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INTRODUCXO

Da série de fracassos Politicos que compSem a historia
do governo Sarney, um, pelo menos, ndo pode ser atribuido arenas a
. Sua  incompet@ncia politica. Ao Procurar nos ministvos militares o
wltimo recurso Para sua propria sustentagio no poder, ele procurou
eaproximar as FFAA do poder. De fato, a Participacio dos ministros
militares nas decisfes de governo, de acordo com o Proprio
Presidente, no Cumprimento da nobre missfo de "sustentar" g
transicio e “"proteger" a democracia, tornou real a ameaga de uma

“tutela militae» sobre a transigHo.

0 que estava em causa, entretanto, nio era o risco de
ruptitira institucional, pPois um golpe militay naquele momento

Produzivia um desgaste politico que niAo interessava de forma alguma

as FFAA. Era (e nio seria ainda?) 0 risco de estagnagio politica,

ou "morte lenta" (O'Donnell), que ameagaria a transigio brasileira.

Evitei, no entanto, uma interpretagio estreita da crise politico-

econdmica, Procurando entendé-la, na acepcio ariginal do

tevmo,
Como o limiar de transformagdes mais ou menos profundas no sistema
politico coamo resposta as demandas de uma sociedade €civil complexa

2 crescentemente organizada



Nio é Possivel, portanto, deduziy da c¢rise de
legi;imidade do sistema politico Wma necessiria  ruptura da Ordem
institucional. um exemplo disso foi a revitalizacfo do sistema
Partiddrio ocorrida nas elei¢ées municipais de 88, menos pela
"vitdria" das esquerdas em si e mais Pelo efeito reorganizador
sobre as demais forcas do " espectro partidirio. Como VETEMOS
adiante, o “glan"“ democratizante da transicio também acabou
influenciando o Processo constituinte, transformando a Carta de 88

num inesperado aliado no esfor¢o de consolidagio democratica.

Entretanto, muitas questées relevantes Para a definigio
dos padries de relacionamento entre FFAA e sistema politico ainda
esperram uma respaosta do roder legislativo, POT exemplo: que papel
terd o Congresso na formulag3io das politicas de defesa nacional e
Seguranca do Estado, e, caso se decida pela criacfo do Hinistéerio
da Oefesa, no. quadro da futura vevisio constitucional, Prevista
Para 1993, como seri tratado o problema do "excesso" de ministéiiog
militares; que peso politico, afinal, o Congresso atribuird 3
Comissio Permanente de Defesa Nacional, em suma, como se capacitarad
o legislativo para execcer com eficiéncia & autoridade a

fiscaliza¢ldo e 0 contvrole dasg atividades militares?

0 contiole politico das atividades militares deve
constituir um dos objetivos prioritdriosg No processo de transig3o

democrdtica; & importante observar, no entanto, aue um controle



efetivamente democritico Pressupde uma via de mio dupla, ou  seja,

da mesma forma que o Congresso a o Executivao, tambeém as FFaa devem
Participar na construcio desse €3Paco institucional para a

discussfo e formulagio das Politicas de defesa nacional e de
segumranca do Estado. Isto significa, em outros termos, que uma
solucdo estdvel para a "questio militar" exige que se caminhe no
sentido da integrag3o institucional das FFAA  &as regras do Jogo
democvriatico, onde todos os interesses Particulares encontvam, ou

devem encontrar, expressio PUblica POY meio de representagio

Politico~institucional.

0 enfoque palitico do ensaio torna, pois, necessaria
uma  delimitacio mais precisa do tema. A interacio entve FFAA e
‘sistema Politico, como €ixo da anilise, seri estudada sob doig
aspectos: Primeiro, numa Perspectiva historica discute-se
brevemente 0os tiragos bdsices do Processao de autonomizacio
institucional e Participacfo politica dos militares durante o
pPeriodo republicano, até ¢4, ressaltando a grande interacio entre
militares e sistema politico (Primeira parte); analisa-se, eam
seguida, a ruptura deste modelo com o Golpe de 64, as tentativas
frustradas de reestruturacio do sistema politico e 0 fracasso
politico—institucional do regime autoritirio (segunda Parte); ao
discutir a Participagio das FFAA na transicio democritica € no
Processo constituinte Procura-se mostvrar que o fendmeno da "tutela

militar" encontra melhor explicagio ha crise de legitimidade do



gaverno do que na  autonowia institucional dag FFAAR  (terceira
parte); tenta-se, ao final, uma  avaliagio Preliminar das
Possibilidades de substituigio desse padrio tradicional de
autonomia institucional e interven¢io politica POY  wm modelo de
controle democritico, etapa inicial do Processo de integragio dasg

FFAA 3 oirdem democritica (conclusfo) .



Autonomia Institucional e Participagto Militar na Folitica

Brasileiya. 1889-19464

Cabem aqui alguns comentidrios Ppreliminares a respeito
da  &nfase no aspecto interativo do relacionamento entre FFAA e
sistema politico em detvimento do aspecto conflitivo da relagio.
Primeiro,é preciso ressaltar que as FFaA tém sido um ator decisivo
ha  historia politica do Pais, i.e., n¥o apenas porque elas sempre
Participaram de forma intensa do “Jogo" politico—partidério, como
Pela sua influéncia decisiva na estruturacio do sistema politico~-
institucional, especialmente a partir de 1944. Segundo, uma éntase
no  cardter “dual" do relacionamento FFAA/sistema politico tende a
reforc¢ar certo tipo de anilise que v& nas FFAA um "agente exteino"
a0 sistema Politico, quando trata-se de explorar Justamente essa
tensio entre autonomia e Participagio, constitutiva do

relacionamento entre FFAA e sistema politico.

Nem poder moderador acima dos conflitos da sociedade
nem "“c30 de guarda® dos interesses da burguesia, as FFraa compﬁem
uma organizacio complexa, muitasg vezes contraditdria, com uma larga
experiéncia de Participagfo na wvida politica do pais. Esse
“interesse" das FFaa Pela politica, nfo se tratando, obviamente, de
uma  aberracio politica nem de uma deformacio de "cargtey* Propria

dos nossos miliﬁares, deve encontrar explicagio nas caracteristicas



especificas do sigstema politico que permitiram o desenvolvimento da

autonomia institucional e estimularam a Participagiio politica dos

militares.

Farticipacio politica e autonomia institucional, sio,
rortanto, os tragos bdsicos da histdria das FFAA brasileivas. E

ainda que analiticamente distinquiveis %30, na verdade, aspectos de

- um processo historico mais amplo: a formacio do Estado nacional. As
conveniéncias de uma anilisge exclusivamente institucional ndo devem
encobrir o fato de que ag FFAA s30 a0 mesmo tempo resultado e
agente daquele processo. Somente wuma visfo a-histdrica e formalista
pode conceber a luta das FFAA por autonomia institucional
desvinculada de uma participacio politica intensa e sistemdtica no

Processo decisdrio, seja diretamente, na gest3o autoritaria do

Estada, seja . indiretamente. buscando a realizag¢io dos seus

interesges corporativos pelas viag institucionais tipicas do regime

democratico.

0 fato de que as formas de participacio politica
desenvolvidas aq longo destes cen anos de histdria republicana

(1889-1898) tenham contribuido para a construcio de uma autonomia

militar que de certa forma afetou ag condigies de estabilidade da

experiéncia democrética Pré~&4, nio deve servir de argumento para

uma  recusa a  priori de toda forma de Participacfo das FFAA no

Prrocesso politico. Aagim conla o Plrocesso de construgio



institucional das FFaA ndo significa necessariamente autonomizag¢io
do aparelho militar em relacfo ao Estado, também a participacgio
Politica dos militares nio Pode ser reduzida a intervengdes e
golpes de Estado. Somente a compreencdo das condigdes historicas em
que se deu essa participacio politica pode nos dizer POrque as FFAA

tenderam e tendem A se autonomizar e Projetar sobre o Estado a sua

"tutela",

As raizes historicas da intensa Participac¢io dos
militares pna vida Politica birasileira remontam a prdpria crise do
Império que culminou com a instauragio da Repiblica (1889). A
Posi¢do secunddria do Exército durante o 20, Império agravada pela
formacdo de uma elite intelectual "militante" na Escola Militar da
Corte, impediu o desenvolvimento de vinculos de lealdade entre o¢

oficiais do Exército e a monarquia constitucional. De fato, a
oficialidade formada pela Escola Militar da Praia Vermelha

transformou-se num dos mais impartante nicleos de OPOSiGCHO politica

a0 Império.

E preciso entender as propar¢des da crige Politica da

monarquia para aceitar a  facilidade com o velho imperador foi

destronado. N3e houve resisténcia organizada e nem sequer

manifestagdes significativas de apoio ao Império. 0 siléncio dag

classes Proprietirias foi a expressio acabada do isolamento a que o

sistema politico havia chegadq. Oe outro lado, o apoio sistemitico



dos grupes republicanos ao Golpe foi decisivo para legitimar a
intervencSo militar, tHo distante da tradicio liberal da politica
monirquica. Por irlnico que possa  parecer, a teoria que procurava
fundar o direito de participag3o politica dos oficiais, na condig3o
de ‘“cidadios armados", ganhou . forg¢a nos meios republicanos gragas
A0  empenho decidido de figuras como Rui Barbosa, Ariastides Lobo e
Quitino Rocayuva. Foi essa elite politica e intelectual vepublicana
que legitimou a intervencio militar, Justificando o golpe de Estado
como  um  “resgate" dos direitos politicos negados aos “"soldados
cidad3os", numa sintomdtica invers3o do carater democratico e
civilista dos cidadios <soldados que defendevram as conquistas da

Revoluclo Francesa contva seus inlmigos monarquistas.

