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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo avaliar o papel do Executivo e do Legislativo brasileirosobre a
formulacdo da politica defesa nacional. A avaliacdo deu-se principalmente pela revisdo
bibliogréafica sobre a criacdo do Ministério da Defesa e da atuacdo dos parlamentares sobre a
tematica, além do uso de entrevistas de assessores parlamentares militares e do coordenador
da Frente Parlamentar Mista da Defesa Nacional. Conclui-se que a defesa nacional tem
chamado cada vez mais atencdo das autoridades civis, apesar da preponderancia do Executivo
sobre as ac¢des relativas a area em detrimento de atores do Legislativo, embora a participacao
dos parlamentares ndo seja desprezivel, como demonstrado pela criacdo, em 2008, da Frente
Parlamentar Mista da Defesa Nacional e a atuacdo constante de assessores parlamentares
militares para defender os interesses das For¢as Armadas nos assuntos que Ihes afetam direta
ou indiretamente.

Palavras chave: Defesa Nacional, Executivo, For¢as Armadas, Legislativo.



ABSTRACT

The purpose of the following assignmentis to evaluate the function of the Brazilian Executive
and Legislative Powers on the formulation of a national defense policy. The evaluation was
donemainly by reviewing the bibliography on the creation of the Brazilian Ministry of
Defense and the performance of parliamentarians on the subject, interviews with militaries
parliamentary advisors and the coordinator of the FrenteParlamentarMista da DefesaNacional.
Concludes that the national defense has called increasingly the attention of the civil
authorities.Despite de preponderance of the Brazilian Executive Power on the relative actions
related to the area to the detriment of legislative agents. Although the participation of
parliamentarians is not negligible, as demonstrated by the creation of, in 2008,
FrenteParlamentarMista da DefesaNacional and the Constant performance of military
parliamentary advisors to defend the interests of the armed forces that affect them directly or
indirectly.

Keywords: national defense, Executive, Armed Forces, Legislative.



GRAFICOS

Gréfico 1 . Quantidade de projetos de leis ordinarias sobre defesa nacional e assuntos
militares e total de projetos de leis ordinarias apresentados por deputados federais de 1999 a

L0 OSSPSR 45
Gréfico 2 Audiéncias publicas — 1998 @ 2008...........ccueueierereieieeeeeeee e 53
Graéfico 3 — Indice de especializacdo dos membros da CREDN da Camara dos Deputados em
2014, em matéria de Defesa NACIONAL ...........cccoiiiiiiiiii s 57
Grafico 4 - Registros de frentes parlamentares 2003-16 ..........cccoereiirenennieniene e 67
Gréfico 5 - Quantidade de propostas de emendas parlamentares ao orcamento destinadas ao
Ministério da Defesa ou a 6rgdos subordinados a esSa Pasta ..........ccccvevvereereereesieeseesesee s 77

Gréfico 6 - Soma dos valores das emendas parlamentares apresentadas ao orgamento
destinadas ao Ministério da Defesa ou a 6rgdos subordinados a essa pasta (em R$ milhdes) .77



TABELAS

Tabela 1 Classificacdo de Regimes Latino-AmEeriCanos ...........cccocvveveeieieerieeie e se e, 17
Tabela 2 Percentual de audiéncias publicas que tratam sobre defesa Nacional 1998- 2008....54
Tabela 3 CREDN — ProposicOes apresentadas -1998-2008 ...........cccccvevereerenieesieeseereeseennenns 54
Tabela 4- Indice de especializacio dos membros da CREDN da Camara dos Deputados em

2014, em matéria de Defesa NACIONAL ..........oocveviieie i 56

Tabela 5 - NUmero de assessores da ASPAER —2004-2008 ........oevvveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeenn 73



QUADROS

Quadro 1 — Criticas a submissao militar ao controle civil
Quadro 2 Modificagdes sobre as relagdes civis-militares

DBTESA ...

apos a criacdo do Ministério da

Quadro 3 Indicadores e variaveis da especializacdo parlamentar na CREDN ........................



LISTA DE ABREVIATURAS

ANAC- Agéncia Nacional de Aviacéo Civil

CDN- Comisséo de Defesa Nacional

CRE- Comissdo de Relacdes Exteriores

CREDN- Comisséo de RelacGes Exteriores e Defesa Nacional
DPDN- Documento de Politica de Defesa Nacional
EB- Exercito Brasileiro

EMCFA.- Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas
EMFA- Estado-Maior das For¢as Armadas

EMG- Estado-Maior Geral

END- Estratégia Nacional de Defesa

FAB- Forca Aérea Brasileira

FFAA- Forgas Armadas

FHC- Fernando Henrique Cardoso

GTI- Grupo de Trabalho Interministerial

MD- Ministério da Defesa

MP- Medida Provisoria

ONU- Organizacédo das NagOes Unidas

PDN- Politica de Defesa Nacional

RCM- Relagdes civis-militares

SNI- Servico Nacional de Informacgdes

STM- Superior Tribunal Militar



Sumario

1 INTRODUCAO

2 REVISAO DA LITERATURA

2.1 Conceitos

2.2 Breve historico das relag@es civis-militares antes da criacdo do Ministério da Defesa
2.3 Ministério da Defesa (MD)

2.3.1 Importancia do MD

2.3.2 Dificuldades a submiss&o civil e criticas a estrutura do MD

2.3.3 Mudangas

2.4 Atuacdo do Legislativo

2.4.1 Participacédo na Defesa Nacional

2.4.2 Comissdo das Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional (CREDN)
3. COLETA DE DADOS E RESULTADOS

3.1 Frentes Parlamentares

3.1.1 Frente Parlamentar da Defesa Nacional (FPMDN)

3.2 A assessoria parlamentar dos comandos militares

4 CONSIDERACOES FINAIS

5. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

14
15
15
23
29
29
32
37
42
44
47
59
59
62
69
80
83






1 INTRODUCAO

O Brasil, durante sua histéria republicana, presenciou a decisiva influéncia dos militares
em questdes politicas controversas. Essas interferéncias tiveram seu auge no governo militar
instaurado em 1964 e, mesmo com a redemocratizagdo, deixaram marcas profundas na
relagdo entre os atores politicos civis, as Forcas Armadas e a dinamica da formulacdo das
politicas publicas para a area da defesa nacional.

Dessa maneira, o presente estudo visa analisar como se deram as relacGes entre civis e
militares na formulacdo da politica da defesa, principalmente ap6s a criacdo do Ministério da
Defesa, em 1999, e a participacdo dos parlamentares na formulacdo dessa importante politica
publica nos Gltimos anos.Ou seja, como os poderes Executivo e Legislativo atuaram em
relacdo a politica da defesa nacional no contexto pos-redemocratizacdo? A avaliacdo de tal
atuacdo se deu através principalmente da revisdo bibliografica sobre a tematica, dando-se
enfoque para a aprovacgdo ou discusséo de legislacao ou politicas publicas sobre a area.

Este trabalho esta dividido em trés se¢des principais, além da introdugdo, que séo a
revisao bibliografica sobre o assunto tratado, coleta de dados e resultados e as consideragdes
finais.

Sobre a revisdo bibliogréafica, parte-se da conceituacdo de importantes termos que serdo
utilizados neste trabalho como democracia, defesa nacional e as relagGes civis-militares. Foi
observada a relevancia do Executivo, representado pela criacdo e atuacdo do Ministério da
Defesa, para que as relagdes civis-militares se desenvolvessem, favorecendo os civis, e que 0
governo dé mais atencdo para a politica de Defesa. Embora seja suposto que o Parlamento
brasileiro deva ser atuante para o desenvolvimento dessa importante politica publica, sua
atuacdo tem sido aquém, principalmente pela debilidade da Comissdo de Relacdes Exteriores
de Defesa Nacional como locus de atuacdo e engajamento dos parlamentares na tematica.

Porém, algumas inquietacGes acerca da passividade do Congresso Nacional ou o seu
papel secundario apontado por alguns estudos(CASTRO et al., 2000; FUCILLE, 2002,
ROCHA E FIGUEIREDO, 2012; OLIVEIRA, 2014; ARAUJO E CASTRO, 2000;
MADRUGA, 2015)levaram este pesquisador a coletar dados, através principalmente de
entrevistas, de outras formas de interlocucéo presentes no parlamento brasileiro, sendo elas a
existéncia da Frente Parlamentar Mista da Defesa Nacional e a atuacdo da assessoria
parlamentar das Forcas Armadas. Dessa maneira, a avaliagdo do papel desses meios de

interlocucdo € uma questdo subsidiaria sobre a importancia do Legislativo o do Executivo



para a temética da defesa nacional.

2 REVISAO DA LITERATURA

Quando os militares assumiram o poder em 1964, ndo havia muitos estudos sobre a
histéria das Forcas Armadas no Brasil. A perplexidade do autor diante do cenario por ele

vivido o fez questionar:

.. como foi possivel que ninguém tivesse previsto aquele tipo de golpe,
embora todos falassem, e muitos pensassem, em golpe? Como foi possivel
ignorar as mudangas por que passara esse ator politico, responsaveis por sua
nova postura? (CARVALHO, 2006, p.9)

Essa passagem demonstra que ndo podemos desconsiderar os estudos sobre os militares
e sua instituicdo, importantes agentes na formulacdo da politica da Defesa Nacional. Ainda

para José Murilo de Carvalho, a instituicdo militar é o que se chama de instituicéo total.

Essas instituigdes, pelo fato de envolverem todas as dimensOes da vida de
seus membros, constroem identidades mais fortes. Quando plenamente
desenvolvidas, requerem de seus membros uma radical transformacéo de
personalidade...Uma identidade mais forte aumenta o grau de autonomia da
organizagdo em relagcdo ao meio ambiente (2006, p.13).

2.1 Conceitos

Neste trabalho, serdo trabalhos os conceitos de democracia, da defesa nacional e das
relacGes civis-militares. Dessa maneira, € preciso, antes, defini-los.

O conceito de democracia utilizado é o definido por Mainwaring et al (2001). Estes
autores preocupam-se em construir uma definicdo adequada de democracia representativa
moderna, através de critérios especificos para, posteriormente, avaliar o cenario politico
latino-americano. Afirmamser, a definicdo de democracia por eles estabelecida, uma definicdo
minimalista, pois constam apenas propriedades ou caracteristicas indispensaveis. Segundo 0s

autores

A democracia € um regime politico: (a) que promove elei¢des competitivas
livres e limpas para o Legislativo e o Executivo; (b) que pressupde uma
cidadania adulta abrangente; (c) que protege as liberdades civis e os direitos
politicos; (d) no qual os governos eleitos de fato governam e os militares
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estdo sob controle civil (p.645)

Avaliam o regime politico de dezenove paises da regido no periodo de 1945-99,
utilizando uma classificacdo tricotbmica ordinal: democraticos, autoritarios ou
semidemocraticos. Explicam de maneira especifica todos os critérios, mas, para este estudo,
focaremos o0 quarto aspecto: 0s governos eleitos de fato governam e estdo sobre o controle
civil. Para os autores, se 0s representantes eleitos ndo conseguem exercer controle sobre as
arenas politicas por seres ofuscados ou impedidos por autoridades nédo-eleitas, tal fato
contraria toda a l6gica do processo eleitoral que legitima as decisdes do governo eleito. Esse
critério parece especialmente relevante para o contexto latino-americano, pois a regido sofreu
com muitos governos militares ou com governos civis eleitos, mas que governavam a sombra
dos militares. Eram governos “tutelados”.

Nessa perspectiva de democracia, os militares ndo interferem substancialmente em
arenas politicas que ndo dizem respeito especificamente as Forcas Armadas. Além disso, ndo

interferem de maneira a influenciar nas elei¢des presidenciais.

H& uma violacdo grave desse principio democratico quando: a) os lideres
militares ou os militares como instituicdo dominam abertamente areas de
politicas publicas ndo relacionadas estritamente com as For¢as Armadas; ou
b) o chefe de governo eleito é um fantoche, de modo que o processo eleitoral
ndo determina realmente quem governa.

Ha& violacéo parcial quando os lideres militares ou as For¢as Armadas como
instituicdo tém poder de veto sobre politicas importantes em algumas areas
ndo relacionadas com questdes propriamente militares (MAINWARING et
al., 2001, p.660)

A classificacdo dos regimes politicos depende do nivel de violacdo dos critérios. Se o
pais respeita todos os critérios, é considerado democratico. Se violar de maneira grave pelo
menos um dos critérios, € considerado autoritario. E, por altimo, se viola de maneira parcial
pelo menos um dos critérios, é considerado semidemocratico.

Os autores assumem a dificuldade de classificar, mesmo esclarecendo os critérios, 0s
regimes politicos. No periodo analisado, dos dezenove paises (Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, Colébmbia, Costa Rica, El Salvador, Equador, Guatemala, Haiti, Honduras, México,
Nicaragua, Panamd, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Uruguai e Venezuela), apenas

Costa Rica ndo vivenciou um periodo autoritario.



Tabela 1 Classificacdo de Regimes Latino-Americanos

1945-99
Argentina 1945 A México 1945-87 A
1946-50 S 1988-99 S
1951-57 A Nicaragua 1945-83 A
1958-61 S 1984-99 S
1962 A Panama 1945-47 S
1963-65 S 1948-55 A
1966-72 A 1956-67 S
1973-74 D 1968-89 A
1975 S 1990-93 S
1976-82 A 1994-99 D
1983-99 D Paraguai 1945-88 A
Bolivia 1945-55 A 1989-99 S
1956-63 S Peru 1945-47 S
1964-81 A 1948-55 A
1982-99 D 1956-61 S
Brasil 1945 A 1962 A
1946-63 D 1963-67 D
1964-84 A 1968-79 A
1985-99 D 1980-82 D
Chile 1945-72 D 1983-84 S
1973-89 A 1985-87 D
1990-99 D 1988-91 S
Colémbia 1945-48 S Peru 1992-94 A
Colémbia 1949-57 A Peru 1995-99 S
1958-73 S Rep. Dominicana 1945-65 A
1974-89 D 1966-73 S
1990-99 S 1974-77 A
Costa Rica 1945-48 S 1978-93 D
1949-99 D 1994-95 S
El Salvador 1945-83 A 1996-99 D
1984-91 S Uruguai 1945-72 D
1992-99 D 1973-84 A
Equador 1945-47 A 1985-99 D
1948-60 D Venezuela 1945 A
1961-62 S 1946 S
1963-66 A 1947 D
1967-69 S 1948-57 A
1970-78 A 1958-99 D
1979-99 D
Guatemala 1945-53 S
1954-85 A
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1986-99 S
Haiti 1945-99 A
Honduras 1945-54 A
1955-56 A
1957-62 S
1963-70 A
1971 S
1972-81 A
1982-93 S
1994-99 D

Obs.: Codificamos o ano de transicdo de um regime como pertencente ao novo regime. Por exemplo, embora a
ditadura militar argentina tenha durado de 1976 a 1983, codificamos 1983 como democréatico, porque 0 novo
regime foi instalado em dezembro daquele ano. D = democrético; S = semidemocratico; A = autoritario.
Fonte:Mainwaring et al., 2001, p.662-3.

Os proprios autores classificam o Brasil como uma democracia no periodo posterior
ao Regime Militar e reconhecem o periodo autoritario vivenciado entre 1964-84. A intencao
do presente trabalho ndo é discutir a validade da classificagdo imposta ao Brasil por
Mainwaring et al. (2001), mas demonstrar a importancia do controle civil sobre os militares
para a vida democratica.

D’Aratjo e Castro (2000) confirmam a influéncia dos regimes militares na regido do
Cone Sul, onde sdo considerados os casos do Brasil, Chile, Paraguai, Argentina, Bolivia e
Uruguai, e sua atual insercdo nos regimes politicos democraticos dos respectivos paises.
Remontam as peculiaridades vividas por cada pais e os desafios enfrentados para a
superacdo do regime ditatorial, a transicdo para a democracia e as dificuldades para
consolidacéo das liderancas civis e a profissionalizacdo militar, embora as situacdes desses
paises parecam coincidir quanto a inabilidade das liderangas civis para lidar com a tematica
da Defesa Nacional no contexto democratico, falta expertise.

Em consondncia com as definicbes apresentadas de Mainwaring et al (2001) e
Huntington (1996), Castro et al. (2009), em publicacdo na Red de Seguridad y Defensa de
América Latina, defendem que a responsabilidade pela defesa Nacional, em um contexto de
democracia representativa, deve ser compartilnada, tendo como instituicdes pilares o
Executivo, representado pelo Ministério da Defesa, e o Legislativo, representado pelos

parlamentares da Camara baixa e pela comissdo de defesa nacional dos paises.

El concepto de democracia implica que los governantes sonlos
representantes legitimos delpueblo y que es el Pueblo quientieneel poder
supremo. Por consiguiente, ningin sector del Estado puede estar excluido de
sucontrol. Lasdecisiones em elambito de la defensa afectanla vida de



loshabitantes y el destino de los recursos publicos (CASTRO et al., 2009,
p.27)

O controle institucionalizado das Forcas Armadas, apesar de ndo ser o Unico critério
para a consolidacdo democratica, € essencial. Os militares devem reconhecer o seu papel no
conjunto da administracdo da maquina estatal e da importancia da sua profissionalizagdo para
melhor servir os interesses do Estado. Afeta a seguranca da sociedade interna e externa do
pais, além de representar 6nus financeiro aos contribuintes, pois tais politicas sdo sustentadas
pelo orcamento publico, e ao Estado (CASTRO et al, 2009).

O parlamento possui importante arena para a maturagdo dessas politicas, pois é a
representacdo dos diversos grupos sociais presentes no pais e deve levar em consideracdo o
impacto dessas politicas na sociedade como um todo, e ndo somente sobre as instituicbes de
seguran¢a, como as Forcas Armadas. Sua atuacdo da legitimidade e transparéncia para o
processo decisorio, devendo garantir o carater publico. O parlamento, além da participa¢do no
processo de formulagdo da politica e no orcamento do setor da Defesa, deve também fiscaliza-
las. Dessa maneira, a politica de Defesa deve sofrer reflexo dos interesses nacionais, que
devem ser acolhidos pelos parlamentares (CASTRO et al, 2009).

Embora Legislativo e Executivo cumpram funcbes diferentes, compartilham a
responsabilidade sobre o setor de defesa, devendo haver adequada cooperacdo entre civis e
militares. Dessa maneira, as comisses tematicas sdo arenas para a interacdo entre a academia,
as Forcas Armadas, organizacdo da sociedade, aléem do préprio poder Executivo. Além disso,
essa arena é importante para a formacéo de consensos interpartidarios.

A eficiente conducéo politica sobre a defesa nacional depende muito do relacionamento
dos atores envolvidos. O Parlamento deve ser capaz de articular com outros atores e a
comissao de defesa é uma arena possivel para a articulagdo inclusive com a sociedade civil,
com a finalidade de captar percepcGes diferentes sobre os rumos tomados, legitimando a
politica adotada para o campo da defesa nacional. Cabe a essa comissdo demonstrar ao
Parlamento a importancia da tematica. O relacionamento com o Executivo, por parte da
comissdo, demanda que esta tenha conhecimentos especializados e experiéncia sobre a
“organizacion militar, lalegislaciondel sector defensa, doctrina de empleo de lds Fuerzas
Armadas, y todo aquello vinculado com El desempefio de este sector.” (CASTRO et al, 20009,
pp. 88-9)

Os legisladores e os assessores da comissdao devem ter capacidade argumentar e

defender a posicdo da comissdo. Em alguns paises latino-americanos € privativa a iniciativa
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de proposta de lei sobre algumas da defesa nacional, sendo o Ministério da Defesa o érgédo
superior para a conducgdo e execucdo das politicas publicas na referida area (CASTRO et al,
2009).

A relacdo com as Forcas Armadas deve ser constante e até mesmo direta. Deve-se ter
contato com o alto-comando militar e também com niveis hierarquicos mais baixos quando
estes possuirem maior conhecimento do assunto pertinente a comissdo. Essa interacdo com
FFAA e com o proprio MD leva ao Parlamento o conhecimento sobre a real capacidade de
operacionalizacdo das politicas que se pretende discutir (CASTRO et al, 2009).

A participacdo direta da sociedade sobre as instituicdes politicas € fomentada pelo
avanco dos meios de comunicacao. A sociedade, cada vez mais, se enxerga como ator politico.
A sociedade civil e os meios de comunicacdo podem auxiliar na eficiente formulagdo e
implementacdo da politica de defesa, a legitimando. Com o quase monopdlio do manejo da
politica de defesa pelos militares, a preocupacdo da sociedade como um todo com a defesa
tem sido relegada. E um assunto que néo faz parte da agenda ptblica (CASTRO et al, 2009).

De acordo com diferentes autores, num Estado de direito a supremacia civil sobre as
questdes de defesa deve ser estruturada, resumidamente, da seguinte maneira: 1) o presidente
deve ser o comandante em chefe das forcas armadas e, entre ele e as Forcas Armadas, devera
haver um ministro da Defesa civil; 2) o parlamento deve fiscalizar e legislar sobre politicas de
defesa, além de participar da definicdo orcamentaria dessa area; 3) estabelecer o contingente
das Forcas Armadas e 0 seu equipamento; 4) divulgacdo das politicas publicas nessa area e
expandir o seu conhecimento para a sociedade (CASTRO et al, 2009).

