solitaria. Sem o apoio do partido, o deputado € virtualmente
inoperante, razdo que o torna propenso a agir em colaboracdo com as decisdes partidéarias,
levando a uma alta disciplina partidaria nas votacdes da Camara (FIGUEIREDO; LIMONGI,
2001; 2007).

Esta configuracdo de forgas dentro da Camara tem reflexo na forma como esta Casa
interage com o Executivo Federal. Diferentemente do que ocorrera na experiéncia democratica
anterior (1945-1964), devido a centralizacdo do trabalho legislativo nas maos dos lideres e da
Mesa, o Executivo, na hora de negociar apoio na Camara, ndo precisa negociar apoio com cada
deputado separadamente, fazendo-o através dos lideres. O acordo com os lideres é para
obtencdo de apoio de partido inteiro, ndo apenas de um Unico deputado, o que torna a
negociacdo muito menos fragmentada (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; 2007).

Os deputados representados pelo lider possuem incentivos para acatar a cooperagédo com
0 Executivo, devido a combinacdo desta estrutura centralizada com manutencdo de grandes
poderes adquiridos pelo Presidente durante a ditadura militar. A dindmica € simples: o
Executivo possui poderes para legislar que concorrem com os do Legislativo em diversas
esferas, possuindo, também, prerrogativa exclusiva de iniciativa em alguns temas, como é o
caso da elaboracdo do orcamento anual do governo. Além disso, o Presidente tem liberdade
para homear seus ministros, o que implica em decidir quem tem acesso ou ndo a cargos que
dispdem de recursos, que podem facilitar o atendimento da demanda do eleitorado destes
partidos. Com base nestas prerrogativas, o Presidente detém recursos que interessam aos demais
partidos e seus membros, e pode oferecer parte destes recursos em troca de apoio. Os partidos
podem aceitar 0s recursos, participar da coalizdo governamental e, desta forma, atender as
demandas do seu eleitorado, mesmo que aos custos da cooperacdo com o Presidente e seu
partido (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; 2007).

De acordo com a analise oferecida por Figueiredo e Limongi (2001; 2007), com base
nos poderes presidenciais e na centralizacdo do trabalho nas Casas Legislativas, 0 Executivo
tem recursos para predominar sobre o Legislativo. O termo aqui utilizado “predominar” quer

dizer que o Executivo dispbe de ferramentas para fazer com que o Legislativo coopere,
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permitindo o exercicio da governabilidade e evitando paralisias. 1sso, contudo, ndo indica que
0 Executivo sera capaz de realizar todas as suas preferéncias, apenas que este dispde de recursos
que favorecem os interesses elaborados dentro do Poder Executivo, em detrimento daqueles

provenientes do Legislativo.

Neste ponto, é preciso fazer uma ressalva. Os trabalhos de Figueiredo e Limongi (2001;
2007) aqui utilizados tratam da relacdo do Executivo com o Legislativo enfocando apenas o
processo decisorio dentro do Legislativo. Por mais que os autores, em momento algum,
expressem que entendam o Executivo como um ator monolitico, composto apenas pelo
Presidente e seu partido, durante a analise, a existéncia de disputa de poder e a variedade de
atores e interesses que o compde ndo sdo consideradas. Por esta razdo, muitos dos resultados
encontrados pelos autores abriram margem para interpretacdes de que esta predominancia do
Executivo, na verdade, se configurasse em uma dominancia da Presidente e seu partido, em

relacdo ao Legislativo.

4.2. Novas interpretacoes

Durante da década de 2000, as respostas oferecidas por Figueiredo e Limongi (2001;
2007) consagraram-se hegeménicas na literatura devido a capacidade destas de explicar a
governabilidade e estabilidade de um sistema que era tido como fadado ao fracasso por grande
parte do mundo académico. No entanto, o sucesso politico do Executivo durante os governos
do Presidente Cardoso (1995-2002) e do Presidente Lula da Silva (2003-2010) levantaram
duvidas sobre a desejabilidade e sobre o qudo democréatico é essa continuidade deste sucesso

politico do Executivo.

De acordo com Palermo (2000) esse sucesso legislativo do Executivo pode ser
interpretado ndo apenas como uma predominancia, mas como uma dominancia, caracterizada
por uma atuacdo do Executivo que seria capaz de, muitas vezes, alijar o Legislativo das decisfes
tomadas. Uma forma de forgar a ndo participacdo do Legislativo seria atraveés do uso das
Medidas Provisorias, que sdo medidas com forca de lei que entram em vigor no momento da
assinatura, antes que o Legislativo se manifeste sobre seu conte(do. De 2001 até atualmente
(abril de 2021) as Medidas Provisorias precisam ser votadas em até 60 dias, podendo ser
prorrogada por mais 60 caso haja edi¢do do texto®, totalizando 120 dias. A ndo manifestacéo

57 Atualmente s6 uma edicdo é permitida.
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do Congresso dentro deste prazo leva a um travamento da pauta®, que forca os parlamentares
a tomarem alguma deciséo sobre o tema em questdo. Caso a MP seja aprovada, ela continua em
vigor, caso seja rejeitada, ela perde validade e o proprio Congresso deve decidir como lidar com
os efeitos causados pela MP enquanto esteve em vigor (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2007).

Os dados oferecidos por Figueiredo e Limongi (2007) j& apontavam para um amplo uso
de MPs pelo Executivo, entre 1988 e 2007, principalmente para a implantacdo de planos
econémicos. Este uso suscitou o surgimento de duas principais interpretacdes que entendiam o

uso das MP como uma ferramenta do Presidente para impor sua vontade.

A primeira, defendida por Kinzo (1999), vé na continua utilizacdo das MP um indicio
gue a governabilidade e cooperacdo entre Poderes talvez ndo estivessem funcionando tdo bem
assim. Para a autora, uso da MP forcaria a continuidade das agdes do governo, pois sua
aplicacdo imediata evita uma paralisia anterior, fato que daria uma impressdo de
governabilidade das instituicGes, mas na verdade se caracterizaria pela alienacdo de uma e
dominéncia de outra. E, por mais que a MP possa ser rejeitada, deliberar apds o inicio do seu
funcionamento coloca os deputados em posicdo desvantajosa para rejeita-la e ainda ter que lidar
com as consequéncias dos meses em que esteve em aplicagdo. Nesta visdo, o uso das MP além
de evidenciar a auséncia de capacidade do Executivo de ver suas propostas aprovadas por sua
capacidade de oferecer beneficios em troca da cooperacdo parlamentar, com o tempo faria os
deputados hostis ao seu uso, encaminhando-se a um enfrentamento entre os Poderes, de carater
danoso para a vida politica (KINZO, 1999).

Nesta abordagem, € importante frisar que o Executivo se utiliza das MPs ndo por ser
uma instancia poderosa, mas por ser um Poder fragil. Na contramédo do argumento até entéo
hegeménico, a autora entende que se 0 Executivo fosse de fato poderoso, ele convenceria o
Legislativo a apoia-lo. Contudo, por ndo contar com um partido majoritario no Congresso e
estar sempre precisando formar coalizGes para estabelecer maiorias, 0 Executivo, em sua
fragilidade, optaria pelo uso das MP como forma de desencorajar o0 Congresso a desfazer uma
medida que ja esta em vigor a algum tempo (KINZO, 1999).

Uma segunda interpretacdo oferecida, mas que também concorda que o uso das MP ¢
apenas mais uma das formas que o Executivo possui de alijar o Legislativo, é a que entende o

presidencialismo brasileiro como um hiperpresidencialismo. O hiperpresidencialismo é uma

%8 Nada mais pode ser votado até que esta medida tenha sido votada.
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concepgdo de presidencialismo em que se assume que o poder esta fortemente concentrado na
Presidéncia, o que afeta a qualidade da democracia, pois tanto o Legislativo como os demais
membros do Executivo sdo deveras fracos e, por vezes, impotentes diante das vontades da
Presidéncia (REIS, 2008).

No caso brasileiro, a perspectiva do hiperpresidencialismo derivaria da manutencao dos
poderes presidenciais adquiridos durante o periodo militar. Desta maneira, a capacidade de
legislar, as prerrogativas exclusivas, o pedido de urgéncia, o uso das MPs, o poder de decreto e
a centralizacdo dos recursos sao tidas como capacidades excessivas da Presidéncia, que deixam
esse 6rgdo desproporcionalmente poderoso em relacdo aos demais. Nesta interpretacdo, o
numero de proposicOes legislativas feitas pelo Executivo e 0 sucesso assimétrico delas em
relacdo ao sucesso daquelas propostas pelo Legislativo sdo a prova de uma desigualdade na
distribuicdo de poderes, refletindo em uma excessiva concentracdo na Presidéncia, incoerente

com a diviséo de poderes tradicional do presidencialismo (REIS, 2008).

E possivel perceber que as analises até entdo expostas, ainda que tenham outras nuances,
podem ser divididas entre trés visdes sobre as capacidades do Executivo: fragil; predominante;
ou dominante. Essa proposta de categorizagdo simpléria tem o objetivo de tornar didatica a
percepcao que, até este ponto, o debate se centrou no que o Executivo é ou ndo capaz de realizar
ao reagir com outros pontos de potencial veto, a exemplo do Legislativo e dos estados
federados. Com excecdo do hiperpresidencialismo que, ao enfocar a Presidéncia, explicita a
possibilidade existéncia de diferentes grupos e interesses dentro do préprio Executivo, 0s

demais estudos citados ndo trataram da disputa politica dentro deste Poder.