Quando, pois, a conspiracio republicana derrubou o
velho imperadot, toda aquela retdrica sobre as ofensas ao "pundonor
militar" nio pode encobrir o verdadeiro sentido politico do Golpe.
A “corrida" aos carrgos piiblicos promovida rpelos oficiais do
Exévrcito reforga a tese de que a "intefvencﬁo" visava uma ampliagio
na  participagclio politica dos militares pela via estatal, em

detvimento, mesmo, da integridade institucional das FFAA.

0 eaforgo de sistemiatico de deslegitimagio dag
instituicdes politicas do Império, por parte da elite politica

dissidente, civil e militar.. explica #m parte o suCces80 do Golpe de

13 de Novembro de 1889 . Quando o espectro da ditadura se tornou
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realidade a reacfo das oligarquias estaduais e de facgdes do
Proprio Exército destiruiu as bases de legitimidade do Governo
Frovisdrio. Fastou a capacidade de articulag¢io de um politico
experiente como Campos Salles para tornar clara a fragilidade do
esquema de sustentacio do governo militar, baseada numa alianga
entre a oligarquia cafeeira, os grupos republicanos civis e as
liderancas militares. A tentativa de republicanos radicais aliados
30 grupo  “jacobino' do Exército de hegemonizar o processo politico
vesultou no rompimento da alianga e na dervota politica dos

militares para as oligarquias regionais.

0 fracasso politico do governo militar afetou
profundamente a integiridade das FFAA, a experiBncia dos anos
"cadticos"” de 1889 a 189Y pareciam Provar que o envolvimento dos
militares com a politica tendia, no 1limite, a negar o préprio
fundamento das instituig¢des armadas, a hierarquia e a disciplina

incondicional haviam sido Praticamente abolidas, o nivel de

capacitagio profissional era baixissimo e o atraso na rvenovagio

tecnoldogica do material bélico era enorme. 0 movimento de

refoirma
que eclodiu dentro das fileirasg do Exército foi uma reacio natural
aquela situacfo dramitica e€m que se encontravam as forgas de terra
apos mais de duas décadas de intensa Participacdo na vida politica

do pais.
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Apds enssa Primeira eaexperiéincia slgnificativa de
Participacin politica dos militares, encervada melancolicamente com
0 triunfo da Repidblica Oligdrquica, uma segunda onda de agitagio
politica entre os oficiais inferiores, principalmente os tenentes
do Exército, eclodiria durante a década de 20, As rebelides
organizadas pelos ‘“tenentes", tal como ficaram conhecidos,
inviabilizou o projeto modernizador dos "Jovens turcos", lideres
daquele movimento que pretendia "profissionalizar" as FFAA. Na
verdade, tal reorpanizacfo institucional visava mais a substituigio
do padr8o tradicional de fragmentag3o politica POY um projeto
politico-institucional do Exdrcito Para toda a sociedade. A crise
politica Provocada pelo movimento tenentista, nio apenas
enfraquacia as chances do projeto modernizador como trazia de volta

0 risco de fratura institucional.

‘A Revolucio de 30 € o ponto de inflexio desse processo,
superada a fase propriamente militar, quando os combates dividiram
a oficialidade do Exército em legalistas e revoluciondrios, as
novas liderancas militares iniciaram um processo de modernizagio e
reforma institucional, que seria ‘aprofundado durante o Estado Novo.
No entanto, ao procurar eliminar a politica no Exército, refor¢ando
o8 controles disciplinares, - nfo pde impedir que o conflito
politico alcangcasse expressio na propria estrutura hierdrquica da

instituic8o. De tal modo que, se um tenente, um capitio ou major

estava impaedido de discutir publicamente ou Participar ativamentsa



da wvida politica Partiddria, ele ancontrava canais internos de
atuacio que convergiam Sempre para os escaldes superiores. No lugar
dos tenentes teremos, entdo, os generais politicos, figuras
"anfibias" que ao longo dos quase vinte anos da Repdblica de 46

fizeram carveiras politicas .com a mesma desenvoltura com que

ascenderam na hierarquia militasr.

De +fato, 0 periodo que  vai de 46 a 44 sera
caracterizado por um ambiguo papel Politico das FFAA. Esse termo
expressa com perfeicgiio os dilemas que marcaram a Participa¢io dos
militares nessa Primeira experiféncia de democracia de massas no
Brasil. A tens3o se daria basicamente entre a necessidade de
Preservar a neutralidade pPolitica da institui¢io e ag Pressdes do
sistema politica no sentido de wuma Participacio tanto na decisfes
politicas do Estado - camo na vida partiddria. 0 resultado dessag
Pressdes contraditdrias foi uma identidade cindida entre os
oficiais. 4 dificuldade Prrincipal era compatibilizar asg exigénciag

do papel institucional com as imposicdes da atividade politica.

As elei¢des no Clube Hilitar ate 64 serio um exemplo
acabado degse dilema; as clivagens intra-corporativas refletirio
indiretamente os conflitos e as tendéncias politicas da sociedade.
As correntes nacionalistas e liberais <(ou udenistas) demarcariam
nitidamente seus eapacos dentro da institui¢fo. Cada elei¢io do

Clube era uma ‘guerra de posi¢cdoes" qQue indicaria ag tendéncias do
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Exédrcito em relacfo ao governo. Quando Getdlio se elegeu em 1950,
lutou para que o setor nacionalista tomasse o Clube Militar e desse
0 necessdrio respaldo a0 seu governo. Da mesma forma quando os
liberais da Cruzada Democrdtica ieconquistaram a presidéncia do

Clube Getdlio viu vuir um importante ponto de sustentag30 do geu

governo.

Outro traco caracterisitico dessa imbricacio entre
militares e politica foi a presenca marcante de oficiais generais
na vida partiddria. A come¢ar pelo HMarechal Dutra, ministro da
guerra durante o Estado Novo e primeiro presidente eleito sob as
regras democrdticas da ConstituicHo de 46, a lista inclui ex-
tenentes como Juarez Tdvora, Cordeiro de Farias, o eterno candidato
a presidente Brig. Eduardo Gomes, udenista fandtico e ate mesmo
“legalistas" extremados como o Marechal Lott que deu um golpe em
nome da praopria Constituig¢fo (1955), concorrendo em seguida (1940)

4 presidincia como candidato dag esquardas, derrotado por Jianio

Quadros.

A experiéncia politica dos militares ao longo da
Reapdblica da 46 n%o pode ser compreendida através de modelos
rigidos. A regra foi sempre a coexisténcia de prdticas diversas,
quando nfo antagbnicas, e posicdes idenldgicas as mais variadas.

Neste contexto de grande interag8o com a vida politico-partiddria,

a autonomia adquiriu um sentido fortemente ambivalente. Da um lado,
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0 cariater necessariamente competitivo do sistema politico impunta
uma estratégia de isolamente institucional, evitando que o
Pluralismo da sociedade penetrasse a corporagdn sab a forma de
facg¢les; desta perspectiva, autonamia implica restrigdes a
Participa¢do politica. De outro, press@ies internas e externas para
que as FFAA interferissem no processo politico, induziam uma tomada
de posi¢do politica da instituicdo como forma de se antecipar as
pressdes e também evitar o surgimento de fac¢es internas; deste

ponto de wvista, a preservacio da autonomia exige a participacio da

Prapria institui¢fo no processo politico.

0 dilema histdrico das FFAA brasileiras pode ser assim
resumido: uma efetiva participagfo das instituicdes militares no
processo politico exige um nivel de autonomia que s6 paode ser
mantido & custa de restrigSes crescentes A prdpria participa¢io; ou
seja, ndo é possivel manter, simultaneamente, um grau elevado de
autonomia e integrridade institucional num contexto de intensa
Participacdo politica. Em condiges excepcionais de crise do
sistema politico e crise institucional das FFAA, a manuten¢io da
unidade institucional, pressuposto de qualquer autonomia, com
clevado nivel de intervengo politica ¢ possivel. No entanto, logo
que o conflito politico que fragmentou a sociedade & superado, as
tensOes geradas pela disputa interna pelo poder tende a colocar em
risco aquela integridade institucional necessdria 4 participacio

coesa da institui¢®o no processo politico. As FFAA procuraram
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romper este processo perverso aem 64, elevando a0 mAximo eua
autonomia e seu grau de interven¢lo no processo politico; o
fracasso politico-institucional do regime autoritario s@ri
analisado, portanto, como expressio concreta desta tensio
estrutural que afeta o relacionamento das FFAA com o sistema

politico.
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Heranca Autoritdiria @ Fracasso Politico do Regime Militaur

Os vinte anos de regime autovitdrio Produzivam venormes
transformac8es na estrutura social e econdmica do pais. Nio se
discutird aqui os sucessos e 9s fracassos da politica econBmica dos
governos militares. Frocura-se entender o sentido politico geral do
movimento de 64, segundo suas lideran¢as militares e intelectuais,
€, portanto, o sentido politico do fracasso institucional do regime
autoritdrio e suas consequé&ncias para o processo de transicio.
Pretende~se entender como, afinal, o fracasso Politico do regime
militar afetaou a capacidade de controle das forcas conservadoras
sobre o processo de transi¢io. A crise de legitimidade do governo
Sarney pode ser compreendida na linha de continuidade da crise
Politico~econdmica que impediu o controle total das forgas
autoritirias sobre o Processo de abertura; neste contexta a
"tutela®” militar & uma consequéncia natural da fragilidade politica
do governo de transigio e ndo uma consequéncia necessaria da

autonomia institucional das FFAA.