Com relagéo a conceituacdo das relagdes civis-militares, um autor seminal nas relagdes
entre civis e militares € Samuel Huntington (1996). Este procurou criar uma teoria sobre as
relacGes civis-militares, pretendendo estimular maior reflex&o sobre a relacdo civil-militar e a
seguranca nacional.Para o autor, “o controle civil ¢ alcangado na medida em que se reduz o
poder dos militares.” (1996, p.99). Dessa maneira, a preocupacao basica ¢ minimizar o poder
militar e Huntington aponta duas possiveis respostas.

A primeira é ocontrole civil subjetivo, onde o que se procura é maximizar o poder civil
em detrimento dos militares. O autor ndo trata o poder civil como um bloco, algo homogéneo,
afirmando que o aumento do poder civil, na verdade, significa o aumento do poder de algum
grupo ou Vvarios grupos civis frente aos militares. Tais grupos civis disputam influéncia sobre
os militares, atingindo seu fim “ao tornar civis os militares, fazendo deles o espelho do
Estado.” (1996, p.102). Porém, Huntington aponta que a ascensao da profissao militar gerou

maior autonomia desse grupo frente aos grupos civis, tornando o controle civil subjetivo



obsoleto.

A segunda resposta, o controle civil objetivo, surge com a missdo de maximizar o
profissionalismo militar, ao distancia-los da esfera politica e os transformando meramente em
instrumento coercitivo do Estado. “A esséncia do controle civil objetivo ¢ o reconhecimento
do profissionalismo militar autbnomo; a esséncia do controle civil subjetivo é a negacéo de
uma esfera militar independente” (1996, p.102). O objetivo € tornar os militares politicamente
neutros, dessa maneira, os inutilizando para as disputas na esfera politica. Porém, seu
profissionalismo é mantido, assim como sua submissdo ao grupo civil legitimamente eleito,
no caso de uma democracia representativa. Para o autor, o controle civil objetivo aumenta as
chances de se alcancar a seguranca militar.A concretizacdo do controle civil objetivo é
atrapalhada pela negacdo de grupos civis em abandonar a perspectiva do controle civil
subjetivo. Ou seja, ndo aceitam a profissionalizacdo militar e sua consequente neutralidade
politica, pois isso seria prejudicial & subordinagdo dos militares aos interesses particulares de
tais grupos civis.

Para Carlos Arroyo Borgen (in CASTRO et al., 2009, p.27), Huntington continua sendo
um classico para o estudo relacdes civis-militares, embora criticas e novas teorizacdes tenham
surgido. Ele estabelece que, num governo democratico, haja controle civil sobre militares.
Podemos entender, entdo, que os politicos democraticamente eleitos devem ter autonomia
para decidir sobre as politicas publicas sem a interferéncia das For¢as Armadas em assuntos
que ndo sejam relativos aos militares.

Castro (2007) realizou uma pesquisa quantitativa para verificar, na visdo de
especialistas civis sobre instituicdo militar, as relagdes civis-militares (RCM). Os resultados
apontam que houve melhoras das relacbes entre civis-militares na Gltima década, e devem
continuar melhorando nos proximos dez anos. Para os especialistas, o Exército é a Forca
Singular que apresenta maiores desafios para uma boa relacao civil-militar. Sobre o contato
pessoal que tiveram com tal instituicdo, na média, classificaram como regular ou pouco
positiva.

Entre fatores importantes que atrapalham as relagdes civis-militares apontados pelos
estudiosos, destaco: pouca importancia atribuida pelos partidos politicos e pelos parlamentares as
questdes militares, pouca compreensdo da sociedade acerca da importancia e das funcdes das
Forcas Armadas (FFAA), valores de superioridade moral inculcado pelo sistema de formacéo
profissional militar e desconfianca e/ou desinteresse do meio académico civil em relagdo a se
estudar os militares. Entre as afirmacgdes sobre fatores que melhoraram as relacGes civis-militares

postas aos entrevistados, a de maior aceitacdo € que, embora exista resisténcia, foram melhoradas
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por causa do intercambio académico.

Por fim, é necessario estabelecer o conceito de defesa nacional. Para Carlos Arroyo
Borgen (CASTRO et al., 2009), aponta que o Estado possui trés elementos constitutivos:
governo, populacao e territério. Possui 0 monopolio do uso legitimo da forca e ndo reconhece

autoridade superior a ele.

el Estado tiene como finalidad dltima assegurar supropiaexistencia vy
continuidad mediante laproteccién permanente de suintegridad territorial,
suindependencia politica ylaseguridad de sus habitantes (CASTRO et al.,
2009, p.16).

As Forgas Armadas e Forcas de Seguranca sao instituicbes coercitivas que podem ser
utilizadas pelo Estado para preservacdo de seus elementos constitutivos. As Forcas Armadas
sdo instrumentos do Estado para a administracdo e execucdo do uso da forca, sendo também o
altimo instrumento para que os interesses de um pais sejam atingidos. S&o instituicGes
permanentes e regulares.

O conceito de defesa pode ser entendido como a¢des para manter a seguranca. O Estado,

atualmente, deve garantir a liberdade pessoal dos seus cidadaos, seu bem-estar e seus direitos.

Por defensa ha de entenderse una de las politicas plblicas tendiente a
garantizarlaseguridade del Estado, através de lagjecucion de un conjunto de
medidas y acciones destinadas a superar lds amenazas y riesgos que
requieranelempleo de las capacidades militares. La defensa nacional es La
capacidade del Estado de proteger adecuadamente sus interesses nacionales
contra 1ds amenazas de origen externo o interno, en caso necesario mediante
el uso de lafuerza armada. (CASTRO et al., 2009, p.22).

Como caracteristicas, a Defesa Nacional é um bem publico puro, e ndo deve ser
encarado como fim em si mesmo, devendo estar em consonancia com 0s interesses nacionais.
N&o é separada das demais politicas publicas. Cabe ao Estado promover este servico aos
cidadaos, coordenando suas atividades (CASTRO et al., 2009).

Como as demais politicas pablicas, os gastos com a defesa devem ser encarados como
um custo de oportunidade. Deve ser avaliado quanto é necessario ser gasto e a possibilidade
que esses gastos sejam efetuados. Tudo isso com a participacdo da sociedade. Devem-se
avaliar os custos e beneficios dos investimentos efetuados. A defesa pode ser analisada
segundo critérios funcionais, organizacionais, normativos ou econdmicos, ndo sendo uma

politica afastada das outras, por isso a importancia do dialogo para esse setor com as



instituicBes politicas e sociais (CASTRO et al., 2009). Nesse contexto, € essencial que o
Executivo e o Legislativo tenham controle sobre a politica de Defesa.

Como politica publica, a politica de defesa deve ser transparente, eficaz e eficiente.
Deveréa possuir estudo fundamentado sobre possivel ameacas ao Estado e seus interesses nos
mais diversos niveis (nacional, regional, internacional) e implementar a sua politica de acordo

com os recursos disponiveis material, pessoal e financeiro (CASTRO et al., 2009).

politica de defensa se desprende la politica militar, la que es esencialmente
técnica y tiende a garantizar e incrementar laeficiencia de laFuerzas
Armadas partiendo de suorganizacion, funcionamiento,tradicion, doctrina y
valores (Castro et al., 2009, p. 26)

Las politicas de seguridad y de defensa establecenlaorientacion de Ias
acciones de gobierno y determinanlosmedios, mecanismos e instituciones
para concretar esaseguridad, a partir de los principios constitucionalesdel
Estado (CASTRO et al., 2009, p.61)

2.2 Breve historico das relaces civis-militares antes da criagdo do Ministério da Defesa

A historia do Brasil pode ser confundida, por vezes, pela intromissdo militar nos
assuntos relativos a vida civil. José Murilo de Carvalho (2006) demonstra a trajetéria da
politica brasileira e sua forte relacdo com os militares, com o estudo de varios periodos de
nossa historia. No Brasil Império, ndo houve crise politica por interferéncia dos militares. Ja
no periodo posterior, as interferéncias militares foram recorrentes, tendo seu apice na ditadura
civil-militar que durou 21 anos.Nesse contexto, ndo so a politica de defesa estava nas maos
dos militares, como sua intromissdo nos assunto relativos a vida civil foram muitas.

No periodo entre 1946-64 predominou, no que diz respeito as relagdes civis-militares,o
que Stepan (1975) intitulou como “padrao moderador”. Neste padrdo, os militares sdo
chamados a vida politica para arbitrar delicadas situagdes nessa arena. Porém, ndo lhes é
legitimado pelas elites sociais e civis o protagonismo politico quanto as mudangas internas ao
sistema politico. Os militares tém como papel essencial a manuten¢do do status quo.
Geralmente a acdo do poder moderador se da pela deposicdo do chefe do executivo e a
entrega da direcdo do executivo nas maos de grupos civis.Ha nesses militares a aceitacdo de
que grupos civis sdo mais habeis na direcdo dos governos.

Esse padrdo foi alterado com a crise ocorrida no governo de Jodo Goulart iniciada com
a renuncia do entdo presidente Janio Quadros. Comandantes das Forcas Armadas

posicionaram-se contra a posse de Jango, assim como diversas liderangas civis. Porém, Jango
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recebeu apoio de Vvarios setores da sociedade e de politicos importantes, como Leonel Brizola,
Juscelino Kubitschek e Carvalho Pinto, embora, para o Vieira (2000, p.191), decisiva foi a
sustentacdo militar recebida pelo Il Exército, representando apoio dos militares a Jango. A
saida para a crise foi a instituicdo do parlamentarismo. Percebe-se que ndo sdo, nesse caso, 0s
representantes eleitos os atores fulcrais, o que ¢ um problema para a democracia. Quem
garante, influencia a posse do presidente sdo funcionarios publicos, os militares, quando o
fluxo de poder decisdrio deveria ser o contrario. As FFAA deveriam agir de forma coesa e sob

lideranca do seu comandante supremo, o presidente da Republica.

Vale ressaltar, como lembra Jorge Ferreira (2003), que as reformas de base no governo
Jango, eram defendidas por organizacOes de subalternos das Forcas Armadas, como sargentos
da Aeronautica e do Exército, marinheiros e fuzileiros navais. Eles representavam os militares
em armas para a esquerda. Reivindicavam o fim das arbitrariedades e discriminagdes dentro
dos quartéis, o que era intoleravel ao oficialato. Esse posicionamento das pracgas representava
0 enfraquecimento da disciplina e hierarquia, valores basilares da instituicdo militar. Estima-
se que dos 40 mil sargentos da ativa, 22 mil eram brizolistas, ou seja, apoiadores da causa
esquerdista. Com a decisdo contraria do STF em 11 de setembro de 1963 contraria a
elegibilidade dos sargentos, um levante armado, arquitetado no Clube de Suboficiais,
Subtenente e Sargentos, com sede em Brasilia, foi posto em pratica. Tomaram o controle da
capital por algumas horas, logo sendo sufocados por forcas legalistas. Apds esse episddio, a

relagdo com o oficialato deteriorou-se.

O grupo minoritario golpista presente nas FFAA comecou a ganhar terreno. Este grupo
procurou liderancgas civis, como o governador de Minas Gerais Magalhées Pinto para apoio ao
golpe. As insurrei¢Bes das pracas inquietaram o posicionamento passivodos oficiais legalistas,
pois os proprios pilares das FFAA estavam ameacados, a disciplina e a hierarquia. A
conspiracdo foi assumida pelo Chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas, general Castelo
Branco. Embora o chefe da Casa Militar de Goulart, general Assis Brasil, garantisse que
existia um dispositivo militar para conter conspiradores. Como veria o proprio Goulart, esse

mecanismo pouco fez ou mesmo néo era existente (FERREIRA, 2003).

Em sua maioria, a oficialidade das FFAA estava afastada dos debates politicos e sua
preocupacao era cumprir seus deveres profissionais, mas, diante da radicaliza¢do da esquerda,
principalmente com grupos que pegaram em armas e que estavam dispostos a golpear as

instituicbes (RIDENTI, 2004), davam ouvidos & minoria golpista. E necessario dizer que



havia entre a oficialidade posicGes de esquerda e nacionalista. Pensar as Forgcas Armadas
como monolitica, a0 menos no periodo anterior ou mesmo durante 0 Regime Militar, € um
erro. O posicionamento dos comandantes divergia mesmo dentro das proprias Forgas.
(Ferreira, 2003). Nesse sentido, o controle civil estabelecido poderia ser entendido no que
Huntington classificou como controle civil subjetivo. Dados fornecidos por Stepan (1975, p.
139) afirmam que em 1963 apenas 10% dos oficiais superiores dos quadros do Exército eram
favoraveis a deposicdo do presidente Jodo Goulart. Cerca de 10% a 20% apresentavam
ativismo a favor do entdo Presidente e o restante dos oficiais superiores encontrava-se em

situacdo de neutralidade politica.

E interessante o posicionamento do general Kruel, comandante do Il Exército e amigo
pessoal de Goulart. “[... Kruel alegou que ndo queria derrubar ninguém, mas que lutava pela
propria vida institucional das Forcas Armadas “que comega a ser minada por organismos
espurios” (FERREIRA, 2003). A revolta dos marinheiros, motim executado por pragas, foi
ponto de inflexdo na conduta contraria ao golpe dos legalistas.O presidente, na visdo dos

militares, incentivara a indisciplina ao atuar em favor das pracas.

O general Mourdo, apesar de ter desencadeado o movimento golpista, tinha em seu
controle uma tropa pequena e despreparada, além de seu pouco prestigio pessoal dentro do
Exército. Citando Raul Ryff, “como se deu bem, todo mundo aderiu” (1984, p.287). O apoio
da oficialidade ao golpe era tratado como um ato de sobrevivéncia da propria institui¢do
militar (FERREIRA, 2003. p.396-7)

O Regime Militar foi instaurado no dia 31 de marco de 1964 e foi presidido pelos
comandantes-chefes das trés Forgas Armadas dando uma nova configuragéo as relagdes civis-
militares oriundas do periodo anterior. Ao depor o chefe do Executivo, os militares ndo se
retiraram da politica, mas tornaram-se os dirigentes, acarretando mudanca radical no sistema
politico. Deixaram o seu papel de moderadores e, a0 menos a principio, com o apoio de
importantes nomes civis, tomaram o poder (STEPAN, 1975).

Fico (2003) analisa a histéria do regime militar a partir da trajetoria dos militares que
compunham a chamada “linha-dura” da ditadura e que, posteriormente, com a obtencdo de
instrumentos repressivos como o Al-2 e AIl-5, passam a formar o que ele chama de
“comunidade” ou “sistema”de seguranca. O discurso anticomunista e anticorrup¢do (FICO,
2003.p.174). “A ‘comunidade’ amparava-se naquilo que podemos chamar de ‘pilares basicos’

de qualquer ditadura: a espionagem, a policia politica e a censura.” (FICO, 2003p. 175)
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O posicionamento da linha dura influenciou na maneira como outros atores da
sociedade civil, inclusive a academia e os proprios politicos, encaram as questfes de defesa
nacional até hoje. Como este assunto ¢é ligado aos militares, e eles ao regime autoritario, ha

uma repulsa.

Defesa e seguranca nao era tema para a Constituinte da época. Por qué?
Porque a maior parte dos parlamentares, a situacdo politica da época era a
emergéncia do regime militar. N6s viviamos no regime militar, entdo o que
ocorria, ocorria de que grande parte dos parlamentares, o Congresso, 0
Executivo inclusive, viam a defesa, confundiam defesa com repressdo
politica, e com isso prejudicou muito porque a minha geracdo ndo pensava
defesa’(Nelson Jobim)

Além disso, no regime militar, o poder decisorio do Executivo foi fortalecido em
detrimento do Legislativo.

Para Héctor Luis Saint-Pierre (CASTRO et al., 2000), os processos de transi¢do
democratica podem ser entendidos como a substituicdo dos militares no governo por civis
legitimados pelo processo democratico. Porém, no cenario latino-americano essa transi¢do
ndo foi uma ruptura, mas sim um processo negociado e tutelado pelos préprios militares numa
tentativa de reter suas prerrogativas institucionais.O vazio deixado por postos desocupados
pelos militares ndo foram preenchidos, havia falta de expertise das autoridades civis. Dessa
maneira, durante a transicdo da maioria dos paises, os militares reocuparam tais postos.
Houve dificuldade de dialogo entre as partes. Politicos civis despreparados sobre a tematica
da defesa e também o eram a academia. Devido a recorrentes golpes de Estado, estudos sobre
defesa eram ligados, pela academia, com tragos autoritarios e fascistas. Académicos que
estudavam essa temética sofriam discriminacdo pelos seus pares. Nos primeiros governos
civis, os militares mantiveram suas prerrogativas e os civis continuaram acuados.

A abertura politica brasileira do periodo pds-85 ndo se distanciou do cenario latino-
americano. Foi uma distensdo controlada pelos préprios militares, ou seja, uma transicdo
negociada “pelo alto”.O primeiro governo civil pos-ditadura foi tutelado militarmente. José
Sarney teve o mandato presidencial garantido pelo seu ministro do Exército, general Lednidas
Pires Gongalves, atendeu praticamente a todas as demandas dos militares. As relacdes civis-
militares sofreram reflexo direto da maneira como a transicdo aconteceu (FUCILLE,
2002;WINAND e SAINT-PIERRE, 2010).

! Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=22QfMMTEfEQ> Acesso em: 01 de agosto de 2016.




[...] a democratizacdo, representada principalmente pelo Congresso
Constituinte de 1987 e depois pela Constituicdo de 1988, assentou-se naquilo
que no Brasil se tem chamado de “conciliagdo”. Por ela, vencedores e
vencidos, governantes e governados, oprimidos e opressores, amigos e
inimigos da ditadura, em todos os niveis se juntaram em prol da
democracia.(Vieira, 2000.p.187)

Dessa maneira, a Constituicdo Federal de 88 legalizou a fungdo interventora dos
militares, através de varios artigos ambiguos, como o de numero 142, ou dispersos, que
garantem a manutencdo das Forcas Armadas como garantidoras da lei e da ordem.
Possibilidade de convocacdo dos militares éampla, inclusive na atuagdo na Seguranca Publica.
E preciso atentar para a diferenca entre os conceitos de Defesa e Seguranca Pudblica. A
primeira deve ser reservada as Forcas Armadas e a segunda as policias. Porém, o texto
constitucional ndo delimitou claramente as limitagbes desses conceitos (WINAND; SAINT-
PIERRE, 2010.p.10).

Art. 142. As Forcas Armadas, constituidas pela Marinha, pelo Exército e
pela Aeronautica, sdo instituicbes nacionais permanentes e regulares,
organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a autoridade
suprema do Presidente da Republica, e destinam-se & defesa da Patria, a
garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da
lei e da ordem. (BRASIL, 2006, p. 99)

Com Collor, as relagbes civis-militares comecaram a alterar-se de maneira mais
perceptiva, ocasionando em um novo perfil. Entre as modificacdes impostas as FFAA podem

ser destacados:

a extingcdo do Servico Nacional de Informacgdes (SNI) e da Secretaria de
Assuntos de Defesa Nacional, o rebaixamento do status ministerial da Casa
Militar e do Estado-Maior das For¢cas Armadas (EMFA), juntamente a
decisdo de ndo mais se fabricar a bomba atémica. (FUCILLE, 2002. p. 5)

Porém, ndo conseguiu extinguir os ministérios das Forgcas Armadas, que o convenceram
da inapropriacdo de um Ministério da Defesa para o sistema politico brasileiro. Além disso,
Collor ndo consegue atribuir novas missdes as For¢as Armadas, questdo surgida pela “crise da
identidade militar” ocasionada pelo fim da Guerra Fria. O emprego das Forgas Armadas
contra uma eventual guerra contra a Argentina ou contra o “inimigo interno”, principais

hipoteses consideradas até entdo foram descartas. Mas a mudanca no papel das Forcas
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Armadas ndo veio acompanhada numa atualizagdo da doutrina militar e nem de seu
comportamento (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010).

O governo Itamar presenciou o retorno ao quadro de tutela, permitindo que a definicdo
dos ministros militares fosse definida numa disputa politica.