4.3. Unindo o debate presidencialista ao processo de institucionalizacéo das relagdes civis-

militares

Mantendo em vista as possibilidades analiticas oferecidas pela literatura
presidencialista, assim como suas limitagdes, é possivel observar de que maneira as
informagdes coletadas nos capitulos anteriores e o processo dissecado no capitulo trés reforcam
ou descartam essas interpretagdes. Descartar ndo sO porque ndo se mostrou verdadeiro no
presente caso, mas também porque ndo se mostrou relevante para a pesquisa, como € 0 caso da
forca dos estados federados em relacdo a Unido. Afinal, os estados federados ndo possuem

jurisdicdo sobre o tema das relagdes civis-militares, no que tocam as FA.
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O grande descarte qualitativo refere-se a linha que aponta o Executivo como frégil, pois
entende que 0 expressivo uso das MPs e Decretos Presidenciais é uma ac¢ao desesperada de um
Poder isolado. De acordo com os dados do capitulo trés o Executivo foi responsavel pela
proposicdo de 4/5 das Emendas Complementares e das Leis Complementares aprovadas, sendo
que essas sdo legislagbes que demandam supermaiorias e maiorias qualificadas no Congresso,
respectivamente. Esse dado indica que o Executivo ndo esta isolado ou fragilizado, pelo
contrario, demonstram que, quando precisa, este Poder tem a capacidade de dispor de apoio do

Legislativo em suas propostas.

Essa capacidade de dispor da colaboracdo do Legislativo pode ser mais bem
compreendida quando se observa as votacoes das LC e EC. Para este item, compilou-se apenas
as votacdes com dados disponiveis online e que tratavam majoritariamente de questdes civis-
militares, ou seja, excluiu-se as EC 20/1998 e EC 41/2003 que tratavam da previdéncia, e a LC
69/1991 que ndo tinha dados disponiveis. Ao colocar essas informacgdes em complementacdo
com os dados referentes as coalizdes governamentais disponibilizados pelo NECI/CEBRAP, é
possivel perceber que o Executivo pode, nesses casos, contar, pelo menos, com o apoio da
propria coalizdo. Esse ¢ um dado interessante, tendo em vista que as LC e EC sdo votadas
nominalmente e que essa disciplina ndo pode ser confundida com votac¢do indireta (na qual s6

votam os lideres e cada voto tem o peso da porcentagem de seu partido).

Tabela 7 - Disciplina da coalizdo na aprovacao de Leis Complementares e Emendas
Constitucionais propostas pelo Executivo (1988-2014)%°

Legislagéo Total de Total de Coalizéo “Sim” da Casa Turno
presentes “sim” presente Coalizéo

LC 83/1995 415 410 232 228 Cémara Unico
LC83/1995 58 57 43 42 Senado Unico
EC 18/1998 447 357 358 354 Cémara 1
EC 18/1998 442 379 342 335 Cémara 2
EC 18/1998 74 65 63 62 Senado 1
EC 18/1998 67 60 57 56 Senado 2
LC 97/1999 325 320 238 233 Cémara Unico
LC 97/1999 60 55 46 44 Senado Unico
EC 23/1999 421 417 293 290 Camara 1
EC 23/1999 416 411 285 281 Cémara 2
EC 23/1999 69 65 54 52 Senado 1
EC 23/1999 62 59 48 47 Senado 2
LC 136/2010 337 328 207 203 Camara Unico

59 Em todos os casos analisados, o presidente da Camara dos Deputados era parte da coalizdo. Portanto, a presenca
do presidente é computada nos itens “Total de presente” e “Coalizdo presente”, mesmo ele sendo impedido de
votar pelo Regimento Interno da Camara dos Deputados.
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| LC136/2000 | 48 | 46 | 25 | 23 | Senado | Unico |
Tabela de elaboragao propria com base nos dados de coalizGes da NEAI/USP e nos dados de votacéo recolhidos
dos sites da Camara dos Deputados e do Senado Federal.

Os dados corroboram com a perspectiva desenvolvida por Figueiredo e Limongi (2001;
2007), em que a disciplina é vista como um reflexo da interacdo de duas centralizacOes: a
recursos na mao do Presidente; e a de poder decisdrio dentro da Camara do Deputados, sendo
esta centralizacdo é mais ampla do que a simples concentracdo de poder nos lideres partidario
durante as votacGes indiretas. De acordo com os autores, a disciplina partidaria existe para
facilitar a negociacdo com o Executivo, que centraliza recursos que interessam aos
parlamentares. O Executivo precisa de apoio do Legislativo para governar, pois seu partido
dificilmente serd maioria sozinho, e o Legislativo deseja acesso aos recursos que sao de decisao
exclusiva do Executivo, a exemplo de cargos ministeriais. A centralizacdo de poder nos lideres
faz com que a negociacdo ocorra ao nivel partidario, com o Executivo negociando recursos em
troca do apoio do partido inteiro e ndo de apenas um parlamentar. Esta constatagdo é importante,
pois destaca que além das prerrogativas exclusivas mais 6bvias, como as MPs e os Decretos
Presidenciais, que permitem o Presidente agir de forma bastante autdbnoma, o Executivo
também dispdes de outras prerrogativas exclusivas, como a decisdo de cargos no Executivo e a

iniciacdo do orcamento, que auxiliam a fomentar a concertacdo com o Legislativo.

Esse impacto das prerrogativas exclusivas ajuda a compreender por que o Executivo
pode utilizar-se de diferentes estratégias para realizar mudancas institucionais relacionadas a
questdo civil-militar. Enquanto o Legislativo possuiu uma atuacdo mais contida,
exclusivamente baseada em uma estratégia de layering, que adicionou novas diretrizes as ja
existentes, tanto através de emendas aos projetos advindos do Executivo ou de proposicdes
préprias, o Executivo foi mais diversificado. O Executivo atuou através de estratégias de
displacement, layering e conversion, substituindo, adicionando e modificando,
respectivamente, a aplicacdo de uma norma ja existente, sendo, portanto, mais versatil na sua

forma de atuacdo, o que se justifica através das distintas capacidades possuidas por este Poder.

No que se refere especificamente aos temas de Defesa e Relagdes Internacionais, a
reduzida participacdo do Legislativo é usualmente atribuida a uma falta de interesse deste Poder
em versar sobre temas pouco eleitorais quanto esses (ALSINA Jr., 2006; WINAND; SAINT-
PIERRE, 2010). Contudo, corroborando com os resultados encontrados por Diniz e Ribeiro
(2010), na esfera da politica exterior, os dados relativos as relagcdes civis-militares aqui

apresentados indicam que a explicacdo nao se encontra em um desinteresse, mas nas vantagens
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legislativas a disposicdo do Executivo. S&o as prerrogativas exclusivas ao Executivo que o
oferecem facilidades para preponderar no jogo politico.

Ao longo de todo o processo descrito no capitulo trés é evidenciado que, mesmo nao
dispondo de tantas ferramentas quanto o Executivo e ndo tendo atuado como uma instancia de
veto nas questdes civis-militares, o Legislativo debateu pontos importantes e cruciais da
tematica, inserindo adi¢cbes importantes na legislacdo, com destaque para as funcbes do
Ministro da Defesa (LC 136/2010) e a circunscricdo de quem pode demandar intervencao das
Forcas Armadas (LC 69/1991). Desta forma, o perfil pouco incisivo do Legislativo na temética
n&o se apresenta como falta de interesse ou opinido, mas como uma comparativamente reduzida

capacidade de gerar concertacdo e institucionalizacgéo.

As conclusdes acima levantam o debate sobre os limites desta predominancia do
Executivo em relacdo ao Legislativo. E uma predominancia ou ha uma dominancia disfarcada
ou ndo completamente exercida? Com os dados aqui apresentados, ndo é possivel oferecer uma
resposta categoérica a questdo. O que é possivel dizer é que existe uma preponderancia do
Executivo, que se manifesta de forma propositiva e estratégica, mas que da mesma maneira que
ndo é possivel afirmar que o Legislativo ndo possa barrar essas agdes, caso queira, também nédo
é possivel dizer que, eventualmente, ele se descubra de méos atadas as pressdes do Executivo.
No entanto, se forem consideras algumas informacdes que fogem do escopo desta pesquisa,
como o impeachment da Presidente Rousseff (2016), que foi precedido de paralisia decisoria
nas Casas parlamentares (KASAHARA; MARSTEINTREDET, 2018), encontram-se indicios
importantes de que o Legislativo ndo é uma instancia indefesa, e que dispde de ferramentas

para agir contra o Executivo de forma contundente.

4.4. Compondo o mecanismo causal

Unindo todos os dados, conclusdes e inferéncias feitas até aqui, & finalmente possivel
construir e expor 0 mecanismo causal atuante na institucionalizac&o das relagdes civis-militares
brasileiras entre 1988 e 2014. Retoma-se as noc¢les expostas no primeiro capitulo deste
trabalho, as quais definem mecanismo causal como uma condicdo ou série de condicGes que
propicia a transmissdo de uma forca existente em um ponto (TO) até (T1), separados
temporalmente, e relembra-se que 0 mecanismo nédo apenas transmite uma forga, como se ela

prosseguisse inalterada, mas interage com ela ao longo do trajeto.



123

No presente estudo, 0 mecanismo € composto pelas prerrogativas exclusivas do
Presidente da Republica, em sua maioria, centralizadas nos artigos 61 e 84 da Constituicéo
Federal de 1988, mas, para o caso das relac@es civis-militares, inclui também o artigo 142. As
prerrogativas exclusivas centralizam poder na figura do Presidente da Republica, poder que
pode ser dividido em trés tipos de centralizagdo ndo excludentes: a de primazia, em que cabe
ao Presidente exclusivamente versar ou iniciar legislacdo em um tema, assim como as situagoes
em que ha poucas excecdes a esta exclusividade®; de recursos, em que o Presidente centraliza
decisbes que afetam a distribuicdo de poder no governo; e de ferramentas, em que o Presidente

dispdes de mecanismos exclusivos para legislar.