No discurseo do movimento de &4 o diagndstico da crise
politica que desencadeou 0 Golpe & muito claro: o sistema politico
havia falido, as estruturas de poder corroidas, de dentro pela
corrupcio, o ‘nepotismo e a "politicagem", de fora pelo

pelo

comunismo que . se infiltirou nos sindicatos e na buracracia do



Estado. Na visfo dos "vevolucionarios', as for¢as armadas n3o
tinham escolhas: ou intervinham o4 permitiam o ‘“caos". [Essa
interpretagfo da crise sustentou, durante a primeira fase do regime

autovitdrio a idéia de que se fazia imperiosa uma reforma complets

das instituic¢8es politicas, da burocracia e da prdpria sociedade.

Esta vontade de veformar o sistema politico # o Estado
2std presente em muitos dos atos do regime militar: a extingio dosg
Partidos, a criaclo do sistema bipartiddrio, a estruturacso do SNT,
a concentracdo de poderes no Executivo, em detrimento do Judicidrio
e do Legislativo, a elei¢Xo indireta do Fresidente da Repdblica, o

fortalecimento do Conselho de Sequiranca Nacional, etc.

De +fato, mesmo apds o "endurecimento" do regime, a
Partir de 68, manteve-se o impeto “modernizador" dos YOVEITNOS
autoritarios. 0 perjiodo do "milagre"” caracterizou-se exatamente por
uma  grande concentracio de pader no Executivo, pelo tolhimento
absoluto do Legislativo e POr uma considerdvel perda de autonomia
¥inancgira e tributdria de estados e municipios. 0 fracasso na
consolidaclo dessas inovagdes constitucionais, segundo Roberto
Campos, explica-se Justamente pela A680C1ia¢d0 inesperada entre
estas reformas "modernizadoras" e a -radicaliza¢io do processo
revoluciondrio. A vresisténcia do Congresso as medidas limitadoras
de seu poder de iniciativa e veto e o surto de agitagio sindieaxl €

estudantil fortaleceram os satores duvos que coagiram Costa e S$ilva
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a editar o AI-S. 0 que Roberto Campos, como bom "castelista",
perceheuy rapidamente é que a legitimagio das reformas
institucionais do governo militar dependia exatamente da Associagio

entre estas e o processo de "descompressio" politica.

A promulgacglo da Cénstituicﬁo de 1947, principalmente
Sua  aprovagiao pelo Congresso Nacional, seria uma etapa crucial no
processo de institucionalizacio daquele "sistema cansensual de
democracia Participante com Executivo Forte (1), segundo a peculiar
defini¢3io de Roberto Campos. Eram basicamente trés 0os objetivos
dessa estratégia de consolidacl0 institucional: "= redugio do

coeficiente de arbitvio, pela implantagio do estado de diveito; (o)

(1) Segundo Campos, o moadelo politico aprovado pela Constituigio de

1947 configurava uma “revolugio politica" ao eliminar ]s
Possibilidades de restanracio do "nacional-populismo" Pré-44. A
nova Carta atribuia imensos poderes ao Executivo e impedia uma
rarticipagio direta dos ‘"representantes do povo" no processo

decisdrio. Suas Principaisg caracteristicas seriam:

1) Iniciativa legislativa direta, em matéria financeira e de
Segurangca nacional, e indireta, em virtude de leis delegadas;

c2) Exclusividade na orcamentagio da despesa e
institucionalizago do  planejamento, cerceando-se, de um 1lado,
pressdes inflaciondrias da tlientela legislativa, e assegurando-se,
de outio, observdncia de or¢amentos-programa; 20 mesmo tempo,
acentuou~-se o Principio da competitividade, pois que as empresas
Piblicas ficariam sujeitas a critérios semelhantes aogs empregas
Privadas.

3) Redefini¢io do federalismo, pela correcio da anarquisa
tributdria, pela limita¢io da liberdade de endividamentoe dosg
Estados, e peala ampliacio do direito de intervencio fedeval; em
contraquadro, reforcaram-se os recursos financeiros dos Estados e
Municipios, pela reforma tributdria e através dos Fundos de

ParticipacHo, - ensejando-se~lhes, Portanto, maior autonomia
administrativa. ® A Nova Economia Brasileira, Simonsen, Mirio
Henrique e Campos, Roberto de Oliveira, Liv José Olympio Ed., Rio,

1976, p. 244.
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disciplinamanto do processo de substituicfo de 1lideranca; a
regulacio da vida partiddria para assegurar representagio e
legitimidade."(p. 239). A intencio real das for¢as golpistas, como
s® pode notar, mais do que Isuprimir “focos" subversivos ou
erradicar a corrup¢io no ﬁervito'pdblico, era instituir uma nova
ordem politica, formalmente liberal, mAS efetivamente

centralizadora e intervencionista.

) fracasso desse projeto "liberal-conservador" deu
inicio 3 desagregacfo da alianga civil e militar que sustentava
politicamante o regime autoritdrio. A crise de legitimidade foi
agravada pelo surgimento de um movimento de resist&ncia nos neios
estudantil e sindical que desembocou na luta armada. O periodo de
arbitrio e terror que se seguiu sepultou, Junto com as centenas de

vitimas da repressio, toda e aualquer perspectiva de legitimagSo da

nova ordem.

A radicalizac3o do processo “revolucionirio" obrigou o
governo militar a investir pa estruturacio do aparato repressivo,
até eaentlo um elemento secunddario na fua estratégia politica. A
seguranca do regima, aparentemente ameacada pelo surto de agitagio
politica e social, sobrepds-se i necessidade de legitimag¢io das
reformas institﬁcionais. 0 qua eles ndo previvam, no entanto, & que

o0 pre¢o deste salto nas trevas seria a destruicio das proprias

bases de sustentaco politica do regime.



Segundo Alfred Stepan (2), entre 1947 e 1972, o Birasil
assistiu & emergéncia de inimeras organizacdes de inteligéncia. “Em
1967, em meio ao debate interno sobre o perigo de assumir  func8es
de policia e de €riar cadeias Paralelas de comando, o exército
criou b Centro de Intormacdes do Exército (CIE) que n3o era uma
Parte do Estado Maior do Exército, mas ue respondia diretamente ao
ministro do Exército. Somente em 1970, em meio a luta anti-

subversio, esse centro passou a contar com pessoal € a operar

efetivamente . ",

0 mesmo padro foi seguido na estruturagio dos demais
servicos de inteligéncia das foir¢as armadas (CISA, da Aeroniutica e
CENIMAR, da Harinha). 0 grande Problema, no entanto, estava na
Organizagio das estruturas "informais" de combate A subvers3o. A
OBAN, por axemplo, surgiuy paralelamente as agéncias oficiais,
sustentada por fundos privados e publicaos. Enm 1970 ela ftoi
integrada ao sistema repressivo sob o controle dos CODI (Centro de
Operacdes de Defesa Interna). De acordo, ainda, com Stepan: “Ep
cada regifo militar havia uma reparti¢so com amplas atribui¢des de
integrar as operacies de inteligéncia(...)que sem levar em conta a
antigiiidade especifica dos comandantes do exeército, da marinha ou

da aerondutica na regifio, foi situado s0b a jurisdi¢fo do comando

(8) Stepan, Alfred; O0s Militares: da Qbertura a nowva republica, Faz
e Terrva, Rio, 19864, p. 37.
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regional do exército, tal como o II Exército em S%o Paulo." (p.

37).

Ateé entio, o regimg militar sd havia criado um drgfio de
inteligéncia, 0o SNI, cujas tarefas basicas eram vigiar as
oposicdes, reprimi-las se Preciso, e controlar as For¢as Armadas,
de forma a preservar a hierarquia e a disciplina internas da
corporagio. Segundo o Cel. Cavagnari, depoisa de 19647, . a
consolidacio da comunidade de informacdes, restringiu sobremaneira
as possibilidades de articulacio interna dos militares, "a carreira
passou a ser toda controlada, os comandos e qualquer coisa que ge
fizesse" (3). 0 SNI havia simplesmente criado um canal hierarquico.
Todas as informagBes tdcnicas e as ordens de comando passavam pelo

crivo do "servigo", podiam s@r interceptadas e até mesmo alteradas.