Com FHC, temos a criagdo, em 1996, da Comissédo de Relagdes Exteriores e Defesa
Nacional (CREDN) e, consequentemente, do Documento de Politica de Defesa Nacional
(DPDN), buscando

otimizar o sistema de defesa nacional, formalizar uma politica de defesa
sustentdvel e integrar as trés Forgas, racionalizando as suas atividades.
Também compuseram o0s objetivos desta reformulacdo o alcance da
transparéncia e da democracia no debate referente a este tema, uma maior
articulagéo entre civis e militares e, também, entre as FA e o Itamaraty.
(WINAND; SAINT-PIERRE, 2010.p. 2)



2.3 Ministério da Defesa (MD)

2.3.1 Importancia do MD

A inovacdo que o Ministério da Defesa representa ndao é desprezivel...
Criadas, em sua maioria, no contexto pds-1l Guerra Mundial, a estas novas
estruturas institucionais de fundamental importancia nas sociedades
contemporaneas caberia abrigar e coordenar os ramos diversos das Forgas
Armadas no plano governamental. Hoje, em virtude do sucesso que alcangou,
0 Ministério da Defesa existe em nada menos do que 161 dos 179 paises do
mundo, sendo que, das 18 nagdes que ndo o0 possuem, apenas 2 representam
paises de grande relevancia no cenario internacional, a saber, Japdo e
México (FUCCILLE, 2002)

A criagcdo do MD tem como fungdo primordial centralizar as decistes sobre defesa
nacional no plano governamental, portanto, em um contexto democratico, em maos civis.
Representa também a centralizagdo das diretrizes politico-estratégicos referente a Defesa.
Dessa maneira, podera existir otimizacdo dos recursos distribuidos para as trés Forcas
singulares, evitando uma dispersdao de meios, fruto da coordenacgéo de suas agdes pelo MD. A
coesdo de uma politica de Defesa Nacional podera representar maior compreensao de sua
importancia para a sociedade civil e pelo interesse dos parlamentares de acompanhar 0s
programas militares em detrimento de politicas setoriais desenvolvidos por militares e que
causam a impressao de serem de interesse mais da Forca singular do que para fins nacionais
(FUCILLE, 2002).

E valido ressaltar que s6 com a criacdo do MD surgiu um 6rgdo superior as Forcas
Armadas, além de intermediadora delas em sua relacdo com o presidente da Republica. Essa é
a grande inovacdo do MD (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010).0 MD brasileiro é colocado
entre o presidente da Republica e os comandos militares, assemelhando-se a outros no
contexto mundial (FUCILLE, 2002).Muito embora a simples criacdo do MD néo signifique a
garantia da submissao das Forgas Armadas a civis.

Segundo Oliveira (2005, p. 119 apud VASCONCELLOQS, 2014, p. 6) “[...] a criagdo do
Ministério da Defesa é a mais importante reforma no campo da Defesa nacional na historia
republicana em condicdo de normalidade democratica

Embora sua importdncia seja evidente, em outras ocasifes, os militares j& haviam
vetado propostas de centralizacdo das decisdes sobre Defesa. O argumento dos militares era

que a criacdo do MD ndo traria nenhum beneficio econbmico, operacional e colocava em
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davida também o ganho em questéo politica (FUCILLE, 2002; WINAND e SAINT-PIERRE,
2010).

A primeira tentativa de se estabelecer um ministério de integracdo das Forcas Armadas
data da Constituicdo de 1946. Resultou na criacdo do Estado-Maior das Forcas Armadas
(EMFA). Posteriormente, Castelo Branco também defendeu a ideia, mas ndo conseguiu
implementa-la. Na Constituinte de 1988, foi barrada pelo lobby das Forcas Armadas. Muito
embora, como aponta Vasconcellos (2014), o primeiro érgdo criado para organizar e preparar
as Forcas Armadas brasileiras, devido aos ensinamentos da Primeira e Segunda Guerra
Mundiais de que era preciso haver integracdo entre as Forgas singulares, foi o Estado-Maior
Geral, em 1946, no Governo Dutra. O EMFA s0 seria criado em 1948, substituindo o EMG e
adquirindo status de ministério. Muito embora esses organismos contassem com civis em seus
quadros, ndo havia questionamento sobre a supremacia militar nesses assuntos, sendo
confundida a Defesa Nacional com questdes puramente militares.

Embora as resisténcia a criagdo do MD existissem, finalmente, em 1999, no governo de
Fernando Henrique Cardoso, o ministério foi criado. Como aponta Zaverucha, ndo se pode
considerar a estrutura do MD sem avaliar o contexto da sua cria¢do. Para o autor (2005, p.213)
“o modo como 0 Ministério da Defesa funciona é um dos indicadores da (falta de) satde da
democracia no pais.”

A criacdo do Ministério da Defesa resultou na extincdo do EMFA e do rebaixamento
dos entdo ministérios militares em comandos. A Casa Militar passou a integrar o Gabinete de
Seguranca Institucional (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010).

O Brasil foi o ultimo pais do continente a criar seu MD. A criagdo do MD ficou
engessada pelas disputas entre a resisténcia das Forcas Singulares, fato que foi modificado
pela ambicéo do Brasil, em 1997, de se tornar membro permanente do Conselho de Seguranca
da ONU (FUCILLE, 2002. p. 10). O projeto, que ndo havia avancado durante 0 primeiro
mandato de FHC, foi ajudado por questbes externas. No dia 17 de agosto de 1997, o
presidente argentino Carlos Menem defendeu publicamente que uma eventual cadeira no
Conselho de Seguranca da ONU para os paises latino-americanos deveria ser rotativa, e ndo
fixo ao Brasil como defendia FHC. Pouco tempo antes, os Estados Unidos da Ameérica
anunciaram a Argentina como sécio militar extra Organizacdo do Tratado do Atlantico
Norte(ZAVERUCHA, 2005, p.215).

A resposta verde-amarela veio rapida. Em 24 de agosto de 1997, FHC anunciou
oficialmente a criagdo do MD, visando facilitar a aspiracdo brasileira a uma cadeira

permanente no Conselho de Seguranca da ONU. O fato de o Brasil possuir quatro ministros



militares respondendo pela pasta da Defesa poderia representar um empecilho, pois ndo era
esse o0 desenho institucional da pasta da Defesa em muitos paises. Ou seja, percebe-se que a
criagdo do MD deu-se por seu uso instrumental. Nao foi criado a fim de garantir a supremacia
civil sobre questdes de defesa (ZAVERUCHA, 2005, p.215).

Quando saudei 0 novo ministro da Defesa, Geraldo Quintdo, na sua posse, eu
disse e cito de novo: jamais cogitei a criacdo de Ministério da Defesa para
reafirmar o comando civil sobre as Forcas Armadas, porque isso ndo era
necessario, posto que, através do presidente da Republica, esse elo ja existe.
Na verdade, a questdo do Ministério da Defesa era, como ainda &,
operacional e estratégica. Presidente Fernando Henrique
Cardoso(ZAVERUCHA, 2005, p.235)

Do ponto de vista operacional, a Guerra do Golfo demonstrou a necessidade de
coordenacdo num conflito e muito tem se falado das vantagens técnico-administrativas e

técnico-operacionais da substituicdo de varios ministérios militares por um (FUCILLE, 2002).

Com a decisdo de FHC, foi criado um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI), com a
presenca dos ministros militares, entre outras autoridades civis, para a discusséo da criacdo do
MD. Porém, a massiva presenca de militares acarretou no desequilibrio para o lado das Forcas
Armadas (FUCILLE, 2002. p.11). O comando da cria¢cdo do MD ficou a cargo do ministro-
chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas(Emfa), general Benedito Onofre Leal. A escolha
ja indicava que o novo 0Orgao teria uma percepcao militar. Além do mais, também o limitava,
considerando que o Emfa tinha menores poderes do que os demais ministérios militares
(ZAVERUCHA, 2005, p.214).Winand e Saint-Pierre (2010, p.6) acreditam que a missdo da
formulacdo do Ministério da Defesa sob o EMFA, possibilitou a manutencdo da autonomia
das Forcas Armadas frente as questbes nacionais. Por exemplo, os comandantes militares
possuem status de ministro e suas prerrogativas praticamente ndo foram alteradas.

O relator do Projeto de Emenda Constitucional(PEC) da criacdo do MD, deputado
Benito Gama, declarou que o ministro da defesa ndo possuiria poder real, uma “rainha da
Inglaterra”. As fungdes do novo ministro estariam restritas a centralizacdo do orcamento das
Forcas Armadas, comprar armar e redigir a politica de defesa do Brasil (ZAVERUCHA, 2005,
p.215-6).E nesse contexto de valoracdo da influéncia civil sobre a totalidade das questdes

estatais e da racionalizagéo entre as diversas esferas administrativas do Estado, que se deu a
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criagdo do Ministério da Defesa, pela Lei Complementar N° 97, no ano de 19992, ainda no
Governo Fernando Henrique Cardoso.

Pela propria caracteristica de ser a instituicdo militar uma instituicdo total, os militares
apresentaram muita resisténcia as novas demandas de um regime democratico. Como em toda
organizacdo burocratica complexa, os militares tendem a resistir a mudancas, a incerteza do
impacto institucional da intromisséo civil. A questdo da defesa nacional ainda era fortemente
entendida como uma questdo puramente militar (FUCILLE, 2002. p.2). E vélido ressaltar a
opinido de atores importantes na época da criagdo do Ministerio da Defesa. Fuccille também
os destaca (2002)

Creio que houve pressdes para que ele [FHC] criasse o Ministério (...)
Pressdes externas existiram (...) Os americanos raciocinam como se todo o0
mundo, ao sul do Rio Grande, fosse igual.

Zenildo Zoroastro de Lucena (Gltimo ministro do Exército)

O Ministério da Defesa ndo partiu de n6s e nem do povo, do anseio popular.

Partiu de uma determinacdo do governo.

Walter Werner Brduer (Ultimo ministro da Aeronautica)

A Marinha sempre foi contra o Ministério da Defesa (...) O Ministério da
Defesa tende a uma centralizacdo administrativa que ndo conduz a nada

correto (...) [Como] o patrdo-mor adotou, todo 0 mundo vai atras.

Mauro César Rodrigues Pereira (Ultimo ministro da Marinha)

A implantacdo do Ministério da Defesa ndo se resume e ndo se encerra no
ato de sua criacdo. Constitui um processo de evolucdo continua, necessaria e

salutar”.

Fernando Henrique Cardoso (presidente da Republica)

2.3.2 Dificuldades a submissao civil e criticas a estrutura do MD

A fragilidade da politica de condugdo da Defesa no Brasil se d& por duas

2 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L CP/L cp97.htm> Acesso em: 20 de abril de
2016.




particularidades: Ministério da Defesa criado tardiamente e persisténcia de prerrogativas

militares e autonomia dos militares em determinadas areas.

Parece-nos que a morosidade, a estrutura militarizada, a auséncia de civis
entre seus quadros funcionais, os episodios de insubordinacdo e quebra da
hierarquia, a opacidade nos assuntos estratégicos e da Defesa sdo
consequéncia das prerrogativas e autonomia dos militares e,
simultaneamente, as alimenta (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010. p. 3)

A implementacdo da supremacia civil, por vezes, tem sido dificultada pelas
peculiaridades e singularidades da profissao militar, além do elevado sentimento de espirito
de corpo, que reconhece apenas 0 seu proprio preparo técnico para tratar deassuntos relativos

a defesa, reclamando autonomia em detrimento de controles externos (FUCILLE, 2002. p. 3)

O primeiro nome cotado para a chefia do MD, diplomata Ronaldo Sardenberg, sofreu
veto das Forcas Armadas, resultado da rivalidade historica entre Forcas Armadas e Itamaraty.
Dessa maneira, em 10 de junho de 1999, foi empossado o senador Elcio Tavares, que acabara
de perder nas eleicdes para o seu estado. De imediato, foi extinto o Estado-Maior das Forgas
Armadas e a transformacdo dos ministérios militares (Exército, Marinha e Aeronautica) em
Comandos (ZAVERUCHA, 2005, p.217).

A indicacdo do senador Elcio Alvares foi vista pelos militares como uma atitude de
desprezo que permaneceu nos politicos, resultado do regime militar, em relacdo a Defesa, pois
ele havia perdido a disputa eleitoral para governador do seu estado.Passado mais de um ano, o
ministro é exonerado em razéo do envolvimento de sua principal assessora em um escandalo
envolvendo lavagem do dinheiro do crime organizado (FUCILLE, 2002. p.10).Mesmoem sua
posse, nenhum dos comandantes o cumprimentou. Quando no comando da pasta, Alvares
intercedeu, no Senado, pela posse do general José Luis Lopes da Silva para o cargo de
ministro do Superior Tribunal Militar (STM). O militar foi responsavel pela morte de trés
grevistas, em 1988, na Companhia Siderdrgica Nacional. Tal atitude foi encarada como
demonstragdo da fragilidade do ministro Elcio Tavares que tentava, tomando essas medidas,
agradar e conseguir apoio dos militares (ZAVERUCHA, 2005, p.218)

Quando foi noticiado que Resende, assessora responsavel por comandar as reuniées do
ministro com o alto comando militar, e seu irmio e socio de Alvares num escritorio de
advocacia responsavel por defender narcotraficantes, a insatisfacdo nas FFAA foi geral. O
brigadeiro Brauer, comandante da Aeronautica, sugeriu que o ministro e Resende deixassem

seus cargos, o que foi considerado uma atitude de indisciplina militar. FHC exonerou Brauer,
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causando insatisfacdo na Aeronautica, e pediu o cargo de Resende. O discurso de despedida
do oficial-general foi muito aplaudido e cheio de criticas ao governo. No seu lugar, assumiu o
brigadeiro Carlos de Almeida Baptista, ministro do STM. Alvares afirmou que a ira da
Aeronautica para com sua pessoa dava-se, dentre outras raz@es, pelo seu trabalho na criacdo
de uma agéncia nacional de aviagdo civil, retirando poder da referida For¢a. Apds outros
episodios de retirada de autoridade de Alvares, o mesmo cairia dias depois (ZAVERUCHA,
2005).

Assume Geraldo Quintdo, que profere discussdes de agrado aos militares, defendendo a
recuperacdo da capacidade operativa da FAB e do fortalecimento da presenca de militar na
Amazonia. Defendeu também o dialogo com a academia e com a imprensa, o fortalecimento
de lacos com a diplomacia e acordos bilaterais como os paises sul-americanos (Fucille, 2002.
p.10). Ocupava o cargo de Advogado Geral da Unido. Era investigado por uso indevido de
voos particulares pagos pelo Estado. Quintdo assumiu anunciando seu programa; “estudo para
0 aumento de soldos; incremento de verbas para a modernizacdo das Forcas Armadas, e
defesa de um sistema previdenciario diferenciado do civil” (AZEREDO, 2000 apud
ZAVERUCHA, 2005, p.224)

O que inicialmente agradou gerou problemas. A verba ndo foi entregue, gerando
insatisfagdo dos militares. Em outubro de 2000, FHC demitiu o comandante do Exército,
general Gleuber Ferreira, por ter criticado a situacao, dando inicio a pior crise militar do seu
governo. Logo, 155 generais fizeram uma reunido sem a presenga do ministro da defesa. FHC
recuou com a demissdo e ainda editou uma medida provisoria aumentando o soldo dos
militares, em troca do siléncio dos generais. Quintdo aceitou que mais da metade dos cargos
do MD fossem indicados por militares (ZAVERUCHA, 2005).

FHC pautou uma agenda militar especifica, como reaparelhamento e modernizagdo das
FFAA, valorizagdo de projetos estrategicos para a Defesa, como o submarino nuclear,
SIVAM, a proépria decisdo de criar o MD além de outros projetos. A manutencao de algumas
prerrogativas militares herdadas do periodo autoritario, além de medidas claras de FHC para
agradar as FFAA, pde em questdo a efetiva supremacia civil nos assuntos de Defesa
(FUCILLE, 2002, p.6). Ao final do governo FHC, embora tenha avancado nas relagdes civis-
militares, ndo garantiu o controle civil sobre a pasta da defesa, enfraquecendo a democracia.
(WINAND; SAINT-PIERRE, 2010, p.13)

Apesar dos avangos, a consolidacdo civil sobre a pasta ndo € certa. Um ponto
importante é a permanéncia do desinteresse da sociedade pelo tema Defesa. Ndo ha um debate

nacional sobre ela, que fica restringido basicamente aos setores ligados aos militares,



permitindo a visdo destes sobre o andamento da pasta. O proprio organograma do ministério
retrata bem a situacao: apenas o cargo de Ministro da Defesa e do Chefe de Gabinete, entre 0s
cargos de maior importancia, sao ocupados por civis. Mesmo a nomeac¢do do ministro passa,
mesmo que informalmente, pela aprovacdo dos militares(WINAND; SAINT-PIERRE, 2010,
p.5). Ocupacdo de cargos-chave por militares. Falta de pessoal civil capacitado, embora
também falte clara definicdo de postos que podem ser ocupados por civis. A simples ocupacéo
de chefia por um civil ndo garante a supremacia civil. E preciso verificar os moldes do MD.
(FUCILLE, 2002, p.12-3)

O MD nédo comanda diretamente as operacGes. Nao existe, no MD, um Estado-Maior
que garanta o comando das trés Forcas. (ZAVERUCHA, 2005, p.216) Cada Forca parece
manter a estrutura anterior a criagdo do MD, ou seja, trabalham de forma separada. A reforma
administrativa ndo atingiu o “Estado Militar” (ZAVERUCHA, 2005,pp.228-30).

Mesmo com importantes avangos, ainda existem resisténcias a modificagdes na caserna.
Os comandantes militares ainda possuem foro especial, que seria exclusivo do Presidente e
dos ministros de Estado, além de possuirem assento no Conselho Militar de Defesa, ao lado
do ministro da defesa. Além disso, o controle de atividades civis, como a Marinha Mercante e
Aviacdo Civil ainda estdo sobre controle dos militares. (FUCILLE, 2002. p.10). Comandantes
sdo membros natos do Conselho de Defesa Nacional e da Camara de Relagdes Exteriores e
Defesa Nacional do Conselho do Governo. Cabe aos comandantes, com 0 ministro da defesa,
indicar ao presidente 0s nomes para a promogao de oficiais generais. Desde 1985, todos 0s
nomes foram acatados (ZAVERUCHA, 2005, p.217).

Conducdo do programa espacial brasileiro nas mdos da Aerondutica. As Forcas
Armadas ndo seguem as decisdes do Ministério da Saude. Teste compulsoério e a proibicédo de
entrada de portadores da AIDS. Existem assessorias parlamentares das trés Forcas dentro do
Congresso, embora 0 ministério da Defesa tenha os seus (ZAVERUCHA, 2005, p.241).

Outra manutencdo da prerrogativa dos militares estd na autonomia militar frente ao
controle de suas instituigdes educacionais. Ndo ha consulta ou controle, com poucas exce¢oes,
por parte do Ministério da Educacdo ou de outro 6rgdo externo as For¢as Armadas. O MD s6
fica responsavel pelo controle das matriculas na Escola Superior de Guerra. O MEC s6
reconhece os cursos de pos-graduacdo de duas organizagdes do ensino militar: Instituto
Militar de Engenharia e Instituto Tecnoldgico da Aeronautica, que passam pelo crivo do MEC
com relacédo a supervisédo e controle. (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010, p.7)

sistema educativo das Forcas Armadas (assim como & Justica Militar)
constitui um dos segredos melhor guardados pela instituicdo, até por ser
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neste nicho que se estabelecem os principios, os valores e as doutrinas que
formam a visdo do mundo militar e que serdo seguidos pelos jovens
postulantes a oficiais (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010.p.7)

E, como afirma Zaverucha

O ministro da Defesa torna-se muito mais uma espécie de despachante
institucional das Forgas Armadas perante o presidente da Republica do que
um representante do governo perante os quartéis. (2005, p.235)

Inexiste um Livro Branco de Defesa e o pensamento estratégico é ultrapassado.
Ministério da Defesa faz o jogo dos militares. O Congresso ndo fiscaliza de forma efetiva
como os recursos estdo sendo implantados pelas FFAA (ZAVERUCHA, 2005, p. 236-8).

Na verdade, tanto o controle civil sobre todos os aspectos da Defesa, incluindo o
or¢amentario, assim como o exercicio de mando €, na pratica, inexistente, o que invalida a
afirmacédo da existéncia de uma obediéncia material das Forcas Armadas a autoridade civil
constitucionalmente constituida (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010, p.6).

Enfim, esse quadro de fragilidade institucional do MD foi prenunciado pelo seu proprio
processo de criagdo: ministério como concepcdo do EMFA, desinteresse e ignorancia da
sociedade civil para os temas Defesa e Seguranca, além da nomeacdo do quem seria 0
primeiro ministro da Defesa, Ronaldo Sardemberg, foi vetado pelos militares (WINAND;
SAINT-PIERRE, 2010, p.13).

Enfim, o Unico aspecto que parece, dentro do Ministério da Defesa, ter
decisdo totalmente civil, é a questdo orcamentaria, que por sua vez, ndo €
conduzida sem equivocos (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010, p.13).