Figura 5 — Mecanismo Causal

Prerrogativas Exclusiva do Presidente da Republica Tipos de Acao
-Primazia -Comendo Supremo das FA;
-Decisdo sobre efetivos e uso
int das FA; A
e Autoénomas

-Promulgar, sancionar e vetar;
-Dire¢ao superior da
administragao federal;

-Iniciagdo do orcamento;
-Recursos -Criagdo e extingdo de cargos da
Administracdo federal; —

-Nomeagdo e exoneragdo de ministros

Concertadoras

-Ferramentas -Decreto Presidencial;
-Medida Provisoria; \

Fonte: Figura de elaboragéo prdpria com base nos artigos 84 e 142 da Constituicdo Federal de 1988.

No presente estudo de caso, a primazia de atuacdo é identificada, especialmente, na
definicdo que o Presidente exerce o comando Supremo das FA e que cabe exclusivamente a ele
as decisOes sobre a nomeagéo dos Comandantes (XII1, art. 84 da CF), dos efetivos (8 1, art. 61
da CF) e de uso interno FA (X, art. 84 e art. 142 da CF). Também cabe ao Presidente a primazia
de sancionar e promulgar leis (I1V, art. 84 da CF), assim como vetar total ou parcialmente os
projetos de lei (V, art. 84 da CF). Menos destacado, e em alguma sobreposi¢cdo com a
centralizacéo de recursos, o Presidente exerce a direcdo superior da administracao federal (I1,

80 Ha situacBes de excecdo em que 0 Legislativo pode sancionar uma proposta, apesar desta ser uma das
prerrogativas exclusivas do Presidente da Republica.
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art. 84 da CF), sendo responsavel pela criacdo e extingdo de cargos dela (VI e XXV, art. 84 da
CF), assim como pela nomeacéo e exonerac¢do dos ministros (1, art. 84 da CF). A iniciacdo do
orcamento € exclusiva ao Presidente (XXIII, art. 84), ainda que o Legislativo precise aprovar e
possa emendar. Porém, tanto os cargos ministeriais, que sdo entendidos como recursos
interessantes aos partidos nos sistemas de coalizdo, quanto o orgamento destacam o quanto o
Presidente centraliza recursos de interesse direto do Legislativo (FIGUEIREDO; LIMONGI,
2001; 2007). Desta forma, o Presidente possui a capacidade de formar coalizGes porque pode
negociar a distribuicdo desses recursos em troca de apoio. No caso das ferramentas exclusivas,
h& a exclusividade do uso do Decreto Presidencial para a organizacdo, regulamentacéo e
funcionamento da administracdo publica (111 e 1V, art. 84 da CF) incluindo a criacdo de cargos
(111 e VI, art. 84 da CF), assim como a edicdo de Medidas Provisorias (111 e XXVI, art. 84 da

CF), em temas considerados relevantes ou urgentes, de acordo com o artigo 62 da Constituicéo.

E importante observar que o artigo 84, que versa sobre a as prerrogativas exclusivas do
Presidente da Republica, ndo esta inteiramente presente no mecanismo, com seus vinte e sete
incisos e seu paragrafo tnico®. Isso ocorre porque nem todas as prerrogativas contidas no artigo
foram relevantes para explicar o caso selecionado e o mecanismo € aqui construido
considerando apenas o caso e o recorte escolhido. Isto € dito desta forma porque a pesquisa
trata-se de um estudo de caso e, por esta razdo, 0 mecanismo aqui identificado ndo pode ser
tomado como necessario para a ocorréncia da institucionalizacdo por si, ou seja, ndo é possivel
dizer que o evento ndo poderia ocorrer por outros meios. O mecanismo aqui identificado é
suficiente, ou seja, ele é suficiente para explicar os resultados deste processo em especifico.
Apesar de ser um mecanismo suficiente, ele s6 é composto de partes necessarias. 1sso quer dizer
que se retirar uma das partes, o0 mecanismo nao explica a cadeia de eventos. Portanto, as
prerrogativas exclusivas que ndo forneceram uma parte necessaria da explicacdo do processo

ndo podem ser incluidas no mecanismo causal.

Essa centralizagdo de poderes oferece ao Presidente condi¢cbes de modificar as
instituicOes através de duas formas de agédo, que sdo aqui entendidas como complementares:
autdbnomas e concertadoras. Como o nome indica, as acdes autbnomas sao aquelas que o
Presidente utiliza de suas prerrogativas exclusivas para movimentar-se de forma autbnoma, sem
depender do impacto delas no comportamento do Legislativo. Inversamente, as acoes

concertadoras sdo aquelas que diretamente dependem do impacto delas no Legislativo. Apesar

61 \/er anexos.
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de divididas, no presente caso, elas ndo sdo entendidas como substituiveis entre si, sendo que a

exclusdo de alguma delas causaria a inviabilizagdo do processo da forma que ele ocorreu.

Em termos de seu funcionamento, o0 mecanismo pode ser explicado em duas fases: a de
acdo direta; e indireta. A primeira vai de 1988 até a criacdo do MD, em 1999, em que as
prerrogativas sdo usadas para centralizar a pauta civil-militar na Presidéncia da Republica.
Nesta fase os recursos disponiveis ao Presidente auxiliam a compreender como este ator pode
dispor da sua coalizdo para centralizar ainda mais poder e como utilizou de suas ferramentas
exclusivas para complementar o processo; a segunda vai de 1999 até 2014, é a fase em que as
prerrogativas presidenciais oferecem condig¢Oes para o fortalecimento de um outro ator, 0

Ministro da Defesa.

Na primeira fase, das doze legislacfes aprovadas durante o periodo e estudadas neste
trabalho, todas elas foram propostas pelo Executivo e metade delas foi através de ferramentas
exclusivas do Presidente. As seis propostas por ferramentas ndo exclusivas contaram com
aprovacdo do Congresso, mesmo em casos que reforcava a centralizacdo de poder no
Presidente. Exemplos: a LC 69/1991 deu ao Presidente o poder de exclusivamente decidir sobre
0 uso interno das FA, fungdo que ndo foi questionada pelas versdes seguintes da Lei (LC
83/1995 E LC 97/1999); a EC 23/1999 aumentou a presenca de membros indicados
exclusivamente pelo Presidente, ao inserir o Ministro da Defesa no Conselho de Defesa; além
disso, as Emendas Constitucionais 18/1998 e 20/1998 deram ao Presidente maior autonomia
para lidar com o soldo das FA (pois agora ndo dependia de um impacto em outras categorias),
aumentando o seu poder de barganha sobre as FA, ao desvincular os militares das FA dos

demais militares e separa-los da previdéncia dos servidores publicos.

Tabela 8 — LegislacOes aprovadas durante a primeira fase (1988-2002)

Presidente/ Mandato Legislacéo
Collor de Mello - (1990- MP 150/1990
1992) LC 69/1991
EC 83/1995
Cardoso - | (1995-1998) | Decreto Presidencial 1895/1996
EC 18/1998
EC 20/1998

MP 1795/1999
Decreto Presidencial 2923/1999
EC 23/1999
LC 97/1999
MP 1799-6/1999
MP 1911-7/1999

Cardoso - 11 (1999-2002)
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Fonte: Tabela de elaboracgéo prépria com dados disponiveis nos sites da Camara dos Deputados, do Senado
Federal e do Planalto.

A concordancia do Legislativo a esse fortalecimento do Poder Executivo consegue ser
compreendida quando se observa os dados das votacbes e percebe-se a disciplina dos
parlamentares com o seu partido e do partido com a coaliz&o, como evidenciado pela tabela 7.
Assume-se aqui a perspectiva defendida por Abranches (1988), Figueiredo e Limongi (2001;
2007) de que a disciplina da coalizéo pode ser entendida como um dos beneficios colhidos pelo
Presidente ao partilhar de seus recursos exclusivos, ainda que néo se descarte a influéncia de

um componente de concordancia prévia nas questdes, que tenha facilitado o alinhamento.

No caso das seis medidas propostas através de ferramentas exclusivas é possivel
perceber como estas, muitas vezes, foram utilizadas de forma complementar as outras,
principalmente durante os dois mandatos do Presidente Cardoso. O Presidente Cardoso
utilizou-se de suas ferramentas exclusivas trazer o MD a vida, primeiro criando a CREDEN
(Decreto 1895/1996), com o objetivo de gerar um alinhamento minimo de visdes para 0 MD.
Em seguida, ele modifica, assim como o Presidente Collor (MP 150/1990), a composi¢édo do
Executivo para uma estrutura que considere favoravel. No caso do Presidente Cardoso, a SAE
é extinta e tem suas funcdes incorporadas por uma secretaria diretamente subornada a ele (MP
1795/1999) e, como parte desta secretaria, cria a figura do Ministro Extraordinario da Defesa,
responsavel por iniciar os preparos burocraticos para a implantagdo do MD (Decreto
2923/1999). Apds a retirada dos ministros militares da Constituigdo, o Presidente extingue o0s
ministérios da Marinha, Aerondautica e Exército, cria 0 Ministério da Defesa (MP 1799-6/1999),
para logo em seguida extinguir também o EMFA e Alto Comando das Forcas Armadas (MP
1911-7/1999).

Essa movimentacdo demonstra o papel e a forca das ferramentas exclusivas que, apesar
de sozinhas ndo poderem explicar as mudancas legislativas ocorridas no periodo, afinal, a
criacdo do Ministério da Defesa exigiu concertagdo com o Legislativo, mostrou como o
Presidente potencializou sua agéo através destas ferramentas, movendo pecas dentro do préprio

Poder Executivo.