A formacio de linhas paralelas de comando e a grande
autonomia operacional dos agentes era ainda mails evidente nos DOI
(Destacamentos de Operacdies Internas), constituindo a efetiva
“vanguarda" no combate & subversio. A heterogeneidade dos seus
quadras (o DOI posmuia‘agentes de todos os servigcos militares além
da policia) e a “infofmalidade“ da infra-estrutura operacional (Ja
que ndo usavam uniforme e eram financiados tanto pela iniciativa

privada como por fontes oficiais ¢ "oficiosas") Aasseguravam nio

(3) Cel. Geraldo Cavagnari, diretor do Nucleo de Estudos
Estrateégicos da Universidade de Campinas, em seminidcio realizado no
CEDEC, em outubro de 1988.
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apenas a impunidade para os crimes mais bidrbaros, como ainda
ameacavam a propria  base hierdrquica e disciplinar das forgas
armadas. As consequéncias niao se fizevram esperar: a autonomizagio
do aparelho repressivo transformou o combate ao “inimigo intevrno"
no fim Jltimo daquele ‘“exército de facinoras", para usar uma

expressio da moda (4).

0 rvisco de uma quebra generalizada nas cadeias de
comando, e o perigo ainda maior de uma “tutela" da comunidade de
informagio e seguranga sobre as for¢as armadas alarmaram os setores
moderados que passaram a articular uma “retirada® estratégica que
salvaguardasse a integridade e a autonomia institucionais da
corporagio. Curiosamente, a mesma raz3o alegada pelos setores ate

entdo "legalistag" Para aderir ao Golpe de 64 (5)

(4) ver Stepan, Us Militaras: da absrtura 3 nova republica. .

“ PPR.
37-38.

(3) Golbery do Couto e Silva, em entrevista a Stepan, confirma
integralmente essa visio ‘“critica" dos setores moderados com
relagdo a autonomizagHo do aparelho repressivo. "Essa crescente
autonomia e a radicalizagio idenldgica eram, segundo Golbery,
desnecessirias e Perigosas, no final de 1973. Desnecessdria, porque
a autonomia e a radicaliza¢8o das for¢as de seguranga - ge
continuassem sem controle - apresentariam uma dupla AMEAGCA para as
militares brasileiros. A primeira delas era 0O pevigo da
fragmentacia e argentinizag¢io ou, pior ainda, de “"centro-
americanizacio" do militares brasileivos. Outra ameag¢a era o
distanciamento ‘'cada vez maior entre as forgas fundamentalmente
modevradas da sociedade brasileiva e os militares, se a comunidade

“de segquranga Parmanecesse dominante.* Stepan, Alfred, Os Miliéares:
Ja abertura a nova republica, P. 44,
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A guinada "liberalizante" das Forcas Armadas, portanto,
@ncontra  sua explicacfo no periodo critico de 1949 a 1973, quando

vigiu em sua plenitude o AI-S. A militarizaco do regime que

atingira niveis alarmantes, principalmente duirrante 0 governo da

Junta HMilitar, foi o que permitiu a rearticulacio dos "moderados',

em sua maiovia castelistas. Ela nSo apenas impediu a ditadura

total, como obrigou & realizacio de "eleigdes" internas (na

verdade, consultas i oficialidade suparior), para a escolha do

sucessor de Costa e 8Silva (6).

Da mesma forma que Castelo e Costa e 8Silva, Hdédici

assumiu  prometando ingtitucionalizar a “"revolug¢io”" e normalizar o

pPalis. Mais uma vez o discurso ficaria longe da realidade e as

condicdes politicas para legitimar a nova ordem politica

mais
precarias. & interessante notar como apasar do periodo de
crescimento intenso, o "milagre" do governo Médici nio se

(6)"A realizacio de escrutinio veservado, nas tres armas, para que
0os oficiais~generais escolhessem o novo presidente (Medicl) +foi um
fato decisivo na acelerag¥o desse Pprocesso (de acirramento da luta
interna), Justamente porque ali ge estimulava abertamente a
partidarizacio das Forgas Armadas. A transformagio da Fresidéncia
da Repdblica em posto de Pprovimento wmilitayr, dependente da votagho
entre oficiaia, siginficava tdcita autorizacio para que se
formassem, dentro das Forg¢as Armadas, blocos politicos - ou
partidos - para disputar o poder. 0 episddio da ascensio de
Albuquerque Lima, general-de-divisio, ¢ bem expressivo. Contra esse
tipo de tenentismo revivescente, levantou-se a hierarquia, elegendo
Hédici e fazendo lembrar & oficialidade jovem a precedéncia dos
maisa velhos."OGdes, Walder da e Camargo, Aspdsia, O Orama da

Bucessdo & a crise do regime, Ed. Nova Fronteira, Rio, 1984, PP.
ieg-129.



transferiu para a politica. 0@ momento de maior sucesso economico do
regime autoritdrio foi também aquele de maior repressio e arbitrio,
A2 associacdo entre a violéncia institucional da "revolu¢io" e o

crescimento econdmico maculony irreversivelmente 0 futuro politico

do regime.

Além disso, contrariando o SENSO  comum, a prolongada
intervencio militar n3o havia beneficiado especialmente asg Forgas

Armadas. Tanto de uma perspectiva gstritamente corporativa como

no
Plano politico, os resultados podem ser considerados pelo menos
duvidosos. Independentemente do crescimento assustador do aparelho

repressivo, cuja atuac¢io era quase clandestina dentro dos quadros
militares, o alto comando, assim como toda a oficialidade vinculada
A0S servigos “regulares", Percebeu que 2 politizagio da corporagio
enfiraquecia a disciplina e a hierarquia, ap mesmo tempo desviando-xn

dos assim chamados objetivos "profissionais“. estimulando uma visiog

Policialesca do Papel das Forgas Armadas (7)

Un sentimento generalizado de que a situacio era

insustentavel g Criou asg condi¢les para uma candidatura moderada na

(7) “Chegando i Fresidéncia, o general Médici tentou reduziv as
rivalidades criadas entre os servigos secretos (SNI, CIE, CISA e
CENIMAR), baixando atos que deram unidade de comando ao Exército no
CODI e no DOI. Os processos de cisfo, Pareém, nio foram eliminados,
Pois jd se caracterizava nag Forcas Armadas a existéncia dicotdmica
de dois grandes setores com interesses diferentes e mutuamnete
excludentes e visSes de mundo reciprocamente incompativeis. as

Forgas Armadas regulares e a "comunidade de seguran¢a", Gdes e
Camargo, op. cit., p.430.



sucessdo do governo Médici, cuja tarefa seria, mais do que
liberalizar o regime, intercomper o processo de fragmentacio da
cadeia de comando e reduzir ou controlar os niveis de politizagio

entre os oficiais, restaurando a unidade das Forg¢as Armadas (8).

Btepan refor¢a esse argumento quando afirma que a
unidade corporativa das Forgas Armadas nio existe quando se trata
de governar (9). 0s principios da disciplina e da hierarquia perdem
Sua capacidade de coesSo quando o exercicio do poder politico
transforma~-se em atividade militar. O discurso do Profissionalismo
perde sua objetividade ¢ o fortalecimento da instituicfio adquire um
cardter puramente instrumental. Ele distingue, pois, para efeito de
andlise, trés setores dentro das forgas armadas, com interesses
diferentes e, portanto, reacBes diversas frente ao processo de
“liberalizac¢io": 1) os "militares enquanto governo'; 2) a

comunidade de seguranca; 3) os "militares enquanto instituicio".

(8) "0 comprometimento da unidade das FFAA, sob os dais ingulos
focalizados, ¢ percebido na alta hierarquia como distorgio que
somente seria eliminada maediante contenc&o do papel politico dos
militares. Foli esse um dog sentimentos que, ao se generalizarem,
criaram condi¢8es propicias A candidatura do General Geisel,
comprometida desde cedo com a iddia de aperfeicoamento do sistema
politico." Gdes, Walder de e Camargo, Aspisia, O Drama da Sucessido
2 a crise do regime, Ed. Nova Fronteira, Rio, 1984, p. 130.

(?) ver Stepan, Alfred, Os Militares: da abertura ] nova repdblica,
cap. III.
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A estratégia escolhida por Geisel Para conduzir 3
“distensio" € um indicio claro do intenso conflito intra-
corporativo entre os setores “radicais" da comunidade de seguranca

e 0s setores "moderadosg" N0 governo e na instituiglo Propriamente

dita (10) . sua tiatica consistiu na Criagdo de duas frentes de
atividade. De wum 1lado, abrindo espaco as manifestagdes da
sociedade, tentava cooptia-la para seu  projeto liberalizante,

Procurando com isso, simultaneamente, marginalizar as forgas de
oPOsicdo menos "confidveis" e Jagar os setores "duros® numa posig¢io
defensiva. De outira, fechava o e8spagco kpara manifestacﬁes' e
articulac8es politicas dentro das Forgas Armadas, com o apoio da
maioria do alto comando. Pfunindo severamente Qs casos de
insubordinacfo e repressio indiscriminada, ao mesmo tempo que
demonstiava sua firmeza “revoluciondria" reprimindo, tambem, os

"excessos" da oposig¢io.

0 éxito politico do governo Geisel deveu-se exatamente

a capacidade de articular e conduzir a sSucessio sem que osg "bolsdes

radicais" conseguissem mobilizar suficiente apoio Junto 2 tropa.