Quadro 1- Criticas a submissdo militar ao controle civil

Permanéncia do desinteresse da sociedade pelo tema Defesa

Quadros do MD preenchidos por militares

Inexisténcia de um Estado-Maior que comande as operacfes militares

Foro especial e assento no Conselho Militar de Defesa

Controle sobre atividades civis como a Marinha Mercante e a Aviacao Civil

Comandantes sdo membros natos do Conselho de Defesa Nacional e da Camara de Relagoes

Exteriores e Defesa Nacional do Conselho do Governo




Indicacdo dos nomes dos aspirantes ao generalato

Estrutura administrativa das Forgas Armadas permanece a mesma de antes da criagéo do
MD. Forcas Armadas nao atuam de forma conjunta

Programa Espacial Brasileiro nas maos da FAB

Inadequacdo das FFAA as normas estabelecidas por outras instancias da administracao
publica

Autonomia militar sobre suas instituicdes educacionais

Inexisténcia de um Livro Branco

Pensamento estratégico ultrapassado

Ineficiéncia do Legislativo para fiscaliza¢do do Executivo

2.3.3 Mudancas

Fator a ser considerado com relagdo as criticas, principalmente as apontadas por
Zaverucha (2005), é que elas foram formuladas pouco tempo depois da criagdo do MD.
Felizmente para o controle civil, algumas debilidades apontadas por autores criticos foram
sanadas ou constrangidas.

Para Winand e Saint-Pierre (2010, pp. 4-5), a criagdo do MD possibilitou alguns
avancos, mesmo que limitados: tido como marco formal de uma politica civil de defesa
nacional; melhora na imagem do Brasil frente a comunidade internacional, tendo em vista que
a pasta da Defesa comanda por militares ndo era bem vista; além do nivelamento do Brasil no
didlogo internacional sobre Defesa, possibilitado pela uniformizacdo dos canais de
interlocucéo.

A Politica de Defesa Nacional (PDN) foi aprovada 2005 por decreto presidencial e
aEstratégia Nacional de Defesa foi aprovada em 2008 reestruturando o setor de defesa e as
Forcas Armadas. As figuras de destaque participantes foram Nelson Jobim, o entdo ministro
da Defesa, Mangabeira Unger, ministro de Assuntos Estratégicos, e as Forcas Armadas.A
Estratégia Nacional de Defesa (END) nao faz mencéo alguma ao PDN. Também aprovada por
decreto presidencial, no ano de 2008. Os dois documentos fazem projecdes para a Defesa,
porém o ultimo demonstra as debilidades do cenario atual. O documento procura promover a
modernizacdo e reestruturacdo das Forcas Armadas além de afirmar a posicdo central do
Brasil para a integracdo, em varias areas, da América do Sul (OLIVEIRA, 2009).

Entre as vérias diretrizes da END, encontra-se a importancia da capacidade de

dissuasdo, a reorganizacdo das Forcas Armadas sendo prevista a criacdo do Estado-Maior
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Conjunto das Forcas Armadas para a melhor coordenacédo de operagfes militares envolvendo
mais uma Forca singular, além da previsdo para a formacdo de civis para aturem dentro do
MD com a finalidade de desmilitarizar a pasta. O documento prioriza a regido amazonica e da
especial atencdo as regides de fronteira. Prevé o deslocamento de organizacdes militares do
Sudeste para essas regides. No END est4 previsto a criacdo do Estado-Maior das Forgas
Armadas (OLIVEIRA, 2009).

A Lei 136 altera a Lei Complementar n°97, de junho de 1999, que criou o Ministério
da Defesa, estabeleceu a criagcdo do Estado-Maior das Forgas Armadas, visando a
coordenacdo de agbes conjunta das Forgas singulares. E um 0Orgdo de assessoramento
permanente do Ministro da Defesa, criando mais um degrau entre 0 ministro e 0s
comandantes militares. O chefe do Estador-Maior Conjunto das For¢as Armadas é indicado
diretamente pelo Ministro da Defesa e tem a mesma precedéncia hierarquica que 0s
comandantes das trés Forgas. Além disso, cabe a ele a formular a politica e as diretrizes
referentes aos produtos de defesa empregados pelas Forgas Armadas (WINAND; SAINT-
PIERRE, 2010, p.21)

Em 2005 também foi criada a Agéncia Nacional de Aviacdo Civil (Anac), transferindo
0 marco regulatério do setor de aviacdo para as maos dos civis. Esse 6rgdo, que substituiu o
Departamento de Aviacdo Civil, foi colocado sob subordinacdo do Ministério da Defesa. Para
o relator do projeto no Senado, senador Delcidio Amaral (PT-MS), a mudanca facilita a
insercdo de investimentos na area, permite maior concorréncia no setor aereo, além de
permitir a criacdo de uma carreira de aviagéo civil®.

Os anos de 2006 e 2007 presenciaram uma crise no setor aéreo brasileiro. Com dois
graves acidentes aéreos e com a greve dos controladores de voo, que eram militares,
deflagrou-se uma crise que demonstrou a falta de habilidade dos civis, ministro da defesa
Waldir Pires e do presidente Lula, para lidar com os comandantes militares. O setor aéreo
estava sob controle da Forca Aérea Brasileira (FAB), ou seja, 0 setor era militarizado. Durante
a crise, o comandante da FAB e ministro da Defesa colocaram-se em posicdes antagbnicas. O
primeiro pregava a manutencao do setor aéreo sob controle direto dos militares, enquanto o
ministro da Defesa defendia a desmilitarizacdo do setor. Nesse sentido, demonstrou-se a
fragilidade do MD que, a0 mesmo tempo, ndo conseguia impor suas orientacfes aos
comandos militares € nem ao menos 0s representava frente aos outros setores politicos.

(OLIVEIRA, 2009, p.72-3). Em meio a crise, 0 ministro Nelson Jobim foi nomeado para

3 Disponivel em: <http://www12.senado.leg.br/jornal/edicoes/2005/08/08/anac-substituira-o-dac-na-aviacao-civil>
Acesso em: 25 de julho de 2016




lidar com a situacéo.
Em 2011, com a criacdo da Secretaria de Aviagdo Civil(SAC), a ANAC passou a ser

subordinada a ela®.De acordo com o seu regimento, compete a SAC®

Art. 1° A Secretaria de Aviag&o Civil, 6rgio essencial da Presidéncia da
Republica compete:

I - formular, coordenar e supervisionar as politicas para o desenvolvimento
do setor de aviagdo civil e das infraestruturas aeroportuaria e aerondutica
civil, em articulacdo, no que couber, com o Ministério da Defesa;?

O decreto 7274 de 2010, “aponta ao preparo dos funciondrios publicos, civis e militares”
aptos para atuar nos assuntos relativos a Defesa. Procura incrementar estimulos para o estudo
de temas relacionados a Defesa pela sociedade, com énfase na academia (WINAND; SAINT-
PIERRE, 2010, p.24).

Com este decreto fecha-se o circulo que, dependendo da vontade e do
céalculo politico, podera redundar numa consolidagdo do controle civil dos
militares e na efetiva condugdo politica da Defesa, como se espera de um
regime democratico sem adjetivacdes (WINAND; SAINT-PIERRE,
2010,p.25)

Essas mudancas sdo necessarias para que sua estruturacdo fortaleca as autoridades civis,
permitindo que as Forgas Armadas estejam em consonancia com a burocracia administrativa
do Estado. E preciso que civis ocupem cargos importantes dentro MD. A supremacia civil
acarretara no fortalecimento de nossa democracia (FUCILLE, 2002, pp.13-4).

Segundo Vasconcellos (2014), a participacao civil nos assuntos de Defesa aumentou
significativamente desde a redemocratizacdo. Pimenta (2014), através de entrevistas feitas
com funcionérios civis do MD, afirma que existe cooperacdo, trabalhos sdo efetuados com
relagdo harmoniosa entre civis e militares, na maior parte do tempo. A cooperagédo € tida
como estabelecida, sendo levada em consideracdo a opinido de civis no andamento dos
trabalhos. E mais facil uma ideia de um civil ser aceita do que de um militar de menor patente.

A presenca de civis no MD, para alguns militares, é inaceitavel DARAUJO, 2010, p.66).

4 Disponivel em: <http://www.aviacao.gov.br/assuntos/o-setor-aereo/entidades-do-setor-aereo> Acesso em: 26
de julho de 2016.

SDisponivel em: <http://www.aviacao.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/competencias> Acesso em: 26

de julho de 2016.
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E, embora a presenca de civis no MD tenha crescido e o tenha sido aprovado o Decreto 7274
de 2010, a presenca de militares nas estruturas do MD ainda € evidente. Segundo Pimenta
(2014), a forca de trabalho no MD é composta por militares e civis concursados, funcionarios
terceirizados e estagiarios. Os militares ocupam 44,5% dos cargos e 0s civis 28,5% sendo
também incluidos na categoria de civis os militares da reserva que ocupam cargos de
confianca. Existem cargos exclusivos para militares. E valido lembrar que ndo houve
concurso ainda para contratar funcionérios diretamente para 0 MD. Dessa maneira, a presenca
civil é limitada a cargos indicados ou de funcionarios realocados de outros ministérios que
foram cumprir atividades nas areas de sua especialidade.

Em 2012, o Livro Branco de Defesa Nacional foi publicado, demonstrando para atores
internos e externos ao Brasil a visdo do nosso pais sobre a tematica da defesa.

Alguns autores apontam a predisposic¢ao de generais para sua submissdo a vontade civil,
através de representantes democraticamente eleitos (WINAND; SAINT-PIERRE, 2010,
p.25).Em video comemorativo dos 15 anos de criagdo do Ministério da Defesa © é interessante
verificar a visdo de atores importantes para a pasta da Defesa. H4 mudanca com relacdo aos
discursos de atores chaves na relagdo com o MD e as Forgas Armadas, principalmente quando

comparamos aos discursos ja expostos dos entdo ministros militares antes da criacdo do MD.

Apesar de ndo achar muito essa diferenca civil e militar, eu considero que
todos nds somos brasileiros. Realmente, um civil tem mais possibilidade de
atuar junto ao Congresso, atuar junto a opinido puablica.

General De Nardi, Chefe do Estado-Maior Conjunto das Forcas
Armadas

Se nds tivermos um interlocutor que tenha acesso ao governo, ao poder
Executivo, que possa dialogar com os ministérios, se esse interlocutor
também puder dialogar com o Congresso Nacional, poder Legislativo,
Cémara, Senado, com poder Judiciario, em ocasides que isso se faca
necessario, isso seré extremamente Util.

Comandante da Marinha

Isso facilita o planejamento das Forcas Armadas e, principalmente, aprimora
investimentos de recursos publicos.
Brigadeiro Juniti Saito, Comandante da Aerondutica

A tendéncia que se observa é que os conflitos, quando ocorrem, sdo
solucionados por meio de operagBes conjuntas. Entdo a criacdo de um
Ministério da Defesa tem permitido ampliar a interoperabilidade das forcas.
General Enzo Peri, Comandante do Exército

& Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=22QfMMTEfEQ> Acesso em: 01 de agosto de 2016.




Muitas vezes, se associa Defesa as armas. Armas é um componente pequeno
perto do universo que é a Defesa. Quando vocé fala de Defesa vocé esta
falando de alimentacdo, do setor automotivo, da aviacdo. Entdo todos os
setores praticamente da economia se beneficiam diretamente do
investimento. Isso traz emprego, aumenta o PIB.

Frederico Aguiar, Presidente da Condor

Quadro 2Modificacdes sobre as relacdes civis-militares apos a criacdo do Ministério da
Defesa

Politica Nacional de Defesa (2005) e Estratégia Nacional de Defesa (2008)
Criacdo do Livro Branco de Defesa Nacional (2012)

Criacdo da Secretaria de Aviagéo Civil (2011)

Criacdo do Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas (2010)
Decreto 7274 de 2010
Predisposicao dos generais a seguir a nova configuracao

A simples criacdo do MD ndo garante a supremacia civil e nem garante a ndo
interferéncia de militares nos assuntos politicos. E necessario que os militares tenham canais
institucionais para expor suas demandas e que sintam que o interesse de sua organizagdo
esteja razoavelmente atendido.O papel dos civis em questdes de Defesa devem crescer a
medida que os militares a entendam como néo prejudicial ao seu profissionalismo e ao dever
de sua instituicdo. O modo como o MD ¢é desenhado, pode influenciar diretamente no sucesso
da supremacia civil, assim ganhos de economia, eficacia e eficiéncia para a propria FFAA
(FUCILLE, 2002).
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2.4Atuacédo do Legislativo

Para melhor entender a participacdo do Legislativo na conducgédo da politica de defesa é
preciso, primeiro, contextualizar o tratamento sobre as relagdes entre Executivo e Legislativo

no caso brasileiro e o cenario latino-americano.

Para Héctor Luis Saint-Pierre (CASTRO et al., 2000, pp. 63-4), na maior parte dos
paises latino-americanos, por seu regime politico presidencialista, a politica de Defesa tem
sido monopolizada pelo Executivo, obviamente, em detrimento dos outros poderes do Estado.
Sua administracdo cabe ao presidente, que também é o Comandante-em-chefe das Forcas
Armadas. A maior parte das iniciativas das politicas desse setor tem sido iniciada pelo

Executivo.

Para Pablo Celi (CASTRO et al., 2000, pp. 61-2) a politica de defesa monopolizada
pelo Executivo é um problema, pois o parlamento possui importante arena para a maturagdo
dessas politicas, pois € a representacdo dos diversos grupos sociais presentes no pais e deve
legar em consideracdo o impacto dessas politicas na sociedade como um todo, € ndo somente
sobre as instituicdes de seguranca, como as For¢cas Armadas. D4 legitimidade e transparéncia

para o processo decisério, devendo garantir seu carater publico.

Limongi (2004) utiliza a empiria como recurso para o melhor entendimento do
legislativo brasileiro, argumentando que a chave para o entendimento da variagdo dos
diferentes legislativos se da pelo uso de recursos e direitos no interior do legislativo. Para
comegar, demonstra duas tendéncias contraditorias na Constituicdo de 1988: de um lado as
comissdes tinham poder terminativos, de outro, a agenda de votacdes foi posta sobre o
controle da Mesa Diretora e sob os lideres. Na prética, a centralizacdo se sobrepds sobre as
comissdes devido ao artificio da avocacdo das matérias pelo Plenario através dos
requerimentos de urgéncia.O Plenério referenda as decisdes dos lideres. No periodo de 1989
a 2001, 50% das leis aprovadas tramitaram em regime de urgéncia por iniciativa do legislativo
e apenas 10% das leis aprovadas utilizaram-se pelo poder terminativo das comissoes

E suposto que o Legislativo e o Executivo nem sempre tenham vontades diferentes,
sendo a coesdo nas acdes desses dois poderes uma estratégia de ambos poderes. Limongi cita
0 uso da Medida Proviséria como exemplo de ferramenta que pode reafirmar a relacdo de
apoio entre os dois poderes, quando, por exemplo, possa ser utilizada para poupar 0s

parlamentares de assuntos controversos com o seu eleitorado, o que é feito no caso brasileiro.



Além disso, o desejo clientelista dos deputados nao é refletido na producdo das leis
devido as barreiras institucionais. A resposta pode estar no poder de legislar do Executivo e 0
seu reflexo no comportamento dos deputados. O Executivo propde politicas publicas sociais
mais amplas, deixando lacunas que sdo preenchidas pela acdo dos deputados. A producao de
leis que afetam o cotidiano do cidaddo comum pelos parlamentares ndo produz politicas
publicas de largo alcance (AMORIM NETO; SANTOS, 2003)

Silva e Araljo ressaltam a preponderancia do Executivo na formulacdo de politicas
publicas em regimes presidencialistas. No caso brasileiro, essa constatacdo parece ter ligacdo
com o regime autoritario de 1964-85 e a passividade do Legislativo, mantendo, dessa maneira,
o0 status quo. No entanto, Silva e Aradjo chamam atencao para o processo de formulacdo da
agenda apresentada pelo Executivo, focando na participacdo de parlamentares de diferentes
siglas partidarias nessa tarefa. Por vezes, & possivel observar o fendmeno de apropriacao,
quando o Executivo toma para siprojetos de lei que tiveram iniciativa de parlamentares. A
notoriedade do poder Executivo no processo legislativo ndo o isenta de negociar com o poder
Legislativo, pois € este ultimo quem decide o texto final a ser aprovado. Uma estratégia do
Executivo é formar maiorias dentro do Congresso (SILVA; ARAUJO, 2010).

Limongi afirma que, dessa forma, a Presidéncia da Casa € o cargo mais importante
devido as prerrogativas que possui. Dividi duas prerrogativas com os lideres das bancadas:
definicdo da agenda e escolha dos membros das comissdes. Os lideres também possuem
muito influéncia por si mesmo, pois podem representar sua bancada como um todo em
algumas situacdes (LIMONGI, 2004).

A mesa diretora e os lideres tém bastante poder para centralizar as decisdes. E
prerrogativa dos lideres indicarem os parlamentares componentes das comissfes. Para o
Executivo, através da base governista no Congresso, ¢é facil indicar parlamentares mais fieis
ao governo em comissdes de maior interesse. A composicdo da comissao é proporcional a do
Congresso quanto a formacdo partidaria. Embora exista processo de votagdo para a escolha
cadeiras importantes dentro das préprias comissdes (presidente, vice-presidente, relator,
secretario), na pratica sdo os lideres que decidem (PEREIRA; MUELLER, 2000).

O Executivo é particularmente forte devido a matérias exclusivas na qual pode legislar
como taxacdo e alteracdo na burocracia, além de poder legislar sobre outras matérias
concorrentes ao poder legislativo. Possui ferramentas importantes como a medida provisoria,
embora seja estritamente necessario que o0 governo conte com o apoio da maioria para aprovar
as legislagbes que propde. Cerca de 86% dos projetos propostos pelo executivo sdo
transformadas em lei (LIMONGI, 2004).
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Em contrapartida, o governo usa as pastas ministeriais para cooptar apoio aos seus
projetos, recurso parecido com o utilizado em regimes parlamentaristas. Essa forma de
governar é conhecida como presidencialismo de coalizdo. A centralizacdo das decisdes nas
maos dos lideres partidarios confere maior poder de barganha do legislativo sobre o Executivo.
Esse sistema inibi a¢Oes particularistas dos legisladores, obrigando-os a participar de dois
grandes blocos: oposi¢édo ou situacdo (LIMONGI, 2004).

Pereira e Mueller (2000) criam o que chamam de teoria da preponderancia do Executivo.
Ela tem como pressuposto um Executivo com amplos poderes para influenciar as decisfes do
legislativo. Dois aspectos sdo fundamentais para o entendimento dessa preponderancia: 0s
poderes do presidente garantidos pela Constituicdo e o poder centralizador dos lideres dentro
do Congresso.Usando-se da tipologia de Mainwaring e Shugart, existem trés categorias
amplas dos poderes do presidente: reativos, proativos e iniciativa legislativa privativa em
certas matérias. No caso brasileiro, a medida provisoria é o principal poder proativo do
presidente, podendo modificar o status quo de imediato. No periodo de 1995-98, houve uma
média de edi¢do de 3,5 MPs por més.

O poder reativo mais comum é o veto. Ele pode ser parcial ou total. E um meio de
manter o status quo. Entre 1995-8, houve 83 vetos parciais e nenhum total, ndo havendo no
mesmo periodo nenhuma derrubada de veto.

Problemas orcamentarios e de administracdo publica sdo exemplos de matérias de
iniciativa exclusiva do Executivo. Entre 1995-98, cerca de 80% dos projetos que tramitaram
no legislativo foram de iniciativo do Executivo, e seus projetos tramitaram mais rapidamente
do que outros.

O pedido de urgéncia é outra ferramenta poderosa do Executivo. Depois de feito, a
comissdo tera apenas mais duas secdes para discutir a proposicdo, antes de ser levado ao
plenario. Cerca de 36,5 % promulgadas entre 1995-98 receberam pedido de urgéncia, sendo
que a maioria foi feita pelo proprio Congresso (70% dos caso). A Constituicdo de 1988
garantiu poder terminativo as comissdes, mas fizeram uso dessa prerrogativa apenas em 13,16%

dos casos de leis aprovadas. O uso de pedido de urgéncia limita bastante o poder terminativo.

2.4.1 Participacao na Defesa Nacional

Alguns estudiosos sdo pessimistas em relacdo a atuacdo do Congresso na defesa
nacional. Para Fucille (2002, p.12), tal atuacdo limita-se as questbes orcamentarias. Ha

hipertrofia do Executivo, o que é comprovado pela criagdo do MD através de medida



provisoria. Para Winand e Saint-Pierre (2010, p.7), faltam capacidade e interesse dos
parlamentares para tratarem temas da Defesa.

Segundo Eliézer Rizzo de Oliveira e Samuel Alves Soares (apud DARAUJO; CASTRO,
2000), embora o MD represente uma instituicdo que possa fazer valer a dire¢do politica nas
méos dos civis, a participacdo do Parlamento na sua formula¢do foi minima, assim como a
participacdo da academia. Além disso, a politica de defesa nacional (PDN) foi adotada sem a
participacdo do Congresso, aborda politicas nacionais e internacional, com importante
priorizacdo da Amazdnia no contexto interno. Tal politica, embora ndo tenha impactado no
Brasil, foi de grande valia internacionalmente, demonstrando interesses do pais nas areas de
cooperacdo militar como, por exemplo, o compromisso brasileiro com as missdes de paz
lideradas pela ONU e a desmilitarizacdo no Atlantico Sul, além da adogdo de uma orientacéo
militar mais pacifista.