A segunda fase € marcada por uma agdo um pouco mais sutil e é preciso atencdo para
identificar o impacto do mecanismo. Em termos de relacdes civis-militares, a principal mudanca
esta no fortalecimento da figura do Ministro da Defesa, sem descartar, é claro, a relevancia de
se atribuir alguma funcéo ao Legislativo (LC 136/2010). A prerrogativa exclusiva a central para

esta fase é a de recursos, em especial a capacidade de decidir a composi¢do do quadro
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ministerial, pois é através da decisdo de empossar €, principalmente, de quando manter um
Ministro da Defesa, que o Presidente Lula da Silva anuiu politicamente com as a¢0es deste ator,

contribuindo para o seu fortalecimento.

Entre 2003 e 2007 a agdo do Presidéncia no MD ¢é sensivel. De acordo com Cheibub,
Przeworski e Saiegh (2004), em um sistema Presidencialista multipartidario a formacédo de
coalizdes é essencial ao Executivo para se obter apoio do Legislativo, a divisdo dos ministérios
pelos partidos € crucial. No entanto, quando o Executivo opta por ndo partilhar de um
determinado ministério, atribuindo-o ao partido Presidente ou o do Vice-Presidente, os quais j&
compdem o Executivo, entende-se que aquele ministério é, de alguma forma, caro a
Presidéncia, ao ponto de que este Poder optar por manter um maior controle sobre a pasta ao

invés de utiliza-la como recurso de negociacéo.

O primeiro Ministro da Defesa desta segunda fase foi José Viegas Filho, um diplomata
de carreira, que enfrentou uma crise com os militares ap6s o vazamento de uma fala do
Comandante do Exército exaltando a tortura ocorrida durante o Regime Militar (PASSOS,
2015). Os atritos entre os militares com o Ministro Viegas podem ter sido os primeiros do
governo do Presidente Lula da Silva, mas longe de ser os primeiros da histéria do MD, que ja
contava com casos desde o governo do Presidente Cardoso (WINAND; SAINT-PIERRE,
2010). No caso do conflito envolvendo Viegas Filho, a Presidéncia agiu de forma direta através
de uma forte ingeréncia no Ministério ao empossar o proprio Vice-Presidente como Ministro
da Defesa, apds a exoneracgdo de Viegas Filho do cargo. Foi durante a gestdo do Vice-Presidente
José Alencar que a Politica Nacional de Defesa foi publicada, com participacdo do MD na

producdo do documento, e que o MD publicou a Politica Nacional de Industria de Defesa.

Apos a gestdo do Vice-Presidente José Alencar, Waldir Pires, do partido do Presidente
da Republica, assume o cargo de Ministro da Defesa. Como ja descrito no capitulo trés, Waldir
Pires enfrentou uma grande crise, envolvendo os controladores de voo, que resultou em sua
saida do MD em um momento critico, de abalo das estruturas e de estratégias. A posse do
Ministro Nelson Jobim, politico influente e representante do partido com a maior bancada do
Congresso desde 1988, pode ser percebida como uma mudanca da estratégia da Presidéncia,
gue deixa de atuar diretamente no MD e o delega a um politico que agiu como se dispusesse de
autonomia para gerir o Ministério (BARRETO, 2016).

Seja por inagdo ou por suporte, o Presidente permitiu que o Ministro Jobim seguisse

executando tarefas que usualmente ndo estavam sendo desempenhadas pelo Ministro da Defesa.
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Durante a gestdo de Jobim no MD, diversos projetos importantes da area de Defesa foram
iniciados, como o projeto construcdo do cargueiro KC-390, a criagdo do Conselho de Defesa
Sul-americano e a aquisicdo de novos blindados para o Exército, os quais foram, de fato,
executados (BARRETO, 2016). Sozinho, o Ministro da Defesa nao dispunha de poder para
levar tais projetos a cabo, é a passagem de uma atitude de ingeréncia direta para uma de suporte,
por parte da Presidéncia, que permitiu que a figura do Ministro fosse ativa e contribuisse para
uma incremental mudanca de forcas, reforcada pelo tempo, estabilidade e produtividade de

gestdo de Nelson Jobim.

Estes resultados séo consoantes com os estudos desenvolvidos por Amorim Neto (2019)
e Passos (2015), que identificam uma gradativa institucionalizacdo do Ministério da Defesa
através do crescimento dos quadros do Ministério, destacando a presenca de civis, assim como
a participacdo do MD na elaboracdo de politicas para a area da Defesa, e na acdo ativa do
Ministro Jobim, apontada como uma das causas da formalizacdo legal das atividades do

Ministro da Defesa feita pela Lei Complementar 136/2010.

A segunda fase ainda tem como destaque uma maior atuacdo do Legislativo, através de
proposicdes, e da inclusdo de atribuicbes a si mesmo, através da emenda a proposta do
Executivo que resultou na LC 136/2010. Neste periodo, contabilizou-se um total de oito
proposicdes, em que duas advieram do Legislativo e uma foi oficializada por meios exclusivos
a este Poder (Decreto Legislativo). O sucesso do Legislativo em modificar a Constituicdo sem
dispor das prerrogativas exclusivas do Presidente que favorecem a concertacdo ndo é aqui
compreendido como uma falha da anélise. A EC 77/2014 obteve 100% de aprovacgdo entre 0s
presentes nas duas Casas, nos dois turnos, e a LC 117/2004 recebeu apenas 12 votos contrarios
dentre os 356 votantes, o que indica a existéncia de uma ampla convergéncia dos parlamentares
em relacdo aos projetos. Contudo, é importante lembrar que a LC 117/2014 recebeu veto parcial
do Presidente da Republica, indicando que, mesmo em um caso com ampla concordancia no
Congresso sobre a proposta, o Presidente possui ferramentas para fazer sua visdo ser levada em

conta, uma vez que ndo participa diretamente dos debates nas Casas.

Tabela 9 — Legislacbes aprovadas na segunda fase (2003-2014)

Presidente/Mandato Legislacéo
EC 41/2003
Lula da Silva — I (2003-2006) LC 117/2004

Decreto Presidencial 5484/2005
Lula da Silva — Il (2007-2010) | Decreto Presidencial 6703/2008
LC 136/2010
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Lei Ordinéria 12598/2012
Rousseff — I (2011-2014) Decreto Legislativo 576/2012

EC 77/2014
Fonte: Tabela de elaboracgéo prépria com dados disponiveis nos sites da Camara dos Deputados, do Senado
Federal e do Planalto.

4.5. LimitacGes do mecanismo

O presente mecanismo causal foi construido visando explicar especificamente o caso
brasileiro, no periodo de 1988 e 2014. Isso quer dizer que esta ferramenta analitica tem um
recorte temporal especifico, uma limitagdo que precisa ser mantida em consideracdo quando
busca-se pensar de que maneira ela pode fornecer insights para pensar outros momentos
politicos da historia brasileira, inclusive o atual (2021). Dentre os diversos cuidados destaca-se

aqui as possiveis interacdes ndo previstas com outras institui¢oes e condi¢des.

Como destacado ao longo do capitulo dois, até chegar-se as macro-condi¢6es politicas
disponiveis a partir de 1988, uma série de graduais mudangas institucionais precisaram ocorrer,
desde a construcdo de um monopolio legitimo da violéncia no Estado brasileiro, perpassando
por reformas institucionais nas Forcas Armadas e no sistema de governo. E somente ap6s todas
essas mudancas que, no periodo democratico iniciado com a Carta de 1988, as prerrogativas

exclusivas do Presidente permitiram a institucionalizagdo das relagGes civis-militares.

E importante lembrar que diversas prerrogativas exclusivas presidenciais existiram em
outros momentos da histéria brasileira, mas em periodos essencialmente autoritarios, como o
Estado Novo (1937-1945) e o regime militar (1964-1985). E por essa razao que a concentragio
de poderes no Presidente pds 1988 foi considerada como vestigio do autoritarismo
(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1995), principalmente no que se refere as questdes civis-militares
(ZAVERUCHA, 1994). Contudo, a interagdo deste “resquicio autoritario” com o contexto
democratico resultou em algo nao esperado, que é o seu papel central na institucionalizacdo das

relagOes civis-militares no periodo.

Na fase 1988-2014, o contexto democratico afigura-se como uma mudancga importante
de ambiente, alterando o funcionamento de uma instituicdo ja existente — as prerrogativas
exclusivas —. E esta mudanca ambiental externa que possibilita a ocorréncia do drift citado no
capitulo trés. Drift, como visto anteriormente, € a mudanga no impacto de uma regra existente
devido as alteracdes ocorridas no ambiente (MAHONEY; THELEN, 2009, p. 16), ou seja,
aplicando-se esta logica ao presente caso, ocorreu drift quando o impacto das prerrogativas
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exclusivas do Presidente, existentes desde o periodo autoritario, se modicou devido a alteracdo
ambiental causada pela transicdo do autoritarismo para a democracia.