(10)"Embora a vitdria da candidatura Ernesto Geisel possa ser
atribuida, em grande Parte, ao patrocinio do ministro do Exército,
general Orlando Belsel, seu irmio, ela certamente nio ge teria
tornado vidvel casgo nio houvesse nas Forg¢as Armadas a Percepgcio de
que chegara a hora de mudar as regras do jogo politico. Membro de
uma  facgdo militar (o castelismo), adversaria da que se instalara
no poder com Costa e Silva e Médici, o general Geisel somente se
impOs como candidato Porque, além de contar com o apoio do ministro
do Exército, ja se iam tornando evidentes no meio militar os custos
crescentes do autoritarismo." Gdes e Camargo, op. cit., p. 1283.



\Y
Y
~N

Nenhum outro geneval~presidente, atg entio, conseguira fazer o
sucessor. As divisGes internas sempre impediram a consolidagio de

uma hegemonia dentro das For¢as Armadag.

A escolha do general Figueiredo, ex-chefe do Gabinete
Militar de Médici g chefe do SNI no Proprio  governo Geigel,
desarmou a articulaco de setores da tropa com a linha dura contra
A8 supostas intencdes "continuistas" do grupo castelista. Como
chefe do "Servigo", fortemente identificado a causa
"revoluciondria®, o general Figueiredo reunia as melhores condigdes
PAra superar as resistéinciag e compor aliancas que sustentassem o
Processo de liberalizagio. As alternativas a este ~EsSquUeEma  eram
Politicamente inaceitiveis: ou o fortalecimento da linha dura e um
conflito fratricida nas Forcas Armadas ou o esfacelamento do regime

e uma derrota genevalizada do movimento de 64.

& importante, pois, observar que 0 processo de
distensﬁo/abertura expressava wna estratégia evidentemente
defensiva do alto comando militar. 0 geu objetivo biasico era,

Preservar a‘coesﬁo institucional dasg FFAA, ameacada pelo surgimento
de cadeias Paralelas de coamando que fragmentavam a unidade
hierdrquica das tropas. Em segundo plano havia, ¢& certo, a
Prreocupaclio em conservar a posicfo institucional alcancada pelas

forg¢as militares no periodo autoritdriog, E, Provavelmente em plano

gsecunddrio, a manutengio do statums politico vigente.
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De qualquer forma, a condu¢c8o politica da abertura pelo
governo Figueiredo, bastante complicada pelo terrorismo de direita,
consequéncia direta do isolamento dos setores ligados a repressio,
ndo foi suficientemente competente para garantir a coes3o das
for¢as préo-regime, em tornao de wuma candidatura consensual 3
Presidéncia da Republica. 0 fracasso do esquema politico montado

Para operar as mudancas “dentro do sistema" ndo pode, no entanto,

ser inteiramente creditado 2 incompeténcia do governo Figueiredo,
como vimos acima, Q desgaste politico-eleitoral e a lenta

- decomposicio das forgas de sustentacio do regime autoritdario datam

de pelo menas meados da decada de 70. Paortanto, se o pProcesso de

abertura foi bem sucedido na Preservacia da unidade institucional

das FFAA e na manutengcio da sua autonomia politica, o mesmo nio

Pode ser dito a respeito da  legitimacfo do sistema politico

Projetado pelas lidegrangas originais do regime autoritario.

Antes, portanto, de aceitar sem mais andlises do tipo

"abertura—sob—o-controle~do-regime" seria importante, primeiro,

entender porque o regime N30 caminhou simplesmente para a

institucionalizacﬁm da nova ordem, mas, ao invés disso, iniciou um

Processo de libevalizacio que diminuiu gradativamente o espago de

manobras do governo ateé que se consumasse a retirada negociada, sem

qualquer estratégia politica de longo Prazo que ni3ao fosse a

intocabilidade  da autonomia politico-institucional das Forg¢as

Armadas. -
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Essa gradativa perda de “fdlego" politico do egime
rpode sev acompanhado pelas alteragles no discurso do governo a
reapeito das perspectivas de institucionalizagio do ‘“processo
revolucioniario”. Assim, na primeira fase, de evidente ascensiao, o
governo Castelo Branco falava da "salvagdn" da democracia, por meio
do ‘"saneamento" completo das instituicdes, falava-se também de
legitimac8o e institucionalizago da "revolugio”. A primeira crise
de sucessdo e a transi¢Ho rumo a um governo efetivamente militar,
com Costa e Silva pa presidéncia, nSo alterou essencialmente o
intuito reformador & a pretensio de consolidar institucionalmente
os “avangos'" politicos do regime. A promulgacldo da Carta de &7, no

entanto, ni3o suportaria os timidos sinais de vitalidade do sistema

politico e da sociedade civil.

Golpe apds golpe a legitimidade do projeto de reforma
politico-institucional de 64 foi sendo consumida pelas contradigdas
do proprio “sistema". 0 crescimento do Tervor e a autonomiza¢io daos
aeus  agentes significou wuma espécie de ruptura  com o wmodelo
“consensual" do regime autoritdrio. A euforia do Periodo Hédici,
deveu-se mais a4 inje¢Ko de "oxigénio" decorrente dog sucessos
econdmicos civcunstanciais, PO’ uma politica econbmica “milagreira

que logo encontraria o seuw  fim. A destrui¢Bo das base

1N

de

legitimidade do regime g7a, entio, imperceptivel; a desagregagio,
porém, tornar-se—ia fvidente quando o aparato repreanivo ameagou s

voltar contra o prdprio criador.



A estratégia de Geisel para salvar a "revolucio" da
Propria  “revolugfo" implicou em uma substancial mudanga tdtica,
agora que 0 pPerigo vinha do ‘“nicleo duro“ do regime, era
imprescindivel o apoio "externo" de setores moderados da oposig¢io.
0 diécurso geiselista transitou sucessivamente de uma &nfase na

mudan¢a "“dentro do siatema”, via “descompressio" ou ‘“"distens3Ho",

PaAra uma clara concessio as mudangcas "no prdprio sistema",

consubstanciadas no Pprojeto de abertuia, chegando, Jji no fim fdo

governo Figueiredo, & negociacfo da Propvia mudanga de sistema

politico.

0 sucesso politico da abertura, do ponto de vista
militar, deve, pois, ser relativizado. 0s dois nltimos governos

militares, ¢& certo, puderam conter o impeto do aparato repressivo,

20 mesmo tempo que mantiveiam 0s setores mais radicais da oposic¢io
's0b controle. Mas nio  foram capazes de garantir a eleigio de um

presidente civil fiel A0s ideais do movimento de 44. E, mais

importante, nfo puderam assegurar um minimo de legitimidade para a

reforma conservadora do sistema politico-institucional. A transigio

assinalou, afinal de contas, o virtual abandono do projeto

institucional do movimento de &4.
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A Crise Politica do Governo Sarney e o pProblema da "Tutela Militar®

0 sucesso inicial da transicio, com a formac3o da
Alianca Democrdtica que elegeuy Tancredo Neves, deveu-se em parte ao
desmoronamento do esquema de Sustentacdo do regime autoritdrio. A
perda de controle sobre o Processo sucessorio e, portanto, sobre os
Proprios vumos da transig3o, n3o se explica apenas pelo esgotamento
do ciclo revolucionirio. Ao desgaste politico do regime somou~se o
inesperado dinamismo da sociedade civil que acelerou
consideravelmente o processo de transicio ao sair em massa as ruas
Para exigir elei¢des diretas Para presidente da Repdblica. 0
fracasso do movimento das Oiretas ce de um lado afetou a
legitimidade do governo de transicio, negociado com as FFAA, por
outro, foi suficiente para isolar os setores mais conservadores do
regime autoritario, eliminando qualquer Possibilidade de sucesso

Para o projeto politico de mudanca “dentiro do sistema®.

0 fracasso politico do regime autoritdrio teve ainda
como efeito uma reducio do espaco politico das FFAA, o desgaste
causado pelos vinte anas de ditadura vefletiu-se na  atuagio
“discreta" das liderangas militares nos Primeiros momentos da
transi¢8o. Ao negociar sua elei¢i0, Tancredo Neves aparentemente
garantiu o afastamento gradativo das FFAA dos centros de poder em

troca da prese(vacio da sua autonomia institucional, com a morte do



presidente eleito e a posse do vice, figura menor durante 0O regime
militar, 0o vitmo e, talvex, o proprio yvumo da transigiia  Foram

consideravelments alterados.

A falta de legitimidade do governo Sarney e a rcrise
politica resultante das pressies pela antecipagio das eleigdes
presidencials de certa forma destruivram as  bases do acordo
politico-militar para a transicfio, trazendo os militares de wvolta
a0 primeiro plano da politica nacional. A busca de respaldo militar
40  seu governo abriu espagos inesperados para a intervengfo dos
miniatios militares no assuntos da Constituinte, como a extensio do
mandato presidencial e o regime de governo. Foi, portante, o
desgaste acelerado do esquema politico de transi¢io que projetou as
FFAA no centro das decisBes do governo Sarney. Essa intervencio
“branca" das FFAA sobre o sistema politico, menos ostensiva e,
portanto, menos desgastante, sevria, de acordo com Eliezer Rizzo, a

EXPTRSSAN acabada da “tutela militar" obvre o processo de

transicio.