Madruga (2015) coleta e trata dados importantes para avaliarmos a participacdo do
Executivo e Legislativo sobre a legislacdo de assuntos relativos a tematica nacional. De
acordo com o autor, de 1999-2014, 66 projetos ligados a tematica da Defesa Nacionalviraram
lei. O Executivo foi o responsavel pela apresentacdo de 51 deles, ou seja, 77,3% Com a
contagem de medidas provisorias, o percentual seria de 85,4%. Para o autor, ndo surpreende
pela grande quantidade de prerrogativas que o Executivo tem sobre a area garantida pelo
artigo 61 da Constituicdo Federal de 1988.

Em seguida, o autor demonstra o total de projetos de lei relacionados a defesa nacional
apresentados por deputados em comparacdo ao total de projetos de lei. Esse fator é importante

por demonstrar o interesse dos parlamentares sobre a tematica.

Grafico 1. Quantidade de projetos de leis ordinarias sobre defesa nacional e assuntos militares e total
de projetos de leis ordinarias apresentados por deputados federais de 1999 a 2014
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defesa nacional e assuntos militares

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da Coordenacdo de Relacionamento, Pesquisa e
Informacgdo do Centro de Documentacdo e Informacdo da Camara dos Deputados (Corpi/Cedi) e nos

dados do portal da Cadmara na internet apud Madruga, 2015, p, 35.

Entre os anos de 1999-2007, uma média de 31,3 projetos relacionados a defesa nacional
e assuntos militares foram apresentadas, o que representou, também em média, 1,8% do total.
Os anos de 2008-14 apresentaram uma média de 21,2 projetos, 0 que representou uma média
de 1,4% do total. Ou seja, houve uma diminuicéo.

Outro fator importante que pode ser utilizado € o resultado das votagdes nominais em
Plenario. Amorim Neto afirma que essas votacGes sdo importantes para avaliar o grau de
comprometimento dos parlamentares em relagdo a determinada tematica, pois votagdes com
alto grau de consenso podem demonstrar despolitizacdo e desconhecimento sobre a tematica
discutida. Constatou que entre os anos de 1987-2006, os parlamentares de ambas as Casas
votaram de maneira favoravel as matérias apreciadas, em média, 76% das vezes. Em relacédo a
matérias que tratavam da defesa nacional, os parlamentares votaram favoravelmente em 92,9%
no Senado e 98,2% na Camara dos Deputados (MADRUGA, 2015, pp. 38-41).

Outros importantes fatores como o tempo de tramita¢do do projeto de lei e a quantidade
de emendas aprovadas podem ser importantes indicadores sobre o engajamento dos
parlamentares quanto as questfes de defesa nacional, porém, em comparagdo com a média do
tempo da tramitacdo e de emendas aprovadas sobre o total de matérias ndo se mostrou clara
(MADRUGA, 2015, p. 42).

Em relacdo as relatorias apresentadas sobre proposicfes que tratavam da defesa
nacional, elas demonstram que seus relatores possuiam conhecimento sobre o conceito de
controle civil e da sua importancia, além de demonstrar interesse de alguns parlamentares
sobre a teméatica (MADRUGA, 2015, pp. 44-6). Um bom exemplo é o parecer favoravel do
senador Demdstenes Torres (DEM/GO) sobre a proposta de documentos importantes para a
defesa nacional como o Livro Branco, a Estratégia Nacional de Defesa seja apreciada pelo

Congresso. Para o senador

A elaboracdo da Estratégia Nacional de Defesa, com a ciéncia da Camara
dos Deputados e do Senado Federal, constitui sinal claro de mudanca dos
tempos. Cada vez mais civis passam a tratar de assunto que durante muitos
anos foi legado, erroneamente, apenas a militares. (MADRUGA, 2015, p.45)



Embora também tenha sido perceptivel pronunciamentos de parlamentares ressentidos
em relacdo a preponderéncia do Executivo sobre a elaboragdo de documentos essenciais a
defesa nacional, como a Politica Nacional de Defesa, a Estratégia Nacional de Defesa e 0
Livro Branco, em detrimento do Legislativo, com demonstra o discurso do Senador Jayme
Campos (DEM\ MT):

Nossa principal reticéncia no que diz respeito a matéria repousa no fato de
que o Poder Legislativo ndo foi convidado a participar, de forma mais estrita
e técnica, da producdo desses documentos. Ora, entendemos ai uma falha do
Poder Executivo que, apesar de ouvir segmentos da sociedade como o0 meio
académico para elaborar o texto da Politica, da Estratégia e do Livro Branco,
simplesmente desconsiderou as consideragcbes que poderiam vir do
Congresso Nacional, ainda, repito para a elaboracdo. Certamente, o
Legislativo possui corpo técnico qualificado para o Grupo de Trabalho que
produziu os documentos e teria, ndo tenho duvida, excelentes contribui¢Ges
para 0 processo [...]. Preliminarmente, convém destacar que o papel do
Congresso Nacional nos assuntos de Defesa Nacional se reveste de grande
importancia. Isso se reflete ndo sé no fato desta Casa e da Cémara dos
Deputados serem palcos de grandes debates sobre o assunto, mas também
pelas competéncias legislativas do Parlamento em aprovar leis referentes a
Defesa e a Seguranca Nacional e, sobretudo, fiscalizar o Executivo.
(MADRUGA, 2015, p. 46)

Como aponta Madruga (2015, p.53), o nimero de consultores das Casas para assuntos
referentes a defesa nacional cresceu nos ultimos anos. Atualmente, conta com 2 assessores no
Senado e cinco na Camara, a maioria com pos-graduacdo. Além disso, liderancas partidarias
tém contado com assessores especializados em cargos comissionados. Em uma pesquisa feita
anteriormente, foi verificado que o Congresso contava apenas com um coronel da reserva do
Exército pertencente a estrutura das Casas para assessorar 0s parlamentares.

Embora a participacdo maior do Executivo na formulacdo da politica de Defesa ndo
surpreenda dado o panorama geral das institui¢des politicas brasileiras, onde o referido poder

tem, de maneira geral, muita influéncia nas decisées do Congresso Nacional.

2.4.2 Comisséo das RelacOes Exteriores e de Defesa Nacional (CREDN)

Antes de nos determos sobre a Comissao de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional,
€ necessario que analisar as funcbes das comissdes permanentes e 0s critérios para a indicagdo
de parlamentares para nelas ocuparem lugares.

Segundo a definicdo dada pelo propria Camara dos Deputados, as comissdes
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permanentes

Séo 6rgdos técnicos criados pelo Regimento Interno da Casa e constituidos
de deputados(as), com a finalidade de discutir e votar as propostas de leis
que sdo apresentadas & Camara. Com relagdo a determinadas proposi¢des ou
projetos, essas Comissdes se manifestam emitindo opinido técnica sobre o
assunto, por meio de pareceres, antes de o assunto ser levado ao Plenério;
com relacdo a outras proposicdes elas decidem, aprovando-as ou rejeitando-
as, sem a necessidade de passarem elas pelo Plenario da Casa. A composi¢do
parlamentar desses 6rgdos técnicos é renovada a cada ano ou sessao
legislativa. Na acdo fiscalizadora, as Comiss@es atuam como mecanismos de
controle dos programas e projetos executados ou em execugdo, a cargo do
Poder Executivo. Essas Comissdes perduram enguanto constarem do
Regimento Interno’.

Muller (2005), através da revisdo na literatura sobre o legislativo norte-americano,
aponta que uma abordagem sobre as comissdes parlamentares foi sistematizada pelo
neoinstitucionalismo em trés linhas distintas: a abordagem informacional, distributivista e
partidaria.Na abordagem informacional, a especializacdo dos parlamentares em determinadas
comissdes diminuiria as incertezas sobre as decisdes tomadas em Plenario, a0 mesmo tempo
que tornaria esta arena mais dependente do conhecimento dos parlamentares das comissées
para que decisdes equivocadas fossem tomadas. A expertise seria um fator importante para a
manutenc¢do de um parlamentar em determinada comissdo.Na linha distributivista, ocorreria o
processo autos seletivo, onde o parlamentar teria preferéncia em compor uma comissao que
trata de temas de importancia para suas bases eleitorais. Na abordagem partidaria, ao contrario
das outras duas, onde as preferéncias individuais dos parlamentares sdo relevantes para a
composicao das comissdes, esta ressalta a importancia dos lideres partidarios para a alocagédo
dos parlamentares nas diversas comissdes através do uso das prerrogativas regimentais e na
definicdo da agenda legislativa. Além disso, os lideres dispbem de informagdes e podem
distribuir beneficios os seus liderados. O partido também apresenta um rétulo que pode servir
de atalho informacional para os eleitores sobre o comportamento dos parlamentares que o
compdem. Muller relembra que as trés linhas do neoinstitucionalismo ndo necessariamente se
excluem.

Para 0 caso brasileiro, o autor utiliza-se da ideia de lealdade politica, em que o lider
partidario leva em consideracdo a trajetéria partidaria de cada parlamentar liderado para a
indicacdo as comissdes. Os dados de seus estudos colaboram para o fortalecimento desta tese.

Os partidos parecem indicar os seus parlamentares mais leais para as comissfes mais

7 Disponivel em: http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes Acesso em:
19 de dezembro de 2016.




estratégicas para suas legendas. Predominancia dos partidos politicos para explicar o processo
legislativo, inclusive para o recrutamento nas comissoes.

J& Carlos Pereira e Bernardo Mueller (2000) utilizam-se de ideias centrais da escola da
escolha racional para avaliar a importancia das comisses parlamentares nas relacdes entre
Executivo e Legislativo no caso brasileiro. Baseado na ideia de principal-agente, e
considerando a perspectiva informacional, 0 agente sera a comissao e o Plenario o principal.
Essa configuragdo tem vistas a reducdo de incertezas com ganhos informacionais, e baseia-se
na abordagem informacional do neoinstituicionalismo.

Segundo Santos (2002), a lealdade partidaria ndo mostrou-se relevante para as
nomeacOes das comissdes permanentesno periodo p0s-88, mas apenas a expertise dos
parlamentares. Foram considerados as nomeagdes para a CCJ e CFT. H& a necessidade do
parlamentar em possuir informacgdes de qualidade sobre politicas pablicas afetas a comissao.
Com o alto indice de renovacdo da Cémara dos Deputados, o conhecimento prévio
especializado anterior a vida parlamentar € importante e levado em consideracéo,
especialmente a experiéncia profissional ou ocupacdo de cargos no Executivo. Aléem do mais,
como destaca o autor (2002, p. 250), a importancia da lideranca partidaria € muito grande,

pois

A escolha de parlamentares para integrar as comissdes esta centralizada nas
maos dos lideres partidarios. Arigor, as normas vigentes determinam que as
designacdes sejam feitas pela Mesa Diretora, ouvidos os lideres dos partidos®.
A consequéncia mais importante dessa regra é que as nomeacdes para as
comissdes sdo basicamente uma tarefa do lider. Em suma, analisar as
nomeacgOes para as comissdes no Brasil significa estudar a decisdo de um
agente especifico, o lider do partido.

Para Limongi (2004), frisam a importancia das comissdes para as decisdes tomadas nos
ambito do Legislativo. Segundo ele, os Plenarios das Assembleias Legislativas apenas
referendam decisGes tomadas em outras instancias como sdo exemplos as comissdes
parlamentares e as organizagdes partidarias. Em tese, as comissdes trariam especializacdo, ou
seja, as decisbes seriam melhores, e, as organizacdes partidarias permitiriam maior
representatividade dos anseios das varias classes da sociedade, demonstrando, também, a
dotacdo da abordagem informacional das comissdes.

Para este trabalho, ndo nos deteremos no critério para a escolha dos parlamentares para
a Comissdo de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional, embora ndo desconsideremos sua
importancia, mas no grau de especializagcdo dos parlamentares que dela sdo membros efetivos

atraves de outros critérios estabelecidos por Oliveira (2014) e que serdo discutidos mais a
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frente. A partir de agora, analisaremos o caso especifico da CREDN.

Dentro dos Congressos, as comissfes de defesa (onde elas existem) sdo
pobremente equipadas para exercer sua autoridade e poder de supervisdo. Os
seus membros raramente nelas permanecem por longo tempo e ndo ganham,
consequentemente, as necessarias experiéncia e experise. (NETO, 2010, p.
438 apud VASCONCELLOQS, 2014, p. 9)

as Comissdes voltadas a Defesa Nacional se destacam mais pelos aspectos
cerimoniais, pelo cultivo do respeito e da atengdo com 0s depoentes e
convidados do que pela influéncia nos rumos da Defesa Nacional”, sendo
que “concorre para a fragilidade dessas comissdes permanentes a baixa
especializacdo dos parlamentares e a competicdo das comissdes de maior
importancia e prestigio” (OLIVEIRA, 2005 apud ROCHA; FIGUEIREDO,
2012, p. 29).

Para Héctor Luis Saint-Pierre (CASTRO et al., 2000, p. 95), as comissdes de defesa nos
paises latino- americanos ndo gozam de popularidade entre os parlamentares. Ndo sdo
comissdes muito populares ou requisitadas. Certo desinteresse por parte dos parlamentares,
pois ndo é um assunto presente na agenda publica, embora alguns se disponham a tratar a
tematica eles terdo a dificil tarefa de chamar a atencdo de seus pares para a tematica levando o
assunto ao plenario. Porém, como aponta Pablo Celi (CASTRO et alii, 2000, p. 68), as
comissBes tematicas sdo importantes para a formacdo de consensos interpartidarios. Além
disso, sdo arenas para a interacdo entre a academia, as Forcas Armadas, organizacdo da

sociedade, além do proprio poder Executivo.

Para Félix Besio(CASTRO et al., 2000, pp. 88-92), a eficiente conducdo politica sobre a
defesa nacional depende muito do relacionamento dos atores envolvidos. O Parlamento deve
ser capaz de articular com outros atores e a comissdo de defesa é uma arena possivel para a
articulagédo inclusive com a sociedade civil, com a finalidade de captar percepcdes diferentes
sobre os rumos tomados. Cabe a essa comissao demonstrar ao Parlamento a importancia da
tematica. Essa articulacdo é importante para a legitimacgdo da politica adota para 0 campo da
defesa nacional.O relacionamento com o Executivo, por parte da comissao, demanda que esta
tenha conhecimentos especializados e experiéncia sobre a organizacdo militar, a legislacdo
pertinente ao setor, a doutrina e emprego das FFAA e outras informacfes relevantes para o
setor. Os legisladores e os assessores da comissao devem ter capacidade argumentar e
defender a posicdo da comissdo. A relacdo com as Forcas Armadas deve ser constante e até
mesmo direta. Deve-se ter contato com o alto-comando militar e também com niveis

hierarquicos mais baixos quando estes possuirem maior conhecimento do assunto pertinente a



comissdo. Essa interacdo com FFAA e com o proprio MD, levam ao Parlamento o
conhecimento sobre a real capacidade de operacionalizacdo das politicas que se pretende
discutir.

No Brasil, CREDN foi criada em 1996, sendo resultado da fusdo de duas comissdes até
entdo existentes: a Comissdo de Defesa Nacional (CDN) e Comissdo de Relagbes Exteriores
(CRE). A fuséo de duas comissdes que tratavam de temas distintos imp&e um melhor preparo
aos parlamentares e seus assessores que agora terdo de legislar sobre uma area mais vasta.
Porém, o a alta rotatividade dos parlamentares nas comissGes impede uma especializacdo
temética adequada. Além do alto indice de renovacdo na Cémara e da impossibilidade
regimental de renovacdo dos cargos de comando da comissdo (ROCHA; FIGUEIREDO,
2012).

O caso da CDN era mais critico devida a falta de interesse dos parlamentares de nela
participar, sendo a fusdo com CRE seria uma medida para driblar essa estarrecedora situacéo.
Ou seja, ao fundir essas duas comissoes, esperava-se que mais parlamentares se interessassem
pela nova comissdo. Anteriormente a fusdo, embora o regimento da Camara permitisse que
cada parlamentar pudesse fazer parte apenas de uma comissdo permanente, abria-se exce¢do a
CDN, deixando o parlamentar que dela fosse membro participasse de uma segunda comissdo
permanente. Esse histérico € preocupante, pois a CREDN deveria ser importante peca, nas
tematicas que Ihe sdo condizentes, para o controle e fiscalizacdo parlamentar sobre as acdes
do Executivo (ROCHA; FIGUEIREDO, 2012).

Atualmente, a Comissdo de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional (CREDN) é uma
comissdo permanente responsavel pela temética da Defesa e politica externa brasileira.
Segundo o Regimento Interno da Camara dos Deputados, compete a CREDN apreciar as

matérias referentes a

a) relacdes diplomaticas e consulares, econdmicas e comerciais, culturais e
cientificas com outros paises; relacbes com entidades internacionais
multilaterais e regionais;

b) politica externa brasileira; servico exterior brasileiro;

c) tratados, atos, acordos e convénios internacionais e demais instrumentos de
politica externa;

d) direito internacional publico e privado; ordem juridica internacional;
nacionalidade; cidadania e naturalizagdo; regime juridico dos estrangeiros;
emigracao e imigracao;

e) autorizacdo para o Presidente ou o Vice-Presidente da Republica ausentar-
se do territorio nacional;
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f) politica de defesa nacional; estudos estratégicos e atividades de informacao
e contra-informacao;

g) Forcas Armadas e Auxiliares; administracdo publica militar; servico militar
e prestacdo civil alternativa; passagem de forgcas estrangeiras e sua
permanéncia no territorio nacional; envio de tropas para o exterior;

h) assuntos atinentes a faixa de fronteira e areas consideradas indispensaveis a
defesa nacional;

i) direito militar e legislacdo de defesa nacional; direito maritimo, aeronautico
e espacial;

j) litigios internacionais; declaragdo de guerra; condi¢es de armisticio ou de
paz; requisigdes civis e militares em caso de iminente perigo e em tempo de
guerra;

m) outros assuntos pertinentes ao seu campo tematico;®

Rocha e Figueiredo (2012) examinam o papel da Comissdo de RelacGes Exteriores e
Defesa Nacional (CREDN), comissdo permanente responsavel por tratar da tematica da
defesa nacional e das relacBes exteriores, sobre politicas publicas voltadas para a Defesa
Nacional durante o periodo de 1985 até 2006.

Os autores mensuram a participacdo da CREDN através da sua producéo legislativa que
tratou questbes afetas a defesa nacional,0 que incluiu: audiéncias publicas, proposi¢cdes
legislativas, os projetos de lei e os requerimentos(ROCHA; FIGUEIREDO, 2012).

As audiéncias publicas permitem que os assuntos em pauta sejam debatidos de maneira
transparente, produzindo informacbes importantes sobre as acBes do Executivo sobre
determinada &rea e sobre a pertinéncia ou ndo da aprovacdo de determinada legislacdo
(ROCHA,; FIGUEIREDO, 2012).

8Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-
permanentes/credn/conheca-a-comissao/index.html> Acesso em: 01 de setembro de 2016.




Gréfico 2Audiéncias publicas — 1998 a 2008

CREDN - Audiéncias Publicas - 1998 a 2008
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Fonte:— Base de dados: relatérios anuais a CREDN

apudROCHA; FIGUEIREDO, 2012, p.14.

Entre 1998 e 1999, das cinco audiéncias relativas a Defesa Nacional, quatro trataram
sobre o Ministério da Defesa e a contaram com a presenca de militares. Entre 2000 e 2008,
varias autoridades militares e o ministro da defesa foram chamados em audiéncias.Os autores
destacam o papel das audiéncias publicas nos trabalhos da CREDN, pois permitiu interacdo
entre diferentes instituicGes e deu visibilidade para a tematica deu visibilidade a comisséo
nesta arena. Executivo e Legislativo puderem trocar valiosas informagdes. A interagdo entre
militares e autoridades civis também permitiu progresso nas suas relagdes, sendo perceptivel,
nos discursos dos militares nas audiéncias publicas, a consondncia com os valores
democraticos e legalistas. Embora as decisdes sobre a area ainda caibam ao Executivo. No
ano de 2007, importante acontecimento em decorréncia das audiéncias publicas. Foi firmado
0 compromisso de alguns parlamentares de CREDN em atuar em consonancia as demandas
do ministro da defesa e dos comandantes militares, uma demonstracéo clara de cooperagéo
incomum. Interessante notar nas audiéncias publicas relacionadas a Defesa Nacional durante
diferentes anos, varias autoridades militares e o Ministro da Defesa para prestar
esclarecimento (ROCHA,; FIGUEIREDO, 2012). Muito embora, como demonstrado na tabela

abaixo, o percentual de audiéncia que tratavam sobre a defesa nacional sobre o total de
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audiéncias patrocinadas pela CREDN é muito baixo (21,4% em média).