Estas conclusdes também sdo condizentes com dados apresentados por Limongi (2008),
que comparou o sucesso legislativo dos Presidentes brasileiros em diferentes momentos da
historia: os regimes democraticos 1946-1964 e 1988-2007. De acordo com o autor, muito da
dificuldade de governabilidade que marcou o periodo de 1946-1964 nao esta presente em 1988-
2007 devido a influéncia dos poderes exclusivos do Presidentes, pois estes poderes permitiram
que o Presidente compusesse maiorias no Congresso com maior facilidade. De acordo com
Limongi (2008, p. 48),

A dominéncia e o sucesso do Executivo sobre a agenda legislativa é uma consequéncia
direta da estrutura institucional. No periodo democratico iniciado em 1946, os
presidentes conseguiram a aprovacdo de apenas 29,5% dos projetos apresentados
durante seus mandatos. O presidente mais bem-sucedido desse periodo, Getulio
Vargas, aprovou menos de 50% dos projetos apresentados. Na democracia p6s-1988,
a taxa geral de sucesso foi de 75,8 e somente Collor registrou marca
significativamente abaixo da média. A dominancia do Executivo na produgdo de leis
no periodo pdés-1988 é ainda maior. O Executivo foi responsavel, na média, pela
apresentacgdo de 83,3% das leis sancionadas. No periodo 1946-64, ao contrdrio, a fatia
do Executivo foi de 38,5%. [...].

Esse impacto do contexto democratico, contudo, ndo deve ser confundido com uma
parte do mecanismo. Na definicdo de mecanismos aqui adotada, o mecanismo interage
ativamente durante o processo de transmissao causal de forcas, inclusive, modificando essas
forcas. Isto implica em entender que ndo é tudo que interage com mecanismo sera parte dele.
No caso do contexto democrético, ele se apresenta como uma condi¢cdo macro, ou seja, como o

ambiente politico que interage com 0 mecanismo, mas nao o compde.

Essa mesma l6gica de interacdo, mas ndo participacéo, se faz importante também para
compreender as limitacdes do mecanismo para pensar 0s anos apds 2014. O mecanismo pode
sim ser uma importante chave para compreender os Ultimos anos da politica brasileira, porém
isso ndo é uma certeza. E preciso observar de que forma as condiges politicas se modificaram
e quais os resultados destas mudancas, tanto para 0 mecanismo em si, quanto para a interacao
dele com outras instituicdes. O cuidado esta em perceber que o mecanismo foi construido para
explicar um momento historico especifico e, portanto, a aplicacdo dele em outras fases ndo pode
ser feita de forma automatica, o que deixa em aberto possibilidades para o desenvolvimento de

novas e, com certeza, ricas pesquisas.



131

4.6 — Reflexdes finais do capitulo

O presente capitulo buscou realizar um arremate a presente tese, ao cruzar
conhecimentos do sistema politico brasileiro com os dados, movimentos e categorias
apresentados nos capitulos anteriores. Através de uma apresentacao sistematica das principais
correntes associadas aos estudos presidencialistas que se relacionam com o caso brasileiro,
captou-se a origem da tendéncia de predominancia do Executivo ja identificada. Desta forma
foi possivel ter uma compreensdo maior das ferramentas, recursos e vantagens a disposi¢céo do
Executivo brasileiro que permitem que este Poder disponha de uma grande capacidade
legislativa, a qual foi amplamente utilizada na institucionalizacdo das relagdes civis-militares

do periodo.

Estas vantagens, apresentadas de forma abrangente sob o nome de prerrogativas
exclusivas do Presidente da Republica, tiveram um papel imprescindivel para a
institucionalizacéo das relagdes, no periodo estudado, pois foi através delas que as mudancas
institucionais foram realizadas. E este carater ativo na possibilitacio da movimentacio e
transmissédo das forcas politicas através do tempo que caracteriza estas prerrogativas exclusivas

como 0 mecanismo causal.

O mecanismo causal, portanto, € composto por parte das prerrogativas exclusivas do
Presidente da Republica, as quais sdo divididas em trés categorias ndo excludentes, de acordo
com as vantagens que oferecem a este ator: de primazia de acdo, em relacdo a um tema; de
recursos que centraliza; ou de ferramentas de acdo que o sdo exclusivas. Estes trés tipos de
prerrogativas possibilitam duas formas de acdo, pensadas em relacéo a dependéncia ou nao do
impacto que geram no Legislativo, sendo as autbnomas as que ndo dependem deste impacto e

as concertadoras, as que dependem.

O mecanismo causal identificado, contudo, ndo € formado por todas as prerrogativas
exclusivas do Presidente, mas somente por aquelas que se mostraram essenciais ao desenrolar
do processo de institucionalizacdo no periodo 1988-2014. Esta ressalva se faz necessaria porque
0 mecanismo, suas categorias e suas formas de acéo, foram pensados para uma fase especifica
da historia brasileira, a qual pode, sim, oferecer insights para refletir sobre outros momentos e
outros lugares, desde que haja devida atencéo a esta limitacdo. Porém, esta ressalva ndo tem o
intento de gerar entraves ao desenvolvimento de pesquisa futuras no tema, pelo contrario,
reforca a importancia de novos trabalhos que debatam, testem e contestem o alcance do

mecanismo aqui apresentado.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo central identificar o mecanismo causal que
permitiu a institucionalizacdo das relagdes civis-militares no Brasil, entre 1988 e 2014. Partiu-
se da légica de que a identificacdo e compreensdo do mecanismo que permitiu que essas
relagdes se tornassem mais complexas, circunscritas e universalistas, em seus aspectos formais,
seria possivel entender como foram criados os constrangimentos formais que influenciaram
uma mudanca no padrdo das relagdes civis-militares, anteriormente eram marcadas pelo
intervencionismo das FA. Entre 1988 e 2014, o Brasil viveu vinte e seis anos ininterruptos de
ndo-intervencdo armada na politica, um recorde para o histérico republicano do Pais, e que se
sustenta até o presente momento (abril de 2021). A identificacdo deste mecanismo fornece,
dentro de seu contexto historico e politico, conhecimento para pensar a estrutura politica do
Pais, e refletir sobre as formas como este mecanismo pode ser futuramente utilizado e até

manipulado.

Para realizar a identificacdo e composicdo do mecanismo foram necessarios diferentes
passos. Iniciou-se, no primeiro capitulo, com uma apresentacdo dos conceitos, método e
metodologia que guiaram todo o desenvolvimento do trabalho. Através de uma conceituagdo
de relacdes civis-militares que permitiu a identificag&o de trés elementos essenciais — 0s Civis,
os militares, e o Estado que intermedeia a interacdo entre eles — foi possivel observar o papel
das instituicbes na construcdo dessas relacGes, e entender como um contexto mais
institucionalizado, ou seja, padronizado e regrado, gera maiores constrangimentos as mudancas
nesta relagéo. Isso quer dizer que um contexto de baixa institucionalizacdo das relagdes civis-
militares propicia um ambiente politico de menor previsibilidade, pois os constrangimentos a
mudanca sdo poucos. Por outro lado, um ambiente altamente institucionalizado tende a gerar
mais previsibilidade para o desenvolvimento destas relacdes, afinal hd maiores especificacoes

de como elas devem ocorrer, as quais geram constrangimentos a formas alternativas de agir.

Ainda neste capitulo, foi feita a conceituacdo de mecanismo causal, caracterizado por
ser uma serie de condi¢des que permitem a transmissdo de forcas causais através do tempo
(BEACH; PEDERSEN, 2016). Esta definicdo pressupfe a existéncia de dois momentos
distintos, no caso da presente pesquisa, dois momentos com diferentes graus de
institucionalizacdo das relagGes civis-militares (TO e T1), sendo o momento final (T1) mais
institucionalizado que o primeiro (T0). Como método para averiguar a existéncia de um

processo de institucionalizagédo, apresentou-se as categorias elaboradas por Polsby (1968) para
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a identificacdo da existéncia de um processo de institucionalizagdo, as quais sdo aplicadas
através da comparacdo dos dois tempos (TO e T1), em trés categorias: complexidade;

circunscricao; e universalidade.

Além das categorias que necessarias a comprovacdo do pressuposto, ou seja, da
ocorréncia da institucionalizacdo, indicou-se 0 process-tracing como ferramenta a ser usada
para a reconstrucdo do trajeto de institucionalizacdo. Neste primeiro capitulo também séo
apresentados os conceitos oferecidos pelo Institucionalismo Historico para serem aplicados na
categorizacdo e sistematizacdo do processo a ser reconstruido e, desta forma, permitir a
inteligibilidade dele.

Uma vez explicados os aspectos conceituais e metodoldgicos, partiu-se para aplicacao
deles ao caso. No segundo capitulo, através de uma mistura de dados secundarios e primarios,
buscou-se realizar dois objetivos: fazer uma breve retrospectiva histdrica das relagfes civis-
militares brasileiras, apresentando os padrbes que se repetem no tempo, sem desconsiderar as
mudancas existentes entre as fases; e comprovar a ocorréncia de uma institucionalizacdo das
relacbes civis-militares brasileiras, através de uma analise empirica e comparativa das
legislacOes em 1988 e 2014. Aplicando-se as categorias de Polshy (1968) aos dados recolhidos
comprovou-se a ocorréncia de uma institucionalizacdo e observou-se as primeiras tendéncias

do processo, que indicavam uma predominancia da acao do Poder Executivo.