A "tutela militar” consistiria na convergéncia de dois
processos, de wum lado, a autonomizacio crescente das FFAA em
relacdo a0 Estado, de outro a desagregagio politicé do governo
Sarney, a ruptura da  Alianga Democritica e a perda de controle

wobre o procesno constituinte. Eliezer & incisivo a este respeito:



“0 processo de Transicl0 do autoritarismo de fundo
militar para o regime entre nds conhecido por Nova
Republica, tem um saldo remarcdvel no tocante a
Presenca politica do aparelho militar: este saldo
consiste na criacdo das condigles internas ao aparelho
militar para o exercicio de uma fungio tutelar com
relagdn ao governa, compreendendo apoio, sustentac¢io,
delimita¢do de espacos politicos e preservacio de

espa¢os Jjd conquistados.* (1i).

Nio € dificil concordar com o argumento de que a
fragilidade do governo Sarney fortalecew o aparelho wmwilitar,
Projetando os ministros militares, em especial o do Exército, para
o centro da arena politica. O problema esti na determinacio das
condi¢8es politicas que deram espago ao exercicio desse “papel
tutelar®, pois como o propirio Eliezer reconhece, o praojeto original

do governo de transigio0, sob a lidevanca de Tancredo Neves opunha-

se frontalmente a qualquer tipo de tutela militar sobre o sistema

politico. Citando o presidente eleito, pevcebe~-se o nitido
contraste com as ‘“opiniBes" do seu substituto sobre o regime
militar: “(...)sob o aspecto politico, foi um vetrocesso. Sob o

aspecto politico foi, realmente, a usurpa¢gio dos direitos, das

liberdades democvriaticas(...) um retirocesso das conquistas

(11> Ver "0 aparelho militar: papel tutelar na Nova Republica", (p.
935) in Riz=zo, * Eliezer, Moraes, JoXo Quartim de e Costa, Wilma
Peves; A Tutela Militar, Vértice Ed., S%0 Faulo, 1987.



damocviaticas que nds tinhamos, até o momento, como conquistas
definitivas." (42). N¥o parece rvarodvel que Tancredo Heves, com
todo o apoio politico de que dispunha aceitasse submeter-se ao
contvole dos seus mindstros militaves € nem estes se  mostvravam

dispostos a uma aventura L& despropositada.

Tudo ¢ diferente com o governo Sarney. Sem condigOps
para formar uma base de apoilo parlamentar minimamente estivel e sem
codtrnle, portanto, sobvre o processo constituinte, o recurso
extremo aos ministros wilitares adquire um carster eminentamente
defensivo e restrito a  defesa das condigdes minimas de
sobrevivéncia do governo. As dificuldades do governo para  intecrvie
na luta sucessoria revelam niio apenas a fragilidade politica de
Sarney, mas 08 clavos limites da “tutela militar", principalmente
hum - contexto de plena competicio eleitoral e direitos politicos

totalmente restaurados.

Basta pensar na  campanha presidencial, a enorme
mobilizacfo politica e a far¢a institucional de um presidente

eleito com maioria absoluta de votos para comecar a relativizar o

papel da "tutela militar", # dificil mesmo imaginar quais
mecanismos politico-institucionals permi tirio as FFAA uma

1) Texto de seu pronunciamento na ™V Macionnl de Braailia, @n
17.04.68%, p.1%) in Rizzo, Ellezer et all. 4 Tutela Hilitar, Vévtice
Ed., S8 Faulo, 1987, p. 74.
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intervencfo eficiente no Processo  politico, a n¥o ser =a mobhilizag o
de tropas e a ameaca de golpe que tendem a desgastar muito mais os
militares do que o regime constitucional. Claro aue numa situacio
de crise politica as forcas armadas adquirem um Peso extiraordinirio
@ podem contar, inclusive, com a legitimidade decorvente do apoian
de asetores sociais significativos. Inversamente, num contexto de
franca liberaliza¢fo, com 0 restabelecimento das regras do jogo
democrdatico, uma intervengfo sistemdtica das FFAA na vida politica
tem que ser mediada pelo sistema politico. Isto significa que se ag
tforcas politicas decidirem restringir a participacio dos militares
tém todos os instrumentos legais PAIA 1%50. Quanto A capacidade do
sistema politico para sustentar uma posi¢¥o como esta somente o

prroprio desenrolar do processo de transicio pode decidir .

0 peso atribuido 3 autonomia institucional das FFAA na
explicagin da "tutela® tende a subestimar a dindmica do processo
politico, onde o conflito & o consenso sio fatores determinantes e
nXo  podem ceder lugar a uma andlise institucionalista na qual a
organizacio substitui a capacidade de articulacio de interesses e a
capacidade de exercer hegemonia sobre o processo politico. Corre-
%€, com isto, o vrisco de reforgar uma visio estatica e bipolarizada
do processo de transigcio. Neste Casn, as FFAA seriam instituigcdes
semprre coesas e dotadas de uma vontade politica coerente, dirigindo
0 pProcesso politico de wuma posigio superior como se nio fossem

Parte indissocidvel deste processa.
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Parece evidente, portanto, que se a conjuntura de crise
politica e econdmica favoreceu a projec¢io politica dos wministyvos
militares, isto ndo significa que a tutela tenha se consolidado ou
que as FFAA sejam um ator heggmanico no processo de tiransiglo. A
legitimagdo do papel tutelar dos militares sobre o sistema politico
¢ bastante complicada tendo em vista a dinfwmica competitiva do

.....

sistema democratico. Nesse contexto as FFAA ver-se-3q compelidas a

agir como mais um ator dentvo do sistema, pois suas  demandas
covpovativas e interesdes politicos deverio passar por uma
negociagin politica no Farlamento, fortalecido pela nova

Constituicdo, ou no Executivo, legitimado Pelos milhfles de votos

que elegerio o futuro presidente

Como nio estio dadas as condigdes para uma intervengio
genaralizada ou mesmo um golpe, o foco da anilise deve se fixar nas
rerspectivas de interacfo, e n3o de conflito, entre FFAA e sistema

politico. Dentvo das regras do Jogo democritico os paradigmas s30 a

competicln eleitoral, pluralista e a negociagio politica dos
interesses sociais conflitantes. g desnecessdrio ressaltar o papel

fundamental do Congresso neste Processo.

Ura. andlise da conjuntura politica deve partir desta

constatacio bdasica: o eixo do conflito politiceo foi a disputa entre

Executiva e Congresso em torno do controle do PIrOCessO

constituinte. A4 votac8es mais polémicas, n3o poOr acaso, foram as



que diziam espeito diretamente aons doig pdlos do conflito, a
extensio do mandato presidencial e o regime de governo.

Em diversos momentos do Processo constituinte )
contflito latente entre o Legislativo e 0 Executivo ameagou

transformar-se numa Crise institucional de grandes proporcies, como

na detfinig¢io do carater "sobevrano' ou derivado da Constituinte.

Tendo convacado eleicOas para = escolha de um Congresso com poderes

constituintes, Sarney procurou chamar Para  si o controle da

transic3da, “drti" desde a morte de Tancredo. O cardater ambiguo de

um Congresso ordinario com plenos poderes Para elaborar uma nova

Constitui¢30 nio era fortuito. & fdcil Perceber como a correlacio

de +forgas entre um Poder legislativo enfraquecido e um Executivo

quase imperial seria desigual. Eleito por um periodo de 4 anos e

completamente vulneravel 3ag preasdnsg politicas da administragio

federal, o Congresso Nacional deveria Sec um "alvo" estiatico ante »

resada "artilharia" 3 disposi¢io da Fresidéncia da Republica

AsS primeiras acdes  do novo Congresso, entretanto,

mostvaram que 2a ldgica da representacio tem sua forca e o debate a

respeito dos limites da sobevania da Constituinte tomou boa parte

do noticidrio politico nas Primeiras semanas de 1987 . As  propostas

mais radicais chegavam a exigir o total controle do Executivo,

inclusive o poder de vwveto sahre qualquer iniciativa do Executivo. A

solucin caonciliatoria do regimento manteve a  Plena autonomia do
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legislativo frente ao governo. A recusa do projeto de Constituicio
da Comiss@n Afonso Avinos, convocada pelo presidente, reloveou
simbolicamente o cardter sgoberano da Constituinte. Finalmente, o
Processo de elabovacio do regimento  interno, com  seu viée
“democratizante", deixou claro‘que a6 pretensdes do Congaresso  iam

além de uma simples retforma da antiga Constituicio.

Esta fase preliminar do processo constituinte coincidiu
com um relativo distanciamento dos ministros militares das questdes
mais polémicas. Até os primeiros sinais de fragilidade politica do
governo, a postura "discreta" das FFAA covrespondia ao roteiro da
traneicin, negociada com Tancredo Neves. A falta de empenho do FHDB
no apoio a0 governo, o rompimento da Alianga Democridtica e o

fracasso do Flano Cruzado selaram definitivamente a perda de

sustentacln Parlamentar do governo Sarney, evidenciada pelas
votagHes da Comissdo de Sistematizagio que aprovara 0

Parlamentarismo e o mandato presidencial de 4 anos .,

A perda de sustentagclo parlamentar e a perspectiva de
encurtamento do mandato empurvavam Sarnay para o tradicional jogo
de manipula¢io do Congresso, através da cooptagio, da corrupcio ou
da ameaga aberta. As constantes e fracassadas tentativas de

formagio de um bloco "governista" afastaram ainda mais as

lidarangas partiddrvias do governo.
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Com a intensificacfo da crise politica, agravada pela

Crise econbmica, 0s ministiros militares serio cada VEZ mais

requisitados a manifestar suas Yopinides" a respeito da extensio do

mandato presidencial, do regime de governo ideal e mesmo sobre osg

"limites" da Constituinte. A pevapectiva de uma crise institucional

€ra  cada vez wmwais nitida e 0 risco de uma intervencio “hranca"

fazia parte de todos os progniosticos sobire a transicio.