Tabela 2Percentual de audiéncias publicas que tratam sobre defesa Nacional 1998- 2008

Ano Defesa Nacional (%)  |Outros (%) Total (%)
1998 3 1 4

1999 1 10 11

2000 3 7 10

2001 5 9 14

2002 6 10 16

2003 7 38 45

2004 3 13 16

2005 1 8

2006 0 3 3

2007 6 23 29

2008 4 21 25

Total 39 (21,4 %) 143(78,6%) 182(100%)

Fonte: Elaborado pelo autor recorrendo aos dados deROCHA; FIGUEIREDO, 2012.

Abaixo, o autor quantifica as proposicdes apresentadas pelos parlamentares da

CREDN.As proposic6es incluem: propostas de emenda a Constituicao, os projetos de lei, as

emendas, 0s requerimentos, 0S recursos, 0s pareceres e as propostas de fiscalizagdo e controle

e abordam os mais variados assuntos(ROCHA; FIGUEIREDO, 2012, p.20).

Tabela 3CREDN - Proposicdes apresentadas -1998-2008

Ano 1998 1999 |2000 (2001 2002 2003 [2004 |2005 |2006 (2007 |2008
Proposices| 70 86 178 * * 115 * 84 83 | 82 | 119
Defesa 00 00 02 * * 01 * 01 00 02 | 08
Nacional

Fonte: ROCHA; FIGUEIREDO, 2012, p. 20.

*Dados de 2001, 2002 e 2004 continuam sendo coletados pelo autor.

Facilmente perceptivel o reduzido niamero de proposicOes relativa a Defesa Nacional,




embora, como afirmam os autores,a CREDN apresente um numero de proposicoes
considerado médio em relacdo as demais comissdes permanentes(ROCHA; FIGUEIREDO,
2012).

Analisando a producéo de proposicGes de todos os deputados nos anos de 2005, 2006 e
2007 e as separando por area vinte e sete areas tematicas, o autor verificou que a temética da
defesa nacional ficou em vigésimo quarto em vigésima quinta colocacdo, reforcando a
hipotese de que o Legislativo possui baixo interesse em debater sobre a Defesa Nacional
(ROCHA,; FIGUEIREDO, 2012, pp. 26-7).

Para Rocha e Figueiredo (2012), o Executivo praticamente assume toda a iniciativa
governamental sobre a questdo da Defesa Nacional. Representa o pouco interesse da
sociedade sobre a questdo. Falta de pessoal especializado.

A CREDN é composta por 63 parlamentares, sendo 31 titulares e 32 suplentes. Oliveira
(2014) wverificou a especializagdo dos parlamentares dessa comissdo utilizando-se da
prosopografia. Foram considerados os parlamentares que compuseram a comissao no ano de
2014. As variaveis levaram em consideracdo o tempo acumulado do parlamentar na CREDN
e de sua atividade legislativa em relacdo as tematicas tratadas pela comissdo. Foi constatado
que, na média, a especializacdo é muito baixa. Quando tratado de maneira isolada, a
especializacdo quanto as questbes de Defesa Nacional é ainda mais baixa, ou quase

inexistente.

Quadro 3Indicadores e variaveis da especializacdo parlamentar na CREDN

indicadores variaveis descricao das variaveis

Seniority na CREDN

Tempo de Permanéncia

Tempo de Permanéncia na CREDN
(anos)

Atividade em
Relag¢des Exteriores

Relatoria em Relag¢Oes Exteriores

Relatoria de projetos de normas na
area e Relagdes Exteriores

Proposicdo de normas em Relag¢des
Exteriores

Projeto de Lei

Projeto de Emenda a Constituicao

Projeto de Decreto Legislativo

Projeto de Resolucdo

Proposicdes transformadas em
Normas de Relag¢Oes Exteriores

Proposicoes transformadas em
Normas de Rela¢Oes Exteriores

Relatoria em Defesa Nacional

Relatoria de projetos de normas na
area de Defesa Nacional
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Proposicao de normas em Defesa Projeto de Lei

Nacional Projeto de Emenda a Constituicdao

Atividade em Defesa

. Projeto de Decreto Legislativo
Nacional

Projeto de Resolugdo

Proposicdes transformadas em ProposicOes transformadas em

Normas de Defesa Nacional Normas de Defesa Nacional

Fonte: Observatdrio de elites politicas e sociais do Brasil/NUSP apud OLIVEIRA,
2014, pp. 4-5.

O indice de especializacdo varia de 0 a 10, onde zero representa nenhuma
especializacdo e 10, alta especializacdo do parlamentar sobre a tematica da Defesa Nacional
ou Relagdes Exteriores.

Ao indicador “seniority na CREDN”, que representa o tempo do parlamentar na
Comissdo, é atribuido o peso 0,3. A atividade legislativa em relacdo as tematicas tratadas pela
comissédo tem peso 0,7 (0,3 para proposicdo transformada em norma, 0,2 para relatoria de
projetos e 0,2 para proposta de norma). A atividade legislativa em rela¢do a cada tematica é
mensurada separadamente. (OLIVEIRA, 2014, pp. 5-6)

Considerando a especializacdo em Defesa Nacional, os seguintes dados foram

encontrados:

Tabela 4- indice de especializacio dos membros da CREDN da Camara dos Deputados em
2014, em matéria de Defesa Nacional

N | Minimo | Maximo | Média | Desvio Padrao
Especializacdo | 63 0.3 10,0 1.646 16115
N | 63

Fonte: Observatério de elites politicas e sociais do Brasil/NUSP.

apud Oliveira, 2014, p.7.



Grafico 3— Indice de especializagdo dos membros da CREDN da Camara dos Deputados em
2014, em matéria de Defesa Nacional
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Fonte: Observatdrio de elites politicas e sociais do Brasil/NUSP.

apud Oliveira, 2014, pp. 7-8

Oliveira considerou o0s seguintes indices de especializacdo para agrupar 0S
parlamentares: alta especializacdo (7 a 10), média (3,6 a 6,9) e baixa (0 a 3,5). Seguindo essa
classificagdo, apenas um parlamentar possui alta especializagdo, quatro deputados
possuemmeédia especializacdo e o restante possui baixa especializacdo na area tematica da
Defesa Nacional.

Curiosamente, como consta no anexo (Oliveira, 2014, p.12) o unico deputado com alta
especializacio é Jair Bolsonaro®, suplente na Comisséo e militar da reserva do EB.

O deputado Raul Jungmann (PPS\PE), em um debate sobre o fortalecimento das Forcas

Armadas, demonstrava-se preocupado em ndo haver maior especializacdo da CREDN.

Para concluir, e para me despedir, eu quero deixar aos senhores e as senhoras
duas propostas [...] E um belo momento para fazer esta discussio, envolver
este Congresso e aprender. Em segundo lugar — quem sabe, Deputado
Zarattini? —, fazer a diviséo entre a Comissdo de Defesa e a Comissdo de

Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/deputados/pesquisa/layouts_deputados_biografia?pk=74847>
Acesso em: 30 de outubro de 2016.
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Relagdes Exteriores; especializar; formar; melhor preparar 0s Nnossos
Parlamentares para a questdo da Defesa Naciona( MADRUGA, 2015, p.
49)

Segundo De Oliveira (2006), embora a defesa nacional tenha grande importancia para o
pais, ela pouco apelo tem para efeitos eleitorais tanto para o Executivo quanto para o
Legislativo e esse comportamento ndo € por acaso. A sociedade civil pouca relevancia da a
tematica, a enxergando como assunto afeto especificamente aos militares ou como legado da
Ditadura militar brasileira. Os partidos politicos ocupam-se de outros assuntos. Das poucas
instituicdes que tratam sobre a defesa nacional, esta a universidade e as entidades militares da
reserva. Ha quatro fatores que explicam esse cenario: 1) parcela da sociedade rejeita as
Forcas Armadas devido ao passado autoritario vivenciado no pais; 2) percepcao de que ndo ha
riscos a integridade do pais devido a inexisténcia de um conflito bélico eminente no contexto
externo que envolva; 3) existem outros problemas mais perceptiveis como educacdo, saude
etc 4) e, como a Defesa Nacional ndo é uma area de interesse dos eleitores, ndo dao resultados

eleitorais satisfatorios. Defesa nacional ndo elege politicos.



3. COLETA DE DADOS E RESULTADOS

3.1 Frentes Parlamentares

Algumas inquietacGes ocorreram para este pesquisador em relagdo ao comportamento
excessivamente passivo apontado por alguns estudos na literatura. Dessa maneira, como
forma de incrementar os dados hoje disponiveis sobre a tematica, procurou-se atentar para
outros aspectos presentes na dinamica do Congresso Nacional, em especial na Camara dos
Deputados. Nesse sentido, dois aspectos chamaram atencdo a este pesquisador: a existéncia de
uma Frente Parlamentar Mista da Defesa Nacional (FPMDN) e a existéncia de assessorias
parlamentares das Forgas Armadas instaladas nas dependéncias do Congresso Nacional.

Em relacdo a FPMDN, cabe a tentativa de categoriza-la através da tipologia oferecida
por Silva e Aradjo (2016), uma proposta tedrico-metodologica para o estudo de frentes e
bancadas parlamentares.

O sistema partidario brasileiro é notadamente fragmentado, onde a representacao
partidaria no Congresso é bastante difusa. Em contrapartida, o presidencialismo de coalizacdo
¢ uma saida encontrada para dar governabilidade, onde o chefe do Executivo, os lideres
partidarios e os partidos politicos sio figuras centrais (SILVA; ARAUJO, 2016, p.2).

Porém, é notavel que haja outros fatores importantes que, dependendo do contexto e da
tematica tratada, assumem papel mais relevante do que os partidos como fator explicativo da
atuacdo parlamentar, como quando ha na pauta temas polémicos intrapartidarios. Além disso,
os parlamentares podem pautar uma agenda particular em favor de suas bases eleitorais
mesmo que isso possa significar agir em desacordo com a indicacao de seu lider partidario.
Os autores, apesar de reconhecerem a importancia das bases institucionais, atentam para a
importancia tematica na logica e no dinamismo parlamentar (SILVA; ARAUJO,2016, pp. 3,
6).

As frentes parlamentares sdo registradas pela Mesa da Camara dos Deputados desde
2005, sendo necessario 0 apoiamento de, no minimo, um terco dos deputados, além de que
deve tratar de um tema especifico e possuir um coordenador que serd o representante oficial
da frente. E possivel que senadores componham a frente. Os autores atentam para o fato de
que, pela rigida imposicao regimental, criou-se o costume dentro da Camara, por parte dos
parlamentares, de assinar a lista de membros na criacdo da frente para que ela possa ser
registrada, por mais que o parlamentar ndo tenha ou pretenda ter ligacdo com a tematica
tratada. Porém, espera-se que, quando ele for criar uma frente de seu interesse, seus colegas

também o apoiem. Dessa maneira, a frente deve ser analisada pela sua atuacdo, e ndo pela sua

59



composicio inicial (SILVA; ARAUJO,2016, pp.6-7)

As frentes sdo autorreguladas e podem usar instalagdes da Camara, porém sem
atrapalhar o andamento de outras atividades da Casa. A atuacdo das frentes € pouco registrada,
sendo publicados basicamente seu estatuto e o seu coordenador. Dessa maneira, sugere-se que
sejam utilizados instrumentos como a entrevista para melhor conhecer a frente (SILVA;
ARAUJO,2016, p.7)

As frentes analisadas tratam das mais variadas teméticas e se encontram em grande
nimero. E um campo privilegiado para tratar de temas especificos em meio a grande
diversidade regional, sociais e culturais brasileiras e possibilitam que seus trabalhos sejam
encontrados pela sociedade. A criacdo das frentes, mais do que resultado da grande
fragmentacdo partidaria, estd na falta de identidade dos partidos politicos (SILVA,;
ARAUJO,2016, pp. 7, 10).

O namero de registros de frentes é maior nos primeiros anos das legislaturas, pois, além
da obrigatoriedade da renovacdo das frentes a cada legislatura, também sdo formalizadas
maneiras novas de interlocucdo entre parlamentares e grupos de interesse (SILVA;
ARAUJO,2016, p. 10)

Os autores criam uma tipologia com trés niveis de categorias:

1. Categorias de natureza de atuacdo: advocacy ou lobby

Advocacyseria a promogdo ampla de principios, criando comunidades de
apoio na sociedade e entre os tomadores de decisdo. Trata-se do ato de
identificar, adotar e promover uma causa, buscando moldar a percepcao
publica. Sdo estratégias que procuram envolver os atores politicos em
discussdes que perpassam uma ampla gama de proposicoes legislativas. O
objetivo primordial € a difusdo de ideias para influenciar decisdes e
mobilizar o maior niimero de apoiadores na sociedade (SILVA; ARAUJO,
2016, p.13-4).

Lobby envolve a abordagem direta de influéncia sobre atores politicos em
posicdes especificas e nos foruns onde sdo tomadas as decisGes, tais como
em conselhos de politicas, comissBes e plenarios das casas legislativas.
Referem-se a discussdes de projetos de lei ou textos normativos, que
interferem direta ou indiretamente sobre os interesses do grupo. Na pratica e
na literatura norte-americana (AVNER, 2002), lobbying é uma forma

especifica de fazer advocacye é focada em influenciar a legislacdo. Assim,



lobbying pode ser entendido como parte da atividade de advocacy(SILVA;
ARAUJO, 2016,p.14)

Portanto, a classificacdo de cada frente tem a ver com sua estratégia dominante de
atuacdo. O advocacy procura comprar uma ideia e propagé-la, fomentando adesdo da
sociedade ou de grupos especificos em favor da ideia colocada e defendida. O lobby ndo tem

como preocupacdo a adesdo ampla social, mas defende objetivos de grupos especificos.

2. Categoria de abrangéncia: ampla ou focalizada

A categoria de frentes amplas reuniria todas aquelas que abordassem grandes
temas, setores econdémicos, segmentos ou extratos sociais. Por outro lado, as
frentes focalizadas seriam aquelas que apresentassem objetivos vinculados a
areas econdmicas especificas, a publicos-alvo identificaveis associados a
temas (mulheres, criancas, indios, aposentados),categorias profissionais
(aeronautas, servidores do Poder Judiciario), instituicbes (defesa da
Petrobras, Correios, dos conselhos tutelares) ou mesmo assuntos pontuais
(SILVA; ARAUJO,2016, p.15)

Além disso, os autores atentam para o fato de que algumas frentes defendem uma causa
ou objetivo que pode ser interpretada como uma ramificacdo de outra frente, ocorrendo o
processo de segmentacdo. Ja no processo de aglutinacdo, ocorre o efeito contrario. Duas ou
mais frente se uniriam, formando uma frente com a defesa de causas e objetivos mais amplos
(SILVA; ARAUJO,2016, p.15)

3. Categoria de origem: exdgena ou enddgena

Frentes que tiveram sua origem por interferéncia direta de agentes externos ao
Congresso sao classificadas como exdgenas, sendo os parlamentares da frente apoiadores de
determinada ideia ou causa. Ja as frentes de origem enddgenas surgiram através da iniciativa
de atores politicos, sejam parlamentares individualmente ou partidos politicos, e colocam-se
como interlocutores das demandas de grupos interessados por determinadas tematicas dentro
do Congresso (SILVA; ARAUJO,2016, p.18-9).

Uma figura central numa frente é o seu coordenador. Sua posicéo pode coloca-lo como

rival de outras liderancas politicas dentro do Congresso para 0 andamento de determinadas
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proposices, e sua atuacdo destacada pode gerar ganho no seu capital politico, o
transformando em agenda holder(SILVA; ARAUJO,2016, p. 19).

3.1.1Frente Parlamentar da Defesa Nacional (FPMDN)

A FPMDN foi registrada, pela primeira vez, no dia 09/09/2008, ainda na 532 legislatura,
sendo o seu coordenador o deputado federal Raul Jungmann (PPS/PE). Na realidade, a frente
foi primeiramente cadastrada como Frente Parlamentar da Defesa Nacional, pois ndo continha
senadores como integrantes. *°A frente destacou a importdncia em trabalhar de maneira
conjunta com as universidades, uma necessidade apontada também pela literatura para que a
sociedade dé maior importancia a tematica da Defesa.!. Jungmann foi taxativo em relagéo ao

distanciamento da classe politica em relacdo a Defesa

0 préprio Congresso Nacional tem sua parcela de culpa nessa situacdo, ja
gue vem se eximindo de atuar com mais firmeza nessa area. Muitos
parlamentares ndo enxergam estimulo para se dedicar ao tema. Até porgue as
politicas externa e de Defesa ndo ddo votos, cargos € ndo proporcionam
emendas (JUNGMANN, 2009 apud ROCHA, 2012 p. 12).

A renovagéo do seu registro na 542 legislatura ocorreu no dia 29/04/2011, tendo como
coordenador o deputado federal Carlos Zarattini (PT).*20 ato de seu langamento contou com a
presenca do entdo ministro da Defesa Nelson Jobim e dos comandantes das Forgas
Armadas.®®

Na 552 legislatura, a frente contou com a adeséo de senadores. A coordenagéo continuou
com o deputado Carlos Zarattini. O registro foi confirmado no dia 23/03/2015.*Além disso, o
coordenador da frente relatou a importancia da Estratégia Nacional de Defesa, cunhada em

2008, e a necessidade de apoio parlamentar para a consecucdo dos objetivos do referido

19 pisponivel em: <http://www.camara.leg.br/internet/deputado/frentes53.asp>Acesso em: 18 de
outubro de 2016

1Disponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/128101.html> Acesso em: 19 de outubro

ij2eD2ig;(§Snivel em: <http://www.camara.leg.br/internet/deputado/frentes.asp?leg=54> Acesso em: 19 de outubro

?3eD2iS;§nivel em: <http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/SEGURANCA/198696-FRENTE-

PARLAMENTAR-DA-DEFESA-NACIONAL-SERA-LANCADA-AS-12H30.html> Acesso em: 19 de outubro

z“eDEsZ;cZnivel em: <http://www.camara.leg.br/internet/deputado/frentes.asp?leg=55> Acesso em: 20 de outubro
e 201




documento. Retrata a importancia da modernizacdo das Forcas Armadas e da Regido
Amazonica. O (re)lancamento da frente contou com a presenca de do entdo ministro da
Defesa Jacques Wagner e de representantes da Associacdo Brasileira das Industrias de
Material de Defesa que, segundo estudo destes, as atividades do seu setor representou 3,7 do
PIB brasileiro em 2014.°0 deputado Zarattini ja havia sido homenageado pela FIESP por
suas iniciativas em prol das industrias de Defesa.®

Na ata da Assembleia Geral de Fundacéo®’ da frente registrada em 2015, é registrada a
presenca dos deputados federais Raul Jungmann, Sib4 Machado e Carlos Zarattini para
discutir a constituicdo da frente. A mengéo da importancia fulcral que representa a tematica da
defesa para o Estado brasileiro. Os objetivos e as tematicas a serem discutidos e defendidos

pela frente na sua atuagdo no Congresso Nacional foram as seguintes:

1. As Forcas Armadas — prioridades, doutrinas de emprego especifico e
conjunto, sistema educacional,

2. Acompanhamento dos Projetos Estratégicos das For¢as Armadas;

3. Acles politicas, legislativas e orcamentérias necessarias para garantir as
condigdes para a implantacdo da Estratégia Nacional de Defesa e o melhor
desenvolvimento dos Projetos Estratégicos de Defesa dentro de um cenario de
ampla democracia;

4. Ministério da Defesa — organizacdo, com destaque para o0s papéis do Estado
Maior da Defesa, relagbes internacionais, com o destaque para o Conselho
Sul-americano de Defesa, Direitos Humanos, politica de defesa nacional,
Livro Branco de Defesa Nacional;

5. Contexto Hemisférico — situacdes de conflito com base territorial, estruturas
de seguranca e defesa, direitos humanos e defesa nacional.

O referido documento destaca o prestigio das Forcas Armadas perante a sociedade,
porém também reconhece que tanto o Legislativo quanto o Executivo falham em néo
concentrar mais esforcos para tratar da Defesa Nacional e das Forcas Armadas, o que eles

chamam de situacdo paradoxal. A frente, entdo, propde ser uma ferramenta para tal situacdo

5 Disponivel
em:<http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/radio/materias/RADIOAGENCIA/489447 -
LANCADA-FRENTE-PARLAMENTAR-MISTA-DA-DEFESA-NACIONAL.htmI>Acesso
em: 21 de outubro de 2016

®pisponivel em: <http://www.fiesp.com.br/noticias/frente-parlamentar-da-defesa-nacional-quer-

fortalecer-setores-estrateqicos/>Acesso em: 21 de outubro de 2016

7" Disponivel em: <http://www.camara.leg.br/internet/deputado/Frente_Parlamentar/53484-

integra.pdf>Acesso em: 21 de outubro de 2016
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desconfortavel. O documento destaca, ainda, o importante papel das FFAA para o sucesso de
programas sociais.

Ao todo, o documento que gerou o registro da FPMDN contou com a confirmagéo de
199 assinaturas de deputados federais e a confirmacdo da assinatura de 5 senadores.