Na parte histdrica deste capitulo, observou-se como, desde a invasdo portuguesa, a
construcdo do Estado brasileiro ndo se baseou na existéncia prévia de um monopolio legitimo
da violéncia. A auséncia deste monopolio da forca se manifestava na existéncia de poderes
locais fortes, os quais dispunham de ampla liberdade de agéo, ainda que estivessem oficialmente
submetidos ao poder central. Neste contexto, a legitimidade sobre a violéncia era partilhada
entre o governo central e os locais, sendo este exercido pelos governadores através das policias,
e aquele exercido pelo poder central através as Forcas Armadas. Contudo, ainda que
inicialmente as FA tenham atuado como uma manifestacdo do poder do Imperador, agindo
principalmente na resolucdo de conflitos entre elites politicas regionais, com o fim do Imperio,
elas seguiram atuando como interventoras, porém de forma bastante autbnoma. Esta capacidade
autdbnoma e interventora foi sustentada ao longo de um século devido a diferentes fatores, com
destaque para a ambiguidade legal e social sobre o papel das FA, ou seja, por uma baixa
institucionalizacdo do seu papel, quanto devido ao desenvolvimento nas FA de idearios e

capacidades politicas que fortaleciam e criavam justificativas para o padrdo interventor.
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Esta dindmica, no entanto, ndo se manteve estatica com o passar das décadas, sofrendo
alteracOes que se acumularam com o tempo. No que se refere a concentracéo de poder politico,
0 seculo XX foi marcado por importantes impulsos para a constru¢do de um monopolio da
violéncia sob a direcdo do governo central. Esta modificacdo ndo-linear rumo a centralizacdo
do poder ocorreu, destacadamente, em momentos autoritarios da historia brasileira nos quais as
figuras do Presidente e do Executivo Federal centralizaram uma grande quantidade de poder.
Esta centralizacdo de poder foi além do Executivo Federal, significando também uma
concentracdo de forca nas FA, as quais passaram se diferenciar e sobrepor ao poder das policias
locais, deixando estas de serem entendidas como uma possivel ameaca ao poder central e as
FA.

Este histdrico complexo de relacionamento entre um autoritarismo centralizador e de
acdo autbnoma das FA encontrou o dpice da convergéncia com o Regime Militar (1964-1985).
A tomada do poder pelas FA teve o efeito politico de ampliar as tendencias anteriores de
centralizacdo de poder na figura do Presidente e de ndo subordinacdo das FA aos civis,
adicionando ainda mais peso ao historico intervencionista, e mais desafios ao projeto
democrético que se buscou implantar ao fim do Regime. Os desafios a subordinacdo das FA ao
poder civil eram varios, mesmo quando se observava apenas 0 aspecto formal. A Constitui¢do
de 1988 fez esta subordinacdo de forma rasa, e, por esta razdo, a continuidade da centralizacdo
de diversos poderes na figura do Presidente da Republica passou a ser vista como um entrave

para uma possivel institucionalizacdo e clarificacdo dos limites das relagdes civis-militares.

Contudo, na segunda parte do capitulo, através dos quadros que compararam a estrutura
institucional existente em 1988 e em 2014, observou-se que esta expectativa ndo se sustentou.
Houve uma proliferacdo de legislacdes que atingiam diretamente as relagdes civis-militares,
versando sobre diversos temas e reduzindo o escopo de liberdade e discricionariedade. Além
disso, indo na direcdo oposta das previs@es, identificou-se que a maioria destas mudancas foram
propostas pelo Presidente da Republica, indicando que a centralizacdo de poder no Executivo
Federal ndo sé ndo ofereceu resisténcia a institucionalizacdo, mas foi motor dela. A constatacdo
destes fatos confirmou a necessidade de se realizar uma reconstrucéo do periodo histérico entre
as duas datas, com o intento de identificar o mecanismo que permitiu o incremento institucional

das relacGes civis-militares brasileiras.

Nesta linha, o terceiro capitulo focou-se em reconstruir, de forma cronoldgica e linear,

0 processo de institucionalizacdo das relagdes civis-militares. A reconstrucao se deu através da
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andlise do tramite das Emendas Constitucionais que alteraram o capitulo constitucional que
trata das questdes militares, das Leis Complementares que detalharam o artigo 142 da CF, e das
legislacBes e documentos citados como importantes pela bibliografia especializada. A analise
dos dados foi feita a luz dos conceitos do Institucionalismo Historico (PIERSON, 2004;
MAHONEY, THELEN, 2009) os quais permitiram identificar que as mudancas ocorreram de
forma incremental, majoritariamente através de alteracGes institucionais que substituiram as
legislacBes antigas por novas ou que adicionaram contelddo as ja existentes. A reconstrucéo
também permitiu identificar uma situacdo pontual em que a ocorréncia de um acidente em meio
a um conflito transformou a situacdo em uma conjuntura critica, que permitiu a modificacéo da
aplicacdo de regras ja existentes, por mais que a modificacdo legal so tenha sido formalizada

anos depois.

A reconstrucéo realizada no capitulo trés permitiu identificar o Ministério da Defesa
como uma referéncia central para a compreensdo do processo, pois muitas das mudangas
institucionais realizadas visaram a criacdo do MD ou seu gerenciamento, por mais que tenham
abrangido temas que o extrapolam. A analise também permitiu confirmar a predominancia do
Executivo no processo de institucionalizacdo, sendo este Poder o maior propositor das
mudancas realizadas no periodo e o que mais diversificou suas estratégias de agdo. O
Legislativo, por seu lado, foi identificado como uma instancia que atua de forma coadjuvante:
debate os projetos de forma substantiva e adiciona as legislac6es existentes, mas ndo se coloca

como uma instancia de veto as propostas dos Executivo para a pasta.

O quarto e dltimo capitulo deste trabalho sistematizou as condi¢cdes que permitiram a
institucionalizacdo das relacdes civis-militares, ao nivel formal, durante o periodo analisado. A
identificacdo das prerrogativas exclusivas do Presidente da Republica que permitiram o
desenvolvimento do processo possibilitou a organizacdo delas em formato de mecanismo,
dividindo-as em trés categorias de prerrogativas (primazia, recursos e ferramentas), as quais se
manifestam em acgBes presidenciais de carater autbnomo ou concertador, vis-a-vis ao

Legislativo.

As acdes de carater autbnomo sao aquelas que o Presidente ndo depende do impacto que
elas possam ter no Legislativo e, inversamente, as agdes de concertacdo, dependem do impacto
que geram no Legislativo. Por mais que exista um impeto de querer associar uma determinada
prerrogativa exclusiva ou um tipo delas a uma acao especifica, isso ndo foi possivel. Mesmo

um Decreto Presidencial, uma ferramenta facilmente associada as a¢des autbnomas pode ser
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usada para concertacao, seja nomeando um ministro, seja criando um cargo administrativo para
acomodar demandas. A criacdo do cargo de Ministro Extraordinario da Defesa (Decreto
2923/1999), por exemplo, foi realizada enquanto a criacdo do MD seguia em votacdo no
Legislativo, e pode ser compreendida tanto como uma forma de adiantar a organizacdo do

ministério vindouro, quanto como uma tentativa de pressionar o Legislativo a votar a matéria.

Um exemplo na outra direcdo pode ser encontrado na nomeacdo de ministros, um
recurso habitualmente associado as acdes concertadoras, em especial aquelas que visam a
formacdo ou manutencdo de coaliz6es (FIGUEIREDO; LIMONGI, 2001; 2007). O caso da
posse de Nelson Jobim ao cargo de Ministro da Defesa, por exemplo, é menos explicado como
uma estratégia de concertacdo com o Legislativo do que como uma acdo autbnoma que visava
0 estabelecimento de um controle sobre o Ministério da Defesa, que ndo precisasse ser

diretamente exercido pela Presidéncia.

As prerrogativas exclusivas do Presidente da Republica sdo parte marcante do sistema
politico brasileiro inaugurado em 1988, muito bem definido por Sérgio Abranges (1988) como
um “Presidencialismo de Coalizdo”. Neste sistema o Presidente da Republica detém tantos
recursos em maos para que consiga gerar governabilidade em um sistema que comporta
distintas caracteristicas que desafiam a concertacdo politica. O sistema politico brasileiro é
multipartidario e fragmentado, o que torna pouco provavel a formacdo de maiorias no
Congresso, sem que haja um incentivo. Para evitar que os conflitos e discordancias entre
Executivo e Legislativo levassem a paralisia politica, como ocorria na experiéncia democratica
de 1945-1964 (LIMONGI, 2008), foram estabelecidas prerrogativas ao Executivo para que este
dispusesse de meios politicos para costurar solugdes e arranjos, sem a necessidade de as partes

recorrerem a instrumentos alheios as regras do jogo.

Isso ndo quer dizer que o sistema seja perfeito e, ja em 1988, Abranches (1988) apontou
para principal falha dele: a ndo institucionalizacdo de um mecanismo gue solucionasse casos
extremos de paralisia. De acordo com o autor, nos casos em que 0 Executivo e o Legislativo
ndo fossem capazes de chegar a um acordo, mesmo como todos os instrumentos disponiveis
para proporcionar a concertacao, o sistema paralisaria. 1sso ocorreria porque ndo havia — e ndo
hd — uma clausula que puna os Poderes pela ndo decisdo, que as force a sair da inércia
(KASAHARA; MARSTEINTREDET, 2018). Nos sistemas parlamentaristas tradicionais ha
clausulas que permitem a dissolugé@o do governo, em casos graves de ndo governabilidade. A

existéncia destes mecanismos coloca os parlamentares em cheque: ou h& cooperagdo ou ha
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novas elei¢des. A ndo existéncia deste tipo de artefato no Brasil p6s 1988 poderia ter aberto
espaco para uma retomada da acdo dos militares como moderadores do sistema, como ocorreu
em outros momentos historicos citados no capitulo dois. No entanto, isso ndo ocorreu. Contudo
esta pode ser a causa de outras distor¢fes do sistema, como o uso irregular da ferramenta de
impeachment, e pode ser essa também uma parte da explicacdo do que est& acontecendo agora
(abril de 2021).

O escopo deste trabalho ndo abrangeu os ultimos sete anos (2015-2021) da politica
brasileira e ndo possui a audacia de querer explicar os movimentos politicos recentes nos
proximos paragrafos. Tomando a liberdade de escrever em primeira pessoa, a partir daqui me
disponho a compartilhar algumas reflexdes que esta pesquisa me proporcionou, as quais podem

servir como provocagdes para pensar o contexto politico atual.