A crise politica do governo $Sarney, com todas as

consequéncias negativas para a transic¢io, nio parece ter afetado

significativamente a estabilidade politica das instituigdes
militares. Como se sabe, uma intervencio militar resulta de uma

combinacdo de fatorves externos e intevnos A COrpovacio. Acima vimos

que as condi¢des externas nio eram favoraveis a uma intevrvengio

aberta das FFaA. 0 desgaste politico de um golpe contvra a  nova

Constituicg3a € A auséncia de  uma articulacio civil-militar

suficientemente ampla  para gsustontar um governo  de  “gsalvagio

nacional", de certa forma, inibicam a disposi¢in aolpista dos

nassos militaves, ainda que de modo algum constituam um obsticulo

insuperdavel.

For sua wvez, as caondigdes intevnas de estabilidade

politica das FFaA desdobram-se em tres niveis: 1) a0 nivel
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institucional, n¥o parece existiv  nenhum conflito aque oponha 'FAA e
sistema politico, também nio existe nenhuma restrigio do alto
comando a0 procasso de redemoceatizagiio; 2) ao nivel corporativo, a
mobilizaglo da tropa ¢ bhaixa, apesar dos soldos desvalorizados e,
além disso, o alto comando' ja demonstrou inequivocamente sua
intolerincia a qualquevy fovrma de  insubordinacio; 3) por fim, ao
nivel politico propriamente dito, nfo existe sinal de agitagio
politica e mesmo os setores da '"“linha dura® nfio est@o encontrando
muito espago para se articular dentro da  institui¢clo. 0 foco das
tenstes  restyingiu-se, pois, aos militares diretamente ligados ao
qoveir no, os wmwinistros militares, que vreagiam motivados poT umAa

dupla "lealdade", enquantno auxiliares pnliticos do presidente e

como chefes hierdrquicos da instituwicio. Fsta posi¢iio ambigua das

liderangas militares explica muito da sua oscilaglo entre uma

postura “intervencionista® & outra "legalista' no curso do processo

de tvansigi3o.

As posi¢des mais “duras" dos ministros militares ao

longo do processo constituinte podem sec entendidas como uma tomada

de posicio politica em defesa do governo a que pevtencem. Fara

compreandar o empenho dos minlsti-os wmilitares contira a reducio do

mandato presidencial e a instauracio do parlamentarismo basta

atentar para o fato de que uma vez exercido o cargo de ministro, ou

cargos  politicos equivalentes, o militar praticamente encerra sua

carreirva dentro da instituicfo.
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Também a postura "legalista", com direito as
intermindveis juras de amor & democracia, encontra uma explicagilo
bem prosaica nas exigéncias de estabilidade institucional para a
implementacio do ‘extenso Plano de moderniza¢fo e capacitacio
tecnoldgica em andamento nas trés armas (i3). Uma intervengio
militar, com a inevitdvel reaiocacﬁo de recursos para a reativagdo

do aparelho repressivo, poria em risco a continuidade do plano tal

como definido pelo alto comando

Outra indicacdo da disposiciio "legalista" do alto
comandao foi a resposta do ministro da Exército & insubordinacio de
oficiais de média patente, supostamente em razio dos baixos soldos,
considerada dura por elementos da Propria corporacio. Um capitio
que mobilizou tropas e cevrcou a prefeitura de Apucarana (PR), em
Protesto contra a situac3o de pendria dos seus comandados € dois
alunos da Esao, também capit3es, que planejavam explodir bombas em
diversos quarteéis, foram processados em tribunal militar. A

indiferen¢ca perceptivel dos ministros militares em relagio ao

(13) Apenas os planos de reorganizacio do Exército, segundo Jose
Murilo de Carvalho, que deverio "custar ao pais uns 2 bilhSes de
"ddlares até 1990" desdobram-se em tres etapas, com término previsto
Para o longinquo ano 20145, denominadas FT-90, FT~-00, FT-15. O0Qs
Planos prevém ainda, maior seletividade no recrutamento, a criagfo
de sete batalhBes de avia¢So equipados com helicdpteros, o
deslocamento de unidades, a mecanizacio da cavalaria etc. Nota, por
fim, que "a ‘criagao da aviacio da Exército € particularmente
significativa, pois torna esta arma menos dependente da aeroniutica
Para acles politicas internas." in HMilitares e Civis: um debate
Para além da constituinte, texto apresentado na ANPOCS, 1988.
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processo  criminal movido contra o ex-chefe da Agéncia Central do
NI, general Newton Cruz, pelo assassinato de um jornalista
gnvolvido com o “Servigo", refor¢a ainda mais a tese de que  niog
existe um clima de conflito ou de pravencio entre a corporacio

militar e o sistema politico.

0 delicado processo de desativacio do aparato
repressivo, montado de forma quase clandestina durante os anos da
terror, € um outvo importante sinal de que as FFAA, de alguma
forma, procuram adaptér"sa as mudangas politicas produzidas pela
transi¢io. A substituigio gradativa das SOF Subunidades
Operacionais), herdeiras diretas dos DOI-CODI, por wum Micleo de
"guerva revoluciondria®, estreitamente subordinado i hierarquia do
Exército, procura inverter o sentido para-militar, caracteristico
do aparelho repressivo montado nes anos 70, vreforgando o perfil

"profissional" das forgas anti-subversivas (14).

0 fato de que as FFAA nfio constituem um obstaculo
imediato ao processo de deamocratizaciio deve wer visto dentro de um
contexto politico conjuntwrral, seria ingenuidade afirmar que oS

militares tem algum compromisso essenclial com o regime democratico,

0 que, alids, wvale também para diversos segmentos do sistema

(14) Ver noticidrio a respelto das tentativas de redugfio

da
autonomia dos Jdrgins de SegUranga e repressio, poy  parte do
Ministério do Exército, “Defesa interna muda. Micleo wvai tomar

Lugnry dow DOIT=GODIY 45 Joy ned ado Brawmidl, P27 .10.0837,
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politico. O argumentacio pretendeu sustentar a tese de que uma
combinacio de fatores estruturais, como a modernizagio da
sociedade, a intensa industrializac¢io e o surgimento de uma
estrutura social complexa e estreitamente wvinculada ao setor
modevrno da economia, aléem, obviamente, do processo de integra¢io da
economia mundial e a gradual superacdo do conflito Leste-Qeste,
exigem do sistema politico reformas institucionais que favorecem a

consolidac80 de um regime Politico mais democrdtico e menos injusto

socialmente.

As dificuldades da transicio sHo em grande parte
resultado das resisténcias de um sistema politico arcaico e incapaz
deresponder as demandas de uma sociedade civil complexa e
crescentemente organizada. A necessidade de reformas profundas na
estrutura do Estado e de modernizac¢io da politica ji obteve uma
Primeira resposta nas elei¢cBes municipais de 88, com a ascensfo de
novas forgas comprametidas com a moralizagio da administragio
pﬁblica e o fortalecimento das instituicBes democraticas. A proxima
etapa serd a eleigio presidencial de 89 quando o sistema politico
como um todo estard mobilizado em torrne  de projetos nacionais de

reforma social e moderniza¢io econdmica.

Ao atribuir um cardter conjuntural ao que se denaminou
de "“tutela miligar" ndo subestimo a forca politica das FFAA e muito

menos descarto a Possibilidade de um golpe; a mudangca de um aenfoque
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analitico do conflito entre Poder Militar e Poder Civil para uma
andalise das FFAA como parte constitutiva do siatema politico se
perde em precisio, no que se refere A determinagcio dos mdveis
internos da  aclo politica das instituic@es militares, ganha em
abrangéncia 20 favorecer uma  percepcio dinfmica do Processo

politico, e a forma de insercdo das for¢as armadas neste gistema.

Como wveremos a sequir, a democratizacio do sistema
politico afeta diretamente as possibilidades dea contirole sobira as
FFAA. A ldgica da competi¢fo politica induz A OCUPAGHO dO% €5pagos
piblicos pelos partidos politicos, esta, por sua Ve, tende a
refor¢ar a  “publicizagio" do processo administrativo, pois um
sistema partidirvio consolidado, onde cada agremiacfo age como
fiscal da administeacio dos adversarios e constitui alternativa
real de podmt, acaba  por impedir ou, pelo menos, dificulbtar =a
"pPrivatizacio” do processo decisdrio. Os efeitos da democratizagio
do sistema politico sabre as FFAA, na medida em que estas sa0, por

exceldncia, um ator politico, serfo analisados no dltimo segmento

deste ensaio.



Controle Democritico ou Tutela Militar: limites e Possibilidades da

integracfo das Forcas armadas i nova ordem constitucional

A argumento desenvolvido até agora procurou mostiar- que

0s limites da interveng o das FFAA no Processo politico, quer sob a

forma de golpe quer por meio de uma “tutela", estfo condicionados

pela din3mica do sistema politico. Parece evidente que um

agravamento da crise ecandOmica ameacaria a estabilidade do sistema

politico, contribuindo para a polarizacio do sistema Ppartidario, o

que, certamente, aumentaria a influéncia dasg FFAA no Processo

Politico.