Além de atos documentados, como sugerido por Silva e Araudjo (2016), a utilizacdo da
entrevista € uma boa ferramenta para buscar dados sobre as frentes, pois elas sdo pouco
documentadas oficialmente. Dessa maneira, este pesquisador obteve uma entrevista com o

deputado federal Carlos Zarattini (PT/SP). Abaixo, seguem trechos da entrevista:

Deputado Zarattini, como o senhor definiriaa FPMDN?

A frente ela geralmente atua apoiando uma determinada causa, uma determinada questéo,
entdo a Frente Parlamentar da Defesa Nacional apoia uma politica de defesa nacional e que
nos concebemos, que na nossa visdo é a visdo da Estratégia Nacional de Defesa, entdo a
frente se retne em torno, ela foi criada para apoiar exatamente a criacdo e a execucao da

Estratégia Nacional de Defesa que estd naqueles documentos, no Livro Branco.

A criacdo da frente se por interesse dos parlamentares ou por fortes incentivos de grupos
interessados?

Surgiu porque se comecou a discutir a Estratégia Nacional de Defesa e ai se sentiu a
necessidade de aglutinar um grupo de deputados para apoiar a iniciativa. Foi uma coisa dos

proprios deputados.

A frente é mais uma ferramenta, mais uma arena no Congresso para que grupos interessados
na defesa nacional atuem, tenham contato com deputados que também se interessam pela
tematica?

Sim, a ideia é convergir os deputados e aqueles que sao atores externos dessa politica, entdo
tantos as Forcas Armadas como o empresariado que atua junto as Forcas Armadas que é a
base industrial de defesa, como o pessoal que estuda questdes estratégicas, questdes militares,
enfim, € um conjunto que é uma comunidade. O que nds queremos sempre é expandir para
além, vamos dizer assim, dessa bolha. Nés precisamos ir além dessa bolha, mas é muito
dificil. No Brasil a questdo da discussao da defesa nacional é muito restrita as préprias

Forcas Armadas e setores diretamente engajados.

Por que a dificuldade dessa conex&o? Deputados que defendem essas ideias ndo tem ganhos



eleitorais, dessa maneira se preocupando com outras questdes?

Eu acho que tem esse problema, digamos assim, de cunho eleitoral, mas acho que isso € o
menor. Na verdade, o nosso maior problema, no meu modo de ver, vem de duas questdes:
uma primeira questdo que é fato de que no6s vivemos num periodo de ditadura militar e que
criou uma certa ojeriza nos setores que combateram ou se opuseram a ditadura militar de
discutir esse assunto. Criou um trogco assim: militar sou contra, qualquer coisa militar sou
contra. Depois nds tivemos nos anos 90 um acesso de uma visao neoliberal que entende que a
defesa nacional é dispensavel. Por qué? Porque vocé ja tem os Estados Unidos que ja tem
uma forca armada extremamente forte, que ela é muito grande, que mais ou menos bota
ordem no mundo. Ent@o os setores que ndo sdo 0s setores propriamente mais a esquerda, de
visdo mais neoliberal, portanto mais a direita, também acham que é dispensavel tudo isso,
entende? Para que nos vamos gastar dinheiro fazendo submarino, para que comprar caga?
Vamos fazer um acordo com o0s americanos e substitui essa politica autbnoma por uma
politica subordinada. Entdo eu acho que no Brasil n6s temos esses dois problemas. [Porem]
Tem um grupo de deputados bastante razoavel que ja ndo quer papo, isso € assunto do
passado, vamos tratar dos assuntos do presente. Esses deputados tém essa visdo de que nés
precisamos ter Forcas Armadas fortes, preparadas, equipadas e que o Brasil ndo vai se

desenvolver se ndo tiver isso.

O senhor teve participagédo na criacdo da frente em 2008?

Sim, como membro da frente. Depois, quando o Raul deixou de ser deputado — ele néo foi
reeleito, ficou alguns anos fora -, ai eu reorganizei. Assumi a coordenacdo e reorganizei
como frente parlamentar mista, que é a Camara e o Senado e estamos tentando trabalhar

dessa forma.

Em relacdo a participacdo dos parlamentares na frente, todos os membros séo atuantes?

Aqui se criou uma politica, uma mania de todo mundo criar frente. Tem muitas frentes [...]
Evidentemente que ndo da para vocé ir em todas. A criacdo de uma frente esvazia a outra,
por exemplo: tem deputado que é da frente evangélica, da frente da agricultura, da frente da
saude ai o “cara” é de tudo e ndo é de nada. [...] Eu procuro me concentrar numa, mas

eventualmente eu tenho que ir numa ou outra reunido e isso dispersa, né?

Existem grupo de trabalho na estrutura da frente ou um vice coordenador?

Infelizmente nés ndo conseguimos estruturar isso. Na verdade, a frente se reiine mais quando
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tem algum assunto que esta em pauta, quando vai discutir uma questdo. Ai a gente vai e
chama, discute a questdo orcamentaria, que € no fim do ano, é discutida as emendas no
orcamento. Por exemplo, quando a AVIBRAS estava quase fechando, nos fizemos todo uma
articulacdo para tentar resolver e conseguimos resolver o problema da AVIBRAS. Salvamos
a AVIBRAS. Entao foi em cima de uma coisa concreta. NG6s vamos perder essa empresa, 0
gue a gente faz?Ai fomos no Ministério do Planejamento, Ministério da Defesa, Ministério da

Ciéncia e Tecnologia, resolvemos o problema de exportacéo tal tal ...

Alem de tentar expandir o apoio na sociedade, 0 modo de atuacdo dela € muito em cima de
proposicdes?
E questdes, eventos, precisa ter uma reunido, precisa ter um apoio dai a gente mobiliza,

entendeu?

A frete seria uma alternativa a CREDN?
Sédo coisas diferentes. A CREDN é uma comissao instituida na Casa e 0s projetos relativos a

esses assuntos tem que ser discutidos e votados. A frente ndo tem essa responsabilidade.

Seria uma outra arena para que grupos interessados no setor de defesa procurem
parlamentares para angariar apoio para um projeto que esta tramitando na CREDN?

Eventualmente, isso pode ser feito.

A coordenacdo da FPDN teve reflexo na nomeacgéo do entdo deputado Raul Jungmann para a
chefia do Ministério da Defesa?

Uma pessoa sempre se destaca num determinado setor, entdo isso, eventualmente, vamos
dizer, conta no curriculo. Entao l6gico que contou o interesse dele, a criacédo da frente e tudo

mais.

Como o senhor avalia as assessorias parlamentares militares atuantes no Congresso?

Sao muito boas. Dos ministérios sdo as melhores.

Eles procuram contato com a frente?
Procuram contato. Quando vocé precisa de alguma informacao eles te trazem a informacéo.

Sao muito eficientes.



Por exemplo, existe a possibilidade da frente ou algum parlamentar requisitar uma nota
técnica?

E normal, acontece muito.

Classificacao da Frente

Os dados de cadastro da frente confirmam a tendéncia demostrada por Silva e Aradjo,
pois foram registradas nos primeiros anos das respectivas legislaturas (2008, 2011, 2015).0s
autores contaram o registro de 241 frentes até junho de 2016, registros que comegaram com a
existéncia da 552 legislatura, que teve inicio em 2015.

Além do mais, o crescente registro de frentes ndo significa, necessariamente, que seus
membros ou mesmo a propria frente séo atuantes. Como afirma o dep. Zarattini, o efeito pode

ser o inverso, pois “a criagdo de uma frente esvazia a outra”.

Gréfico 4 - Registros de frentes parlamentares 2003-16
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Fonte: Camara dos Deputados apud Silva; Araujo, 2016,p. 10

Segundo a ata de fundacdo da FPMDN e a entrevista concedida pelo Dep. Zarattini,
podemos perceber importantes informacgdes para melhor classificar a referida frente na
tipologia sugerida por Silva e Araujo.

Como categoria de natureza de atuacdo, podemos classifica-la como advocacy, pois
percebe-se que ela procura expandir na sociedade o interesse pela defesa nacional. Como diz
o dep. Zarattini, “precisamos expandir essa bolha”. Embora, como aponta o proprio

parlamentar, a frente ainda ndo é bem estruturada, sendo proposi¢des que tramitam no
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Congresso uma das causas para que a frente se organize para atuar.

Quanto ao caso citado da AVIBRAS, é importante que seja esclarecido a sua
importancia tanto para as FFAA e para a industria de defesa brasileira, como apontado por
Zarattini, principais grupos interlocutores com a FPMDN. A AVIBRAS é uma empresa
brasileira privada de engenharia com mais de cinquenta anos no mercado, atuando com
inovagOes tecnoldgicas para a area da defesa e para a area civil. Dessa maneira, atende
demandas de inovacOes bélicas para as trés Forcas Amadas Brasileiras (Marinha, Exército e
Aeronautica). A empresa é uma das pioneiras para a area aeroespacial brasileira e conta com
um complexo parque industrial. E certificada pelo Ministério da Defesa como uma “Empresa
Estratégica de Defesa —-EED”.18

Quanto a categoria de abrangéncia, podemos classifica-la como ampla. A tematica da
defesa nacional & muito complexa e envolve atores diversos, indo além de areas econémicas
especificas, instituicbes ou mesmo assuntos pontuais.

Quanto a categoria de origem, podemos classifica-la como enddgena. Para o fundador
da FMPDN, ela ¢ clara, pois [a frente] “surgiu porque se comecou a discutir a Estratégia
Nacional de Defesa e ai se sentiu a necessidade de aglutinar um grupo de deputados para
apoiar a iniciativa. Foi uma coisa dos proprios deputados”.

Além da classificacdo da frente em advocacy, ampla e enddgena, outras constatacdes
foram possiveis.

A criacdo da frente e sua coordenagdo contou para que o entdo deputado Raul Jungmann
fosse colocado no comando do MD, segundo a avaliacdo do dep. Zarattini. Caso semelhante é
descrito por Araujo e Silva (2016, p.23), ao citarem que a coordenacdo da Frente Parlamentar
Ambientalista pelo entdo deputado Sarney Filho (PV-MA) reforcarem o seu papel de agenda
holder sobre a tematica ambiental, e que posteriormente assumiu o comando do Ministério do
Meio Ambiente.

Outro aspecto que chama atencdo na FPMDN ¢ a falta de uma estrutura organizacional
robusta. Aradjo e Silva (2016), ao analisarem trés frentes parlamentares maduras (a
Ambientalista, a Agropecuaria e a do Cooperativismo), pois sua articulagdo remonta a
Assembleia Nacional Constituinte, demonstram que tais frentes possuem coordenadores que
dividem suas fung¢Ges em grupos de trabalho tematicos e trabalham de maneira mais articulada

que a FPMDN. Em comparacdo a elas, a FPMDN é muito incipiente quanto a sua estruturacao.

18 Disponivel em: http://www.avibras.com.br/site/institucional/quem-somos.html Acesso em: 18 de dezembro de
2016.




Para Eliézer Rizzo de Oliveira (2006), embora a defesa nacional tenha grande
importancia para o pais, ele pouco apelo tem para efeitos eleitorais tanto para o Executivo
quanto para o Legislativo. Esse comportamento ndo é por acaso. A sociedade civil pouca
relevancia da a tematica, a enxergando como assunto afeto especificamente aos militares ou
como legado da Ditadura militar brasileira. Os partidos politicos ocupam-se de outros
assuntos. Das poucas instituicdes que tratam sobre a defesa nacional, esta a universidade e as
entidades militares da reserva. “Por que ninguém parece se tocar com a defesa nacional? ” H&
quatro fatores que explicam esse cenario: 1) parcela da sociedade rejeita as Forcas Armadas
devido ao passado autoritario vivenciado no pais; 2) percep¢do de que ndo ha riscos a
integridade do pais devido a inexisténcia de um conflito bélico eminente no contexto
externo que envolva ; 3) existem outros problemas mais perceptiveis como educagdo, salde e
4) como a Defesa Nacional ndo ¢ uma area de interesse dos eleitores, ndo ddo resultados
eleitorais satisfatorios.

As afirmacbes colocadas no paragrafo anterior, ganham respaldo pelas afirmacfes do
deputado Zarattini. O passado autoritario reflete no interesse parlamentar sobre a tematica,
embora cada vez mais parlamentares deixem de lado esse rango. Quanto aos Estados Unidos
da América como grande poténcia militar, reflete na percepcdo de que investir na area de
Defesa, sobretudo na compra de armamentos, é desnecessario, uma vez que tais recursos
possam ser realocados em outras politicas publicas e ndo teriam peso frente a supremacia
militar norte americana. Além do mais, embora para o deputado Zarattini a questao eleitoral
pese menos para que o desinteresse sobre a defesa, ela é existente.

Outra informacdo relevante e que seré trabalhada melhor mais a frente neste trabalho, é
a relacdo entre as assessorias parlamentares militares e parlamentares. Segundo o dep.

Zarattini, essa relacédo é eficiente e de interesse para ambas as partes.

3.2 A assessoria parlamentar dos comandos militares

Se 0 Congresso ndo se interessa pela Defesa Nacional, parece que 0 mesmo ndo ocorre
em relagdo ao interesse das Forcas Armadas ao Congresso.Como aponta Zaverucha (2005,
p.241), existem assessorias parlamentares das trés Forcas dentro do Congresso, embora o
ministério da Defesa tenha a sua. Esse fato despertou o interesse deste pesquisador, pois, se a
arena legislativa ndo é atuante em relacdo a Defesa Nacional, o que engloba interesse das
Forcas Armadas, qual a motivacdo para que os militares mantenham postos avancados no

Congresso? Além disso, Madruga (2015, p. 94) ja havia sugerido o estudo das assessorias
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parlamentares mereceria aprofundamento.

Segundo Madruga (2015, pp. 94-5), parlamentares apontaram a competéncia das
assessorias militares, visto, por eles, com bons olhos. Além disso, servidores da Casa afirmam
que os militares dado especial atencdo as emendas orcamentarias com destino as Forcas
Armadas, embora a atuacdo dos militares possa afetar numa atuacdo mais independente dos
legisladores.

Santos (2014b) destaca a falta de estudos no Brasil referente a atuagdo de grupos de
interesse junto ao poder Legislativo. Analisando o periodo entre 1983 e 2012, destaca a
importancia que o Legislativo retoma como importante arena decisoria ap6s a promulgacgéo da
Constituicdo de 1988.

Em cenarios democraticos, varios sao o0s atores relevantes para se chegar a uma decisédo
politica, incluindo ai os grupos que atuam no Legislativo. Embora no presidencialismo de
coalizdo exista grande influéncia do chefe do Executivo, através dos poderes de agenda do
presidente e da centralizagdo deciséria no Congresso, o Presidente da Republica tem que
negociar com a coalizdo parlamentar governista para ter governabilidade. Essa relevancia do
Legislativo ndo era observada no Regime Militar. A permeabilidade do Legislativo tém
acarretado em maior interesse para a pratica do lobby, no ambito desse poder. O lobby é
entendido como uma forma de “representacdo de interesses da sociedade junto ao Estado”
(SANTQOS, 2014b,p. 9).

O aumento no nimero de cadastros para a atuacdo dos grupos de interesse na Camara
dos Deputados reforca o argumento do autor, pois no biénio de 1983-4 foram registrados 47
grupos, enquanto no biénio de 2011-2 o nimero de cadastros foi de 179. Um numero cada vez
maior de assessores parlamentares e grupos de interesse atuam nessa arena. Entre esse periodo
foi observado a profissionalizacdo cada vez maior dos grupos de interesse, dado a
pluralizacdo de tais grupos e o acirramento da competicdo pela influéncia e ocupacdo no
Congresso Nacional. Esse aumento é perceptivel tanto para 6rgdos e instituicbes que do
Estado como da sociedade civil (SANTQOS, 2014b,pp. 14-7).

O crescimento de representantes dos interesses das instituicdes de 6rgédos e instituicdes
do Estado se deu principalmente através do aumento de assessores parlamentares dos
ministérios e oOrgdos reguladores do Estado. Esse aumento pode ter duas explicacdes
complementares: a primeira diz respeito a fragmentacdo do Executivo, dada a ocupacéo
pluripartidaria no comando das pastas ministeriais e de importantes secretarias que tendem a
refletir a base governista no Congresso, uma coalizdo que, devida ao grande namero de

partidos nessa arena, geralmente contara com varias legendas. A segunda explicacdo € a



reafirmacéo da arena legislativa como uma arena relevante, pois, se ndo fosse esse o caso, a
burocracia estatal e outros grupos de interesse ndo investiriam tempo e recursos na referida
arena. Ela possui relevancia no processo decisério e o emendamento de diversas proposicdes
é significativo, fugindo do controle absoluto dos lideres partidarios da base. E preciso
considerar que os diferentes 6rgdos e instituicbes da burocracia podem agir de maneira
autointeressada € o monitoramento das proposi¢cdes que lhes interessam é fundamental
(SANTOS, 2014b,pp. 27-9).

Dessa maneira, a atividade de manter assessores parlamentares em atuacdo direta no

Congresso pode ser enquadrada como lobby, segundo a seguinte definicao;

Considera-se lobby os contatos pessoais, a participacdo nas atividades
deliberativas do processo legislativo e 0 uso estratégico da informacao por
parte dos grupos de interesse em busca do exercicio de influéncia sobre os
legisladores. Como os grupos, em geral, desenvolvem maior expertise em
sua area do que muitos politicos, de fato existem varias situacfes onde a
cooperacdo entre lobistas e congressistas é a estratégia dominante (Santos,
2014a, p. 57).

Para Graziano (1997),“entendo por lobista toda pessoa que é empregada numa
organizacdo, qualquer que seja seu titulo formal, e encarregada de fazer a representacdo
politica dessa organizagdo.”

Ainda para Grazino (1997), o lobby é uma atividade continua, pois é necessario, além
de exercer pressao, que projetos sejam apresentados e que se tenha aliados para defender seus
interesses, além de outras questdes. Ou seja, é necessario que exista uma estrutura que permita
ao lobista organizar-se na localidade onde atua. Além do mais, fator importante é que o
lobista e sua associa¢do dettm um grande conhecimento acumulado sobre a atividade que

exerce um conhecimento maior do que o de qualquer parlamentar ou de um de seus assessores.

Lobby € uma representacdo técnica e especializada de natureza muito
diferente da representacdo ndo especializada proporcionada pelos politicos
eleitos, ... se mostra ndo sd til como as vezes crucial na definicdo da
legislacéo e da regulamentacdo administrativa (GRAZINO, 1997)

Dada a falta de debates técnicos aprofundados no Parlamento sobre as Forcas Armadas,
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falta aos seus agentes expertise para tratar sobre essas tematicas. Nesse contexto, a figura do
assessor parlamentar militar € muito importante para fornecer preciosas informacdes aos
parlamentares, os tomadores de decisdo nesse &mbito (HERNANDEZ, 2008, p.13).
Herndndez(2008) fornece importantes dados sobre a atuacdo da Assessoria Parlamentar
do Comandante da Aerondutica (ASPAER) que tem como missdo, em sua atuacdo no
Congresso Nacional, buscar alcancar os objetivos estabelecidos pela Politica de Defesa
Nacional. A ASPAER é uma organizacdo militar criada em 2004 e atua como representante

dos interesses do Comando da Aerondutica dentro do Congresso Nacional. A ASPAER cabe

I- Acompanhar, analisar e processar o tramite, no Congresso Nacional, de
matérias de interesse do COMAER [Comando da Aeronautica];

1- Obter, junto aos Orgdos competentes da estrutura do COMAER, as
informagOes necessarias ao atendimento das consultas e requerimentos oriundos do
Congresso Nacional, bem como os pareceres necessarios a elaboracdo de Notas
Técnicas e das linhas de acdo a serem adotadas para o adequado trato das matérias
legislativas sob acompanhamento;

- Planejar e executar linhas de acdo, estratégicas e taticas, voltadas a obtengdo
de resultados, favoraveis ao COMAER, no tramite das diversas matérias tratadas no
ambito do Poder Legislativo;

V- Atuar e coordenar agGes, junto ao CECOMSAER [ Centro de Comunicacéo
Social da Aeronautica] e a outros Orgdos da estrutura do COMAER, no sentido da
aproximagdo com o Poder Legislativo e do estabelecimento das relages de confianca
com Parlamentares e funcionarios do Congresso Nacional, bem como voltadas a
divulgacdo, junto ao Poder Legislativo, das atividades desenvolvidas pelo COMAER;
V- Atuar em coordenacdo com as Assessorias Parlamentares do Ministério da
Defesa, dos Comandos da Marinha e do Exército e dos demais Ministérios, com vistas
a consecucdo de objetivos comuns, de acordo com orientagdo especifica do CMTAER
[ Comandante da Aeronautica]

VI- Coordenar as agdes no sentido da assisténcia as autoridades do COMAER,
guando convidadas ou convocadas para Audiéncias Publicas nas Comissfes do
Senado Federal e/ou da Camara dos Deputados; e

VII-  Coordenar as agdes no sentido da assisténcia aos militares do COMAER em
visita oficial ao Congresso Nacional (BRASIL, 2007e, p.7 apud HERNANDEZ,
2008, p.40)

A ASPAER cumpre importante papel para obtengdo de recursos orcamentarios junto ao
Legislativo, atuado de maneira efetiva na confec¢do do Projeto de Lei Orcamentéaria Anual e
na busca por emendas individuais de parlamentares (HERNANDEZ, 2008, pp.42-3).