Até 0 momento, 0 mecanismo do impeachment s6 foi evocado para o julgamento de
irregularidades em contextos de evidente e persistente divisdo politica entre o Presidente da
Republica e o Legislativo (KASAHARA; MARSTEINTREDET, 2018). Nesta perspectiva, a
existéncia da irregularidade por si é necessaria, mas nao suficiente para a abertura do processo,
necessitando do elemento de conflito entre os Poderes. Um exemplo simples € observar que a
Presidente Rousseff perdeu o cargo, em 2016, por realizacdo de pedaladas fiscais, enquanto o
Presidente Bolsonaro, recentemente confrontado pela renincia do Ministro da Defesa e dos
Comandantes das trés Forcas Armadas sob a dendncia de tentativa do Presidente de cooptar as
Forcas Armadas, segue sem processos abertos. Usa-se aqui a crise militar como argumento
porque a tentativa de uso politico das FA é facilmente enquadrada como crime de
responsabilidade, de acordo com os itens 7 e 8 do art. 7° da Lei 1079 do Cddigo Civil. Por outro
lado, a gestdo irresponsavel do Presidente para com a pandemia dificilmente se caracterizaria
como crime de responsabilidade, de acordo com a Lei 1079, por mais que a irresponsabilidade
seja evidente na falta de vacinas e medicamentos, no boicote do Presidente as medidas de
prevencdo e na contabilizacdo de mais de trezentos mil mortos por COVID-19, este fato

especifico ndo permite a abertura de um processo de impeachment®?,

A sobrevivéncia do governo do Presidente Bolsonaro reside em mais de um fator, mas
me aterei a um: a estratégia de militarizar o governo. Desde o inicio do seu mandato (2019), o

atual Presidente da Republica buscou apoio a corporagdo militar. Esse apoio foi muito além da

62 Contudo, uma Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) foi instaurada. Ver Folha de S. Paulo. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/poder/2021/04/entenda-como-funciona-uma-cpi-e-0s-poderes-da-comissao-que-
investigara-acoes-na-pandemia-da-covid.shtml>. Acesso em 12 de maio de 2021
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escolha do seu vice, o General do Exército Hamiltom Mour&o, e da ocupagao de militares como
ministros da Defesa, tendéncia esta inaugurada no governo anterior, do Presidente Temer (2016
— 2018). O governo do Presidente Bolsonaro chegou a ter a maioria dos seus ministérios
chefiados por militares e aumentou em dez vezes a presencga militar no governo e na alta-ctpula
das maiores estatais com participacdo da Unido, como a Petrobras e a Eletrobras, inclusive
militares na chefia da hidrelétrica Itaipu®. Houve e ha uma visivel militarizacio do governo,
inclusive para a gestdo da pandemia, com a escolha do General do Exército Eduardo Pazzuello

para Ministro da satude em 2020.

Acredito que seja inegavel que a ideologia do proprio Presidente da Republica tenha
contribuido para a militarizacdo, mas considero que ha mais que isso. Como escrevi
recentemente ao Eris®, o padrdo de aco do Presidente Bolsonaro remete ao velho habito de
cooptacdo politica dos militares, descrito por Stepan (1975). Ainda que ndo tenha sido
explorado ao longo da presente tese, Stepan (1975) conclui que a cooptagdo militar por parte
da Presidéncia tende a ocorrer quando este dispbe de baixo apoio politico, eles tentam trazer os
militares para sua esfera de influéncia, como uma tentativa de compensar sua desvantagem

politica.

Se observarmos as aces do governo atual a partir da 6tica desenvolvida nesta tese,
observa-se que a cooptacao dos militares € realizada de forma semelhante a que se usa com 0s
partidos politicos, quando se busca a concertacdo necessaria para governar. No caso especifico
do governo do Presidente Bolsonaro, a militarizagéo do sistema pode ser compreendida através
de uma visdo que trata as Forcas Armadas como um partido, ainda que ndo seja possivel
identificar elementos que indiquem que elas possuam uma agenda propria de governo. Ou segja,
ndo ha indicios de que um Partido Fardado — como descrito por Oliveiros Ferreira (2000) —
tenha voltado a vida, mas parece haver uma tentativa de se utilizar das FA com esta funcéo

através da militarizacdo das pastas.

E importante notar que a militarizacdo ocorreu por vias legais. S0 as prerrogativas
exclusivas do Presidente da Republica que garantem a ele decisdo de nomear ministros e cargos
da Administracdo Publica, e ele assim o faz. Através desta crescente participacdo no governo,

as FA ndo sao apenas convidadas a repensar seu papel politico atual, mas a acreditar que cabe

8 Ver Folha de S. Paulo. Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/mercado/2021/03/bolsonaro-
multiplica-por-10-numero-de-militares-no-comando-de-estatais.shtml>. Acesso em 03 de maio de 2021.

64 Pagina associada ao Programa de Pds- Gradagdo em Relagdes Internacionais ‘San Tiago Dantas’ — (PUC-
Sp/UNICAMP/UNESP). Publicagdo disponivel em: < https://gedes-unesp.org/habitos-que-se-recusam-a-morrer-
a-cooptacao-de-militares-pelas-elites-civis/>. Acesso em 03 de maio de 2021.
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novamente a elas a decisdo sobre a manutencéo do equilibrio do sistema politico. O governo
estd revivendo um precedente probleméatico em termos das relacBes civis-militares, cuja
completa compreensao extrapola as premissas do presente trabalho e que demandam pesquisas

complementares para a apreensao do fendmeno.

Dentre as linhas de pesquisa necessérias, destaco a importancia de pensar qual foi o
papel da institucionalizacao das relac6es civis-militares no atual contexto de militarizacdo dos
quadros do governo. Ela deveria ter tido um papel de barrar esse movimento? Ela facilitou esse
movimento? Qual o papel da institucionalizacdo na construcdo de um controle civil dos
militares? S&o perguntas justas a se colocar principalmente quando o processo de militarizacéo

ocorre dentro das regras vigentes e surpreende com a rapidez e aparente facilidade que ocorreu.

Sao também necessérias pesquisas de cunho comparativo que busquem compreender se
0 processo de institucionalizagdo vivido pelo Brasil foi essencialmente distinto de outros e, se
sim, em quais aspectos. Isso precisa ser feito através da revisitacdo e questionamento de antigas
narrativas sedimentadas nos estudos de Defesa brasileiro, as quais focam as explicacdes das
relacOes civis-militares no periodo de transi¢do e em seus desdobramentos diretos. A presente
tese teve o papel de demonstrar que muito mudou no Brasil desde a democratizacdo e que,
portanto, comparar apenas tipos e formas de transicao seria ignorar os aprendizados oferecidos

pela historia recente, seja para melhor utiliza-los, seja para ndo os repetir.

A presente pesquisa ofereceu importantes respostas sobre o0 processo de
institucionalizacdo das relacdes civis-militares brasileiras ao permitir identificar o que mudou
e como mudou, ao nivel formal. A tese também abriu portas para novas perguntas e sugere
fortemente que a compreensdo dos processos civis-militares ndo ignore questdes gerais do
sistema politico vigente, ou 0 impacto das instituicdes formais. Atualmente o Brasil vive um
momento politico delicado em que nem a vida, nem a democracia estdo no centro das
preocupacOes governamentais. Mais uma vez a academia é chamada para repensar, questionar
e desvendar as faces politicas do pais, assim como as entrelinhas de seu funcionamento, pois s6
a compreensédo profunda destes movimentos permitird um vislumbre mais acurado de opcoes

de futuro e dos caminhos até ele.
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ANEXOS

Anexo 1 — Artigo 84 da Constituicdo Federal
2014

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

| - nomear e exonerar os Ministros de Estado;

Il - exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a direcdo superior da administracédo
federal,

I11 - iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos previstos nesta Constituicdo;

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execucéo;

V - vetar projetos de lei, total ou parcialmente;

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo e funcionamento da administracdo federal, quando ndo implicar
aumento de despesa nem criacao ou extin¢do de 6rgédos publicos;
b) extingdo de fungdes ou cargos publicos, quando vagos;
VIl - manter relacbes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes
diplomaticos;

VIII - celebrar tratados, convencbes e atos internacionais, sujeitos a referendo do
Congresso Nacional,

IX - decretar o estado de defesa e 0 estado de sitio;

X - decretar e executar a intervencéo federal,

XI - remeter mensagem e plano de governo ao Congresso Nacional por ocasido da abertura
da sessdo legislativa, expondo a situacdo do Pais e solicitando as providéncias que julgar
necessarias;

XII - conceder indulto e comutar penas, com audiéncia, se necessario, dos 6rgaos
instituidos em lei;

XIII - exercer o comando supremo das Forcas Armadas, nomear os Comandantes da
Marinha, do Exército e da Aeronautica, promover seus oficiais-generais e nomea-los para o0s
cargos que Ihes séo privativos;

XIV - nomear, apds aprovacdo pelo Senado Federal, os Ministros do Supremo Tribunal
Federal e dos Tribunais Superiores, os Governadores de Territdrios, o Procurador-Geral da
Republica, o presidente e os diretores do Banco Central e outros servidores, quando
determinado em lei;

XV - nomear, observado o disposto no art. 73, 0os Ministros do Tribunal de Contas da
Unido;

XVI - nomear os magistrados, nos casos previstos nesta Constitui¢do, e o Advogado-Geral
da Unido;

XVII - nomear membros do Conselho da Republica, nos termos do art. 89, VII;

XVIII - convocar e presidir o Conselho da Republica e o Conselho de Defesa Nacional;

XIX - declarar guerra, no caso de agressao estrangeira, autorizado pelo Congresso
Nacional ou referendado por ele, quando ocorrida no intervalo das sessdes legislativas, e, nas
mesmas condicOes, decretar, total ou parcialmente, a mobilizagcdo nacional;

XX - celebrar a paz, autorizado ou com o referendo do Congresso Nacional;

XXI1 - conferir condecoragoes e distingbes honorificas;

XXII - permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forgas estrangeiras
transitem pelo territdrio nacional ou nele permanegam temporariamente;
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XXII - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual, o projeto de lei de diretrizes
orcamentarias e as propostas de orcamento previstas nesta Constituicao;
XXV - prestar, anualmente, ao Congresso Nacional, dentro de sessenta dias apds a
abertura da sessdo legislativa, as contas referentes ao exercicio anterior;
XXV - prover e extinguir os cargos publicos federais, na forma da lei;
XXVI - editar medidas provisorias com forca de lei, nos termos do art. 62;
XXVII - exercer outras atribuicGes previstas nesta Constituicdo.