Importa assinalar, no entanto, que o pesa Ppolitico das

instituicdes militares, decisivo nos momentos de crise, nio deriva

apenas do seu cardtar autdnomo e "deliberante", estas sd0 condigSes

necessarias, mas n3o suficientes, o fundamental € a legitimidade

que setores significativos do sistema politico atribuem a

intervenc¢io militar. Stepan mostrou com detalhes como uma

articulacio entre grupos civis e militares € decisiva para o

sucesso de qualquer golpe ou intervencio mais extensa das FFAA no

sistema politico (15). Nio se discute 3 capacidade militar das FFAA

para depor um governo, deste ponto de wvigta

.

sS8Uu  poder e

incontrastével.' o que importa saber € se estas dispdem de

(15) Ver Stepan, Al¥red;, Os Militares as Folritica, Ed.

Ar tenova,
Rio, 1975.
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legitimidade suticiente para governar. A cifncia politica ji
demanstvou & saciedade que o poder politico nfo HE funda apcnas na
for¢a. 0 mondpolio da  forga, a coesHo ovganizacional ou a autonomia
institucional &d adquirem sentido politico dentro de uwa apilise

aglobal 'dm sistema politico.A hegemonia das FFAA &, neste sentido,

um fendmeno integralmente politico.

Assim, as condig¢les politicas para a consolidacio de
mecanismos institucionais de controle das atividades wmilitareg
vinculam-se estreitamente is perupectivas de efetiva democvratizagfo
da  sociedade. Alguns fatos Justificam um moderado otimismo quanto

a0 sucesso degte procesean. Frimeivo,a complexidade da estrutura

soclio~econtmica, produto  de quase wvinte anos de acelerado
crescimento industrial, pressiona em  favor de uma ampla

reestiruturacin do sistema ponlitico, o aque, alids, comegou a ocorrer
id  nas eleicBes municipais de 88. Também a organizacio sindical,
principalmente no setores assalariados drbanos, torna cada vez mais
plausivel a institucionalizaglio dn conflito social, A predominincia
de padirdes  "profissionais" de negociagto entre sindicatos e
empresas  soma-sf A uma vinculagiio mais estreita  entre centrais

sindicais e partidos politicos para reforcar os elos de ligacHo

entre sistema politico ¢ socisdade civil.

A nova ConstituigHo refletiu, em larga medida, essa

tendéincia de fortalecimanto institucional do sistema politico. A
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"vitoria" wilitayr quanto A defini¢io dn papel constitucional das

forcas armadas n&o altera o sentido geral da nova or decwm politica.

Certamente, ela significou uma concessao aog setores conservadores

que, unidos aos militares, exigiram a manutengio de "salvaguardas®

institucionais PAra 0 caso de um colapso do sistema politico. g

-

"avancas" constitucionais no 2 refere aos direitos s0Ciais e a

extensSo dos Poderes do Congressa, por exemplo, influenciam mais

fortemente 0 pertil geral da  nova ordem politica do que

dispositivos Pontuais que ge Pretendem garantias contra os riscos,
cada wvez menos Pirovaveis, de um “assalto aq poder* promovido por

arupos "subversivos'.

For GUA vez, um grande numero de inovagities

constitucionais pProcuram fortalecer o sistema representativo, a5

liberdades civis e os direitos s0ciais, a0 mesmo tempo que

contribuem para restiringir o espaco de atuacio politica das FFraa.

Dentre as maisg significativas, podemos citar, a transteréncia real

de Pader para o Congresso e o fortalecimento PoOlitico do

Judicidrio. 0 legislativo federal pode ndo  apenas fiscalizar asg

atividades do Executivo, como modificar totalmente O ar¢camento da

Unijo, incluindo os itens referentes A defesa nacional e seqguranga

do Estado, tem poderes para criar comiss8es de inquérito com

podeves Judiciais, e as Comisstes Fermanentes sairam arandemente

forrtalecidas. . Quanto ao Judicidrio, duas inovagaes terio
consequéncias _politicasg consideriveis: Primeiro, este passa g
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elaborar seu prdprio or¢amento, o que refor¢a sua Autonamia e a
criacio do Supremo Tribunal de Justica, com poderes equivalentes ao
da Suprema Corte americana, aumenta bastante a influéncia do poder
Judicidrio na mediacio dos conflitos focials e politicos,

disputando as FFAA o papel auto atribuido de poder "moderadoer*.

A garantia do direito A intervencio dasg FFAA, para a

defesa da lei e da ocdam, & certamente uma ameaga a consolidacio do

regime demociratica, mas como instrumento defensivo ele tem pouca

efetividade fora das situacdes de crise politico-institucional.

Como, certamente, ndo  ge pretende que o desenvolvimento da

democracia leve necessaciamente 3 crise politica, a eficAcia

dJuridica deste ingtrumento repressivo  dependeria Justamente da

faléncia do processo  democriatico e, portanto, 50 tenderia a

bloquear a democratizagfo quando a prdpria socliedade se mostrasse

incapaz de  superar og obstdculos “naturaig" deste Processo.
Concretamente, igto significa que, f€ 38 crises puderem ser
resolvidas  dentro dos limites do prdprio gistema  politico, a
lntervengio miliﬁar fande a tornar-ae desnecessaria, perdendo

gradativamente sz legitimidade de fato, ainda que continue legitima

de jure.

Caso sejam superados os pProblemas conjunturais que
afetam a estabilidade politica do regime, o poder piblico,

legitimado por uma sequéncia de elei¢fesg nacionais, estardi em
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condic8es favordveis Para iniciar, através da instituic3o de
mecanismos de contirole Politico, a integracio das FFaa A0 regime
democritico. Como ji foi observado, o Processo de integracio
institucional niq Pode se limitar ao estabelecimento unilateral de
. instrumentos de controle sobre as atividades militares, )
fundamental que asg FFAA disponham de canais politico-institucionais
PAra expressar suas demandas e negocii-las cam o poder piblico. 0O

isolamento politico dos wmilitares nfo apenas fortalece o seu

Preconceito em relacfo 208 civis, como estimula a formacio de
aliangas anti-democriticasg entre os setores "duros" das FFAA e as
. for¢as conservadoras da sociedade «civil. Integracso significa,
Portanto, que ogs militares continuario a ter um Parel considerivel

no sistema politico, condizente, alids, com a sua importincia na
histdria politica do Pais, mas somente Poderio exercé-lo dentvo dos
canais institucionais criados para esse fim especifico. Neste caso,

espera-se que a Participacgiio Politica dog militares venha a

fortalecer as instituicdes democrdticas e nio tutelda-las.

De qualquer modo, as forgas politicas empenhadas na

integracio dos wmilitares 3 ordem democrdtica podem iniciar,
Paralelamente ag processo de institucionalizacﬁo do novo regime,
iniciar as negociacdes no Congresso e N0 Executivo para a

implantacgio dos mecanismos institucionais de controle das

atividades militares, Podemos desdobrar em Pelo menos dois

niveis

€8se Pprocesso, o primeiro restringe-se as instituigdes politicas,
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aapecialmente o Executivo, o Congresso e osg partidos politicos, o

segundo

inclue a sociedade politica no sentido lato, partidos,

associacldes civis e a opinifio piblica:

1) a  formulacio das politicas de defesa nacional e de
seguranca do Estado deve ser acompanhada de perto pelas
orgfos técnicos do Congresso Nacional, da mesma forma,
a8 Comissfies Fermanentes Precisam capacitar—se para
fiscalizar todas ag atividades direta ou indiretamente

vinculadas &s FFAan, desde a formag¢io profissional e

doutrindrina dos militares ateé 0 dasenvolvimento
‘tecnoldgico da  inddstria bélica nacional. Além da
atribuicio de poderes efetivos para fiscalizar e

reformular a  palitica geral de defesa nacional, ag

Comissdes Fermanentes devem receber técnicos
competentes e infra-estrutura adequada para a

vealizacio de suas novasg fungdes. Ainda assim, sera
preciso fortalecer politicamente eHae conterole
lnstitucional estimulando a Pparticipacio de
representantes dos partidos nos conselhos de assessoria
criados pela nova Carta, especialmente, nos importantes

Conselho da Republica e Conselho de Defesa Nacional.

) a discussio e a formulagcfo da politica de defesa
hmuwbwnml plkeg imve wa L limy wme Rueuniitihvn nwm mewme L Y]

Congressaon Nacional, a fundamental que os partidos,



enquanto organizagies da sociedade civil, formem ¢

auas
AS685501ias especializadas e preparem-se para discutir
com a opinifo publica - (através dos meios de

comunica¢®0) as altevnativas de Politica de defesa

nacional. & igualmente importante estimular a formacio

de instituicdes de estudos estratdégicos e militares,

indepaendentes do Estado, para formar um piublico

capaz
de  entender a importincia da politica de defesa
nacional. Discutindo ativamente 0s problemas que
interessam divetamente as FFAA, 05 partidos e a

sociedade c¢ivil comecariam a superar o0s preconceitos

que separam civis e militares. Fretende-se, com isso,

evitar que o controle democritico sobre as instituicdes
militares crie atritos insandveis que acabem por
impedir a integra¢Ho definitiva das FFAA ao regime

democvitico.