O autor destaca que o assessor parlamentar militar, alem da formacdo e conhecimento
técnico ligado a sua profissdo na caserna, deve se adequar ao ambiente no Congresso
Nacional, em que o ambiente € menos formal e mais diplomatico. Para melhor preparar seus

assessores, 0 Comando da Aerondutica promove cursos de especializacdo em Assessoria



Parlamentar para militares da ASPAER. Desde sua criagdo em 2004 até 2008, uma média de 2
militares por ano fizeram tal curso (HERNANDEZ, 2008, p.60).

Tabela 5- NUmero de assessores da ASPAER — 2004-2008

ANO TOTAL DE ASSESSORES
2004 10
2005 09
2006 14
2007 14
2008 09

Fonte: Divisdo Administrativa da ASPAER apudHernandez, p.60.

Como demonstra a tabela, a ASPAER contou com uma média aproximada de 11
assessores atuando no Congresso durante o periodo analisado, o que indica que a presenga
desse 6rgdo no Congresso tem sido assidua.

O tempo médio de atuacdo desses assessores era de quase dois anos e sua atuacdo no
Congresso se da, normalmente, por duplas, o que favorece o amadurecimento de assessores
com menos experiéncia quando guiados por outros com mais tempo de atuagdo na arena
legislativa. A instituicdo toma esse cuidado. Além disso, ha cursos internos e o incentivo por
parte da chefia para que os assessores aprimorem seus conhecimentos (HERNANDEZ, 2008,
pp.62-3).

Todo esse esforco da ASPAER, uma assessoria parlamentar militar, € um indicativo de
gue o Congresso tem peso sobre os interesse das Forcas Armadas. Como analogia ao estudo
de Santos (2014a) que demonstra que o lobby corporativo, aquele em que a atuacéo direta no
Congresso, efetuado pela Confederacdo Nacional da Industria, quanto maior € o emprego de
recursos deste tipo de lobby, maiores sdo as chances de uma proposicao ter destino favoravel

ao atuante.
ENTREVISTA
Em conversa com dois assessores parlamentares pertencentes as Forcas Armadas sobre

a importancia das proposices que tramitam no Legislativo, varios pontos interessantes foram

abordados.
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Como ponto de partida, cabe ressaltar que ambos sdo militares de carreira, sendo
oficiais superiores °com vasta experiéncia na caserna, o que auxilia na eficiente assessoria
prestada aos parlamentares que neles buscam informacdes relevantes para determinada
proposicdo. Além do mais, recebem treinamento no Centro de Formacdo, Treinamento e
Aperfeicoamento da Camara dos Deputados (CEFOR)?° sobre o processo legislativo.

Sobre 0 modo de atuacdo dos assessores, verificou-se que esta concentrada na
tramitacdo das proposicOes, sendo o objetivo fazer com que elas apresentem resultados
favoraveis aos interesses da Forca singular a qual representam. Assim, seu locus de atuagéo
ndo é restrito a determinada comissao ou grupo especifico de parlamentares. Por exemplo, ao
tomarem conhecimento que algum parlamentar foi designado para a relatoria de uma
proposicédo de interesse da instituicdo militar, os assessores entram em contato.

No referido cenario, a importancia da CREDN, apesar de reconhecida para a tematica
da Defesa Nacional, deve ser relativizada. Dependendo de como a proposicdo tramita, caira
em diferentes outras comissGes da Camara, 0 que nao impedira que a mesma tenha impacto
para o setor da defesa. Ou seja, sendo de interesse de uma forga singular, seus assessores nela
atuardo. Muitas proposi¢des tem impacto indireto sobre as Forcas Armadas, ou seja, ndo
trataram exatamente de assuntos militares ou de defesa nacional.

E valido ressaltar a importancia da CMO, onde as prioridades das Forcas Armadas s&o
apontadas pelos seus assessores. Embora nem todas as demandas sejam atendidas, a ordem
das prioridades é respeitada. Emendas individuais na CMO também sdo importantes, pois
parlamentares também procuram os assessores militares para destinar recursos a projetos de
interesse comum entre os militares e determinado parlamentar.

Outro ponto importante é que partidos ou ideologia ndo sdo determinantes para a
relagéo do parlamentar com os interesses das Forgas Armadas. Geralmente, os assessores Sao
bem recepcionados independentes da sigla partidaria que o parlamentar pertence ou do seu
posicionamento ideoldgico.

Ha, de antemado, interesse dos parlamentares em ajudar, embora estes estejam limitados
aos préprios interesses ou pelos interesses de seu partido. Dependendo da proposicdo, ha
pouca margem de manobra para o parlamentar atender os diversos grupos de interesse que o

procuram, incluindo o militar.

19Disponivel em: <http://www.eb.mil.br/postos-e-graduacoes> Acesso em: 10 de novembro de 2016

2pisponivel em: <http://www?2.camara.leg.br/responsabilidade-social/edulegislativa>Acesso em:
10 de novembro de 2016.




Diversas proposicOes de interesse dos militares séo de interesse de muitos outros grupos
e ajudam para o desenvolvimento do pais como um todo. Ver, por exemplo, o projeto Forcas
no Esporte?', onde um parlamentar pode requerer (um dos assessores afirmou que foi
procurado recentemente por um parlamentar que tinha interesse em destinar uma emenda
or¢camentaria individual para a sua Forca Singular de maneira que este recurso fosse destinado
a uma unidade militar sediada no estado no qual o parlamentar foi eleito) que as Forcas
Armadas atuem em prol de jovens que estdo na sua base eleitoral, atendendo, assim, varios
interesses. A atuacdo das FFAA pode ocorrer, inclusive, com a participacdo de outros
ministérios.

Parlamentar, por vezes, mantém contato com 0s assessores militares para que eles
opinem sobre uma proposicdo. Como estes sdo militares de carreira com ampla experiéncia na
caserna, podem sanar muitas davidas dos parlamentares em relacdo a tematicas especificas e
técnicas. Assessores concursados do Congresso sdo de 6timo preparo, mas isso ndo impede
que também sejam ouvidas as assessorias das FFAA.

Existem centenas de proposicdes que tem sua tramitacdo acompanhadas, algumas com
varios anos de existéncia. Quando as proposicdes sdo encaminhadas a parlamentares ligados
diretamente a tramitacdo da proposi¢cao como, por exemplo, o relator, sdo procurados pelos
assessores. O contato € realizado para os interesses FFAA possam ser levados em conta. Por
vezes, 0 legislador pode ndo sem ter consciéncia do seu real impacto de uma proposicao,
sendo, assim, importante o esclarecimento do assessor militar. Um dos assessores afirma
acompanhar cerca de 450 proposicdes de interesse da For¢a Armada da qual faz parte.

Todo o tramite de uma proposicio é acompanhado de perto. E importante que os
assessores atuem até a votacdo. O resultado da votacdo para aprovacao ou rejeicdo de uma
proposicdo normalmente reflete a atuacdo dos varios grupos de interesse. A influéncia nas
comissdes € mais facil do que no Plenério. Na realidade, nesta ultima arena € muito dificil que
os parlamentares atendam a alguma demanda, embora ndo impossivel.

N&o € intencdo dos assessores serem notados. O papel do assessor € representar o
interesse das FFAA e atuar para que eles sejam atendidos. Por isso, e até mesmo pela
dindmica do Congresso, € dificil notar a importancia desses agentes apenas pelo intermédio de
documentacéo escrita. Conversas e a prestacdo de assessoria antes que os documentos sejam

preparados sdo importantes na aprovacdo ou arquivamento\ reprovacdo de uma proposta

2Ipisponivel em: <http://www.defesa.gov.br/esporte/programa-forcas-no-esporte>Acesso em: 10 de

novembro de 2016.
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embora sejam de dificil detec¢éo.

Os assessores fazem parte do gabinete do comandante e contam com assessoria juridica
para dar respaldo legal as suas demandas. Por vezes, levam um documento pronto para que 0s
parlamentares possam apreciar suas ideias.

Os assessores representam o comandante militar de sua respectiva Forca. Por vezes, o
assunto tratado pode requerer que outro militar va representar a instituicdo em uma reunido ou
audiéncia. Inclusive, podem ocorrer reunides ou audiéncias com a presenga de parlamentares
e 0 préprio comandante. Visitas institucionais também ocorrem, onde parlamentares recebem
convites para visitar instalacbes militares para melhor conhecer as atividades dos fardados e a

importancia do apoio do Legislativo para que as missdes das FFAA sejam cumpridas.

Anélise

A entrevista reforgou a ideia de que as assessorias parlamentares sdo importantes para a
formulacdo de politicas publicas, pois sdo capazes de fornecer e sanar questionamentos sobre
atividades especificas, além de defenderem os interesses das instituicdes ou grupos que
representam.

Quanto a importancia do papel das assessorias para que emendas or¢camentarias sejam
destinadas as Forcas Armadas, essa informagdo condiz com o que j& foi dito pelo General
Gerson Forini, entdo 6° subchefe do Estado Maior do Exército Brasileiro, quando afirmou que
“ao longo desses ultimos anos, o Exército tem conseguido, tem tido muito sucesso na
obtencdo da elevacdo nos recursos do nosso orcamento por intermédio do trabalho da
assessoria parlamentar junto aos parlamentares??”. Cabe ressaltar a importancia da 6°

subchefia do Estado maior do EB para as finangas do EB, pois, uma de suas competéncias ¢ 23

I. Planejar, orientar e coordenar, no nivel de dire¢do geral, as atividades de
economia e finangas do Exército

V. Participar da elaboracdo dos projetos de lei relativos ao plano
plurianual, as diretrizes or¢camentarias e ao orgamento anual e coordenar,
orientar e acompanhar a gestdo de programas e acgoes de responsabilidade
do Comando do Exército;

V1. Analisar os processos relativos a celebragdo de instrumentos de parceria
de interesse do Exército Brasileiro;

VII. Realizar estudos e apresentar pareceres, sob o enfoque econémico-
financeiro, acerca de assuntos do Comando do Exeército;

22 Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=RSWY ZHPV8jw>Acesso em: 12 de

novembro de 2016

ZDisponivel em: <http://www.eme.eb.mil.br/index.php/6-subchefia> Acesso em: 12 de novembro de 2016




Os dados fornecidos por Madruga (2015, pp. 46-8) podem ser indicador do papel das
assessorias militares parlamentares. Foi constatado o aumento da atuacdo dos parlamentares
em relacdo as emendas que destinavam recursos ao MD e 6rgdos subordinados e que
parlamentares oriundos de estados em que as FFAA atuam ativamente m programas sociais
apresentaram mais emendas. Entre 2008-14 parlamentares representantes de estados atendidos
pelo Programa Calha Norte foram autores de 60% do total de emendas.

A importancia da CMO para a area de defesa reside no que Castro et al (2009, p.12)
apontam como uma deficiéncia nas Comissdes de Defesa nos paises da America Latina, onde
0 orcamento do setor de defesa ndo passa pelo crivo das comissdes de defesa, mas da de
orcamento. O pessoal das comissdes de defesa ndo possui formagdo especializada adequada

sobre esta tematica e contam com escassos recursos materiais.

Gréfico 5 - Quantidade de propostas de emendas parlamentares ao orcamento destinadas ao
Ministério da Defesa ou a 6rgaos subordinados a essa pasta
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Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados do aplicativo SigaBrasil apud Madruga, 2015, p.47

Gréfico 6 - Soma dos valores das emendas parlamentares apresentadas ao orcamento
destinadas ao Ministério da Defesa ou a 6rgdos subordinados a essa pasta (em R$ milhdes)
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Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados do aplicativo SigaBrasil apud Madruga, 2015, p.47

O Programa Calha Norte foi criado em 1985 e visa desenvolver a regido em que atua
através da construcio de infraestrutura. E coordenado pelo MD, tendo como marca a atuag&o
das Forcas Armadas. Sua area de atuacdo abrange 194 municipios pertencentes aos estados do
Acre, Amapa, Amazonas, Para, Ronddnia, Roraima e uma area que corresponde a 32% do

territorio nacional e que possui uma populacdo de 8 milhdes de habitantes?*. 2°

Outra consideracdo a ser feita é a dificuldade de avaliar a participacdo das assessorias
militares considerado apenas proposi¢des aprovadas. Bachrach e Baratzcriticam o pressuposto
erroneo de que o poder so pode ser observado em situacdes em que exista tomada de decisdo e
ndo perceberam a tomada de ndo-decisdes também como resultado de manifestacdo do
poder. Os autores defendem que o poder possui duas faces: o poder como participagdo na
elaboracéo de decisdes — e sua outra face- o poder como a limitagdo na elaboracao de decisdes,
a ndo-decisdo. Dessa maneira, a ndo apreciacdo de uma matéria pode ser resultado de uma
decisdo parlamentar baseada no lobby exercido pelas FFAA e ndo apenas resultado de um
desinteresse do legislativo.

Além disso, conversas, negociacdes informais onde ndo ha codificacdo por qualquer
meio oficial, dificultam ainda mais mensurar a importancia do papel das assessorias militares.
Como informam os assessores entrevistados, o relator de projetos de interesse das FFAA é
procurado antes que emita um parecer sobre determinada proposi¢éo, ndo sendo facil perceber

o interesse de qual ou quais grupos foram atendidos.

%Disponivel em: <http://www.defesa.gov.br/index.php/programas-sociais/programa-calha-norte> Acesso em:
13 de novembro de 2016

ZDisponivel em: <http://www.defesa.gov.br/index.php/programas-sociais/programa-calha-norte/area-de-
atuacao-do-programa-calha-norte> Acesso em: 13 de novembro de 2016.




Talvez, para este pesquisador, a informagdo mais importante captada pela entrevista é
que as assessorias militares ndo possuem um locus especifico de atuacdo, como a CREDN.
Embora os assessores declarem a importancia da CMO, eles atuam em cima de proposicoes
de interesse das FFAA, o que ndo significa que elas tratem especificamente de questfes
militares ou de defesa nacional, mas sim que podem atingir, mesmo que indiretamente a sua

instituicdo.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

A classificacdo de Mainwaring et al (2001) nos permite enxergar a importancia da
adequacdo dos militares a vida democréatica. A Defesa Nacional engloba os assuntos militares,
mas a ela ndo se restringe. A formulacdo da Defesa Nacional deve ser considerada como uma
politica publica do Estado e, portanto, a participacdo da sociedade e dos seus representantes
deve ser fazer presente. Ela ndo é um fim em si mesmo e deve interagir com outras politicas
publicas, considerando seus custos e beneficios. Dai reside a importancia do dialogo entre o0s
poderes do Estado, a sociedade civil e as Forcas Armadas. Percebe-se que esse dialogo
aumentou, mas com a iniciativa preponderante do Executivo.

O Ministério da Defesa surge como principal 6rgdo executor da politica de Defesa,
centralizando importantes decisdes politicas na area da defesa e permitindo a
interoperabilidade das Forcas singulares. Porém, o Brasil demorou a instituir seu MD, embora
tentativas de sua criagdo remontem a Constituicdo de 1946 e de 1988.

Finalmente, ap0s contexto favoravel a sua criagdo de seu em 1999, ainda no governo de
Fernando Henrique Cardoso, o Ministério da Defesa foi criado, porém sob direcdo majoritaria
dos militares, prejudicando na sua funcéo de diretora das politicas de Defesa desse 6rgao civil.
E notéavel a opinido contraria dos entdo ministros militares contra a implementag&o do MD e 0
veto exercido pelos militares para a nomeacdo do diplomata Ronaldo Sardenberg para a
direcdo da pasta. Ou seja, a interferéncia militar em areas que ultrapassam os limites da
caserna. Outros ministros sofreram constrangimentos das Forgas Armadas, inclusive o proprio
presidente FHC. Muitas foram as criticas as falhas contidas no MD com seu relacionamento
com as Forcas Armadas: permanéncia do desinteresse da sociedade pelo tema Defesa ainda
depois de sua criacdo, quadros do MD preenchidos por militares, inexisténcia de um Estado-
Maior que comande as operacGes militares, foro especial e assento no Conselho Militar de
Defesa, controle sobre atividades civis como a Marinha Mercante e a Aviacdo Civil,
Comandantes sdo membros natos do Conselho de Defesa Nacional e da Camara de Relagdes
Exteriores e Defesa Nacional do Conselho do Governo, indicacdo dos nomes dos aspirantes
ao generalato, estrutura administrativa das Forcas Armadas permanece a mesma de antes da
criacdo do MD, Forcas Armadas ndo atuam de forma conjunta, Programa Espacial Brasileiro
nas méos da FAB, inadequacdo das FFAA as normas estabelecidas por outras instancias da
administracdo publica, autonomia militar sobre suas instituicdes educacionais, inexisténcia de
um Livro Branco, pensamento estratégico ultrapassado e ineficiéncia do Legislativo para

fiscalizagcdo do Executivo.



Porém, grande parte das criticas apontadas ndo é verdadeira quando consideramos o
periodo posterior as criticas feitas. Entre as mudancas propiciadas pela criacdo do MD,
possibilitando uma evolucdo nas relagdes civis-militares favorecendo o controle civil, foi
possivel constatar: Politica Nacional de Defesa (2005) e Estratégia Nacional de Defesa (2008),
a criagdo do Livro Branco de Defesa Nacional (2012), criacdo da Secretaria de Aviagao Civil
(2011), criacdo do Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas (2010), o Decreto 7274 de
2010 e a predisposigdo dos generais a seguir a nova configuragéo.

Com relacdo a participacdo dos parlamentares nas politicas ligadas a Defesa Nacional,
foi possivel constar o desinteresse desse poder. Os parlamentares agem, geralmente, de
maneira reativa as iniciativas do poder Executivo. Este pode ser considerado o responsavel,
juntamente com as Forcas Armadas, pela evolucdo das relagdes civis militares desde a
redemocratizacdo. Esse quadro ndo surpreende quando consideramos as prerrogativas sobre
assuntos militares nas m&dos do Presidente da Republica e o sucesso da aprovacdo das
propostas do Executivo na legislacdo brasileira como um todo. Além disso, a CREDN,
comissdo que deveria trazer a discussdo da defesa nacional no ambito da Camara dos
Deputados, ndo tem exercido o seu papel, pois apresenta producdo legislativa e seus
parlamentares sdo pouco especializados sobre a tematica. Os assuntos relativos as Relagdes
Exteriores parecem envolver mais os deputados da referida comisséo.

Embora desanimadora o interesse do Legislativo, é perceptivel a criacdo da Frente
Parlamentar da Defesa Nacional em 2008, resultado da articulagio de um grupo de
parlamentares para dar apoio nessa arena a Estratégia Nacional de Defesa. Transformada em
Frente Parlamentar Mista da Defesa Nacional quando da sua renovacao, tal frente poder ser
classificada como uma frente ampla, advocacy e enddgena e apresenta-se como uma arena
alternativa na articulacdo entre parlamentares e grupos interessados pela tematica da defesa
nacional, muito embora nédo substitua a CREDN. Sua atua¢do pauta-se na disseminacdo do
interesse pela defesa nacional na sociedade e na defesa de proposi¢des importantes para a area.
Embora ndo tenha uma estrutura bem organizada, pode ser um indicador favoravel ao
interesse do Legislativo.

Quanta as assessorias parlamentares militares, elas tém na sua prépria existéncia um
forte indicador de que o Legislativo é uma importante arena para que os interesses das FFAA
sejam defendidos. Embora o debate sobre a defesa nacional va muito além das FFAA, esta
instituicdo é uma das grandes afetadas pela consecu¢do da politica de defesa. Notou-se que 0s
assessores parlamentares militares possuem grande expertiseno que diz respeito a sua

instituicdo e recebem formacdo para atuar na arena legislativa. Eles estdo em contato
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constante com parlamentares, sendo este contato resultado tanto da procura dos assessores
militares quanto dos préprios parlamentares. Sao importantes para auxiliar em questées muito
técnicas e procuram influenciar nas relatorias de proposicdes de interesse da instituicdo
militar através do contato direto com o relator da matéria. Alias, a atuacdo dos assessores
militares € pautada pelo acompanhamento de proposicoes de interesse dos militares, o que ndo
é reduzido a proposi¢cdes que tramitam na CREDN. A assessoria militar é especialmente
atuante na CMO, sendo eficaz para que emendas orcamentarias sejam destinadas a Forca
Singular que representa. Cabe ressaltar que proposicdes de interesse dos militares podem ser
de interesse particular dos préprios parlamentares ou de seus partidos, pois podem resultar em
ganhos as FFAA e aos redutos eleitorais do parlamentar. Por fim, proposicdes podem ser
afetar indiretamente as Forgas Armadas, a matéria ndo tratando diretamente da instituicdo

militar ou da defesa nacional.
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