Paragrafo unico. O Presidente da Republica podera delegar as atribuices mencionadas nos
incisos VI, X1l e XXV, primeira parte, aos Ministros de Estado, ao Procurador-Geral da
Republica ou a0 Advogado-Geral da Unido, que observarao os limites tracados nas respectivas
delegacdes.
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Anexo 2 — Artigo 142 e da Constituicdo Federal (1988 e 2014)

1988

Art. 142, As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e pela Aerondutica, sdo
instituicGes nacionais permanentes e regulares, organizadas com base na hierarquia e na
disciplina, sob a autoridade suprema do Presidente da RepuUblica, e destinam-se a defesa da
Patria, a garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da
ordem.

8 1° Lei complementar estabelecerd as normas gerais a serem adotadas na organizagéo, no
preparo e no emprego das Forgas Armadas.

8 2° N&o cabera habeas corpus em relagéo a punigdes disciplinares militares.

2014

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

8 1° Lei complementar estabelecerd as normas gerais a serem adotadas na organizagao, no
preparo e no emprego das Forgas Armadas.

8 2° Né&o cabera habeas corpus em relagéo a punigdes disciplinares militares.

8§ 3° Os membros das Forgas Armadas sdo denominados militares, aplicando-se-lhes, além
das que vierem a ser fixadas em lei, as seguintes disposi¢oes:

| - as patentes, com prerrogativas, direitos e deveres a elas inerentes, séo conferidas pelo
Presidente da Republica e asseguradas em plenitude aos oficiais da ativa, da reserva ou
reformados, sendo-lhes privativos os titulos e postos militares e, juntamente com 0s demais
membros, o uso dos uniformes das Forcas Armadas;

Il - o militar em atividade que tomar posse em cargo ou emprego publico civil permanente,
ressalvada a hipotese prevista no art. 37, inciso XVI, alinea c, sera transferido para a reserva,
nos termos da lei;

I - o militar da ativa que, de acordo com a lei, tomar posse em cargo, emprego ou fungéo
publica civil temporéria, ndo eletiva, ainda que da administracdo indireta, ressalvada a hipotese
prevista no art. 37, inciso X VI, alinea c, ficara agregado ao respectivo quadro e somente podera,
enquanto permanecer nessa situacdo, ser promovido por antiguidade, contando-se-lhe o tempo
de servico apenas para aquela promocdo e transferéncia para a reserva, sendo depois de dois
anos de afastamento, continuos ou néo, transferido para a reserva, nos termos da lei;

IV - ao militar sdo proibidas a sindicalizagéo e a greve;

V - o0 militar, enquanto em servico ativo, ndo pode estar filiado a partidos politicos;

VI - o oficial s6 perdera o posto e a patente se for julgado indigno do oficialato ou com ele
incompativel, por decisdo de tribunal militar de carater permanente, em tempo de paz, ou de
tribunal especial, em tempo de guerra;

VII - o oficial condenado na justica comum ou militar a pena privativa de liberdade
superior a dois anos, por sentenca transitada em julgado, sera submetido ao julgamento previsto
no inciso anterior;
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VIII - aplica-se aos militares o disposto no art. 7°, incisos VIII, XIl, XVII, XVIII, XIX e
XXV, e no art. 37, incisos XI, XIII, XIV e XV, bem como, na forma da lei e com prevaléncia
da atividade militar, no art. 37, inciso XVI, alinea c;

IX - (Revogado).

X - a lei dispora sobre o ingresso nas Forcas Armadas, os limites de idade, a estabilidade
e outras condigdes de transferéncia do militar para a inatividade, os direitos, os deveres, a
remuneracdo, as prerrogativas e outras situagdes especiais dos militares, consideradas as
peculiaridades de suas atividades, inclusive aquelas cumpridas por forca de compromissos
internacionais e de guerra.
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Anexo 3 — Artigo 62 da Constituicdo Federal

2014

Art. 62. Em caso de relevancia e urgéncia, o Presidente da Republica podera adotar medidas
provisorias, com forca de lei, devendo submeté-las de imediato ao Congresso Nacional.

§ 1° E vedada a edi¢do de medidas provisdrias sobre matéria:

| - relativa a:
a) nacionalidade, cidadania, direitos politicos, partidos politicos e direito eleitoral;
b) direito penal, processual penal e processual civil;
c) organizacdo do Poder Judiciario e do Ministério Publico, a carreira e a garantia de
seus membros;
d) planos plurianuais, diretrizes orcamentarias, orcamento e créditos adicionais e
suplementares, ressalvado o previsto no art. 167, § 3°
Il - que vise a detencéo ou sequiestro de bens, de poupanga popular ou qualquer outro ativo
financeiro;
I11 - reservada a lei complementar;
IV - ja disciplinada em projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional e pendente de
sancdo ou veto do Presidente da Republica.

8 2° Medida provisoria que implique instituicdo ou majoracdo de impostos, exceto 0s
previstos nos arts. 153, I, I, IV, V, e 154, Il, s6 produzird efeitos no exercicio financeiro
seguinte se houver sido convertida em lei até o Gltimo dia daquele em que foi editada.

8§ 3° As medidas provisorias, ressalvado o disposto nos 88 11 e 12 perderdo eficacia, desde a
edicdo, se nao forem convertidas em lei no prazo de sessenta dias, prorrogavel, nos termos do
§ 7° uma vez por igual periodo, devendo o Congresso Nacional disciplinar, por decreto
legislativo, as relagdes juridicas delas decorrentes.

§4°0 prazo a que se refere 0 § 3° contar-se-4 da publicacdo da medida provisoria,
suspendendo-se durante os periodos de recesso do Congresso Nacional.

8§ 5° A deliberacédo de cada uma das Casas do Congresso Nacional sobre o mérito das medidas
provisorias dependera de juizo prévio sobre o atendimento de seus pressupostos constitucionais.

8§ 6° Se a medida proviséria ndo for apreciada em até quarenta e cinco dias contados de sua
publicacdo, entrard em regime de urgéncia, subsequentemente, em cada uma das Casas do
Congresso Nacional, ficando sobrestadas, até que se ultime a votacdo, todas as demais
deliberacdes legislativas da Casa em que estiver tramitando.

§ 7° Prorrogar-se-a uma Unica vez por igual periodo a vigéncia de medida proviséria que, no
prazo de sessenta dias, contado de sua publicacdo, ndo tiver a sua votacdo encerrada nas duas
Casas do Congresso Nacional.

8 8° As medidas provisorias terdo sua votacgdo iniciada na Camara dos Deputados.

8 9° Cabera a comissdo mista de Deputados e Senadores examinar as medidas provisorias e
sobre elas emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessdo separada, pelo plenario de cada
uma das Casas do Congresso Nacional.

§ 10. E vedada a reedicio, na mesma sesso legislativa, de medida provisoria que tenha sido
rejeitada ou que tenha perdido sua eficacia por decurso de prazo.

8 11. Nao editado o decreto legislativo a que se refere o § 3° até sessenta dias apos a rejeicdo
ou perda de eficacia de medida provisoria, as relagdes juridicas constituidas e decorrentes de
atos praticados durante sua vigéncia conservar-se-ao por ela regidas.

8 12. Aprovado projeto de lei de converséo alterando o texto original da medida provisoria,
esta manter-se-a integralmente em vigor até que seja sancionado ou vetado o projeto.
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Anexo 4 — Artigo 7° da Lei 1079 do Cdédigo Civil (Define crimes de responsabilidade)

2014

Art. 7° S8o crimes de responsabilidade contra o livre exercicio dos direitos politicos,
individuais e sociais:

1- impedir por violéncia, ameaga ou corrupcao, o livre exercicio do voto;

2 - obstar ao livre exercicio das funcdes dos mesarios eleitorais;

3 - violar o escrutinio de secdo eleitoral ou inquinar de nulidade o seu resultado pela
subtracéo, desvio ou inutilizacdo do respectivo material;

4 - utilizar o poder federal para impedir a livre execucéo da lei eleitoral,

5 - servir-se das autoridades sob sua subordinacdo imediata para praticar abuso do poder,
ou tolerar que essas autoridades o pratiquem sem repressao sua;

6 - subverter ou tentar subverter por meios violentos a ordem politica e social;

7 - incitar militares a desobediéncia a lei ou infracéo a disciplina;

8 - provocar animosidade entre as classes armadas ou contra elas, ou delas contra as
instituigdes civis;

9 - violar patentemente qualquer direito ou garantia individual constante do art. 141 e bem
assim os direitos sociais assegurados no artigo 157 da Constituigéo;

10 - tomar ou autorizar durante o estado de sitio, medidas de repressdo que excedam 0s
limites estabelecidos na Constituicao.
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