A Defesa Nacional na agenda legislativa
brasileira: um balanco critico*

té recentemente, a auséncia de um Minis-
tério da Defesa sob controle civil,' a falta
i quase absoluta de participagio do Con-
gresso e dos partidos na analise rotineira das
questoes de defesa, para nao nos estendermos
na lista e nos fixarmos em alguns pontos nodais,
denotavam que quase nio existiam, no nivel
do aparelho de Estado e mesmo da proépria so-
ciedade politica, civis especializados em assun-
tos militares que nio os funciondrios diretos
dos ministérios dirigidos por militares. O suces-
so militar na manutencio de suas prerrogau-
vas nessa irea entio apontava € retroalim?“'
tava, de maneira imediata, para a competen-
cia “superior” dos militares ante ao total des-
conhecimento dos civis em questoes de defe-
sa, estratégia e técnicas, que comporiam o mun-
do das armas. Isso tornava dificil a criaco de
um modelo eficaz de controle civil, quanto
mais democritico.

Em paises de novas democracias, !
caso brasileiro, esperava-se que a transi¢ao de
um regime autoritrio para um regime demo-
cratico resultasse em um novo perfil do Parla-
mento, em que este saisse das sombras df) pe-
riodo anterior e assumisse a proeminéncia re-
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querida sobre as mais diversas matérias, como
pressupde o novo adjetivo democritico. No
entanto, a questao é muito mais complexa do
que a primeira vista possa parecer, e, ao anali-
sarmos a relacio entre o Legislativo e as ques-
toes de defesa, esta assume contornos menos

claros e mais preocupantes.~ . - T

e T

Introdugdo

Desde a classica formulagio da separag¢io
de poderes empreendida por Montesquieu ain-
dano século XVIII, tornou-se comum o enten-
dimento dessa separacio a partir de dois prin-
cipios simples: um visando a questio da espe-
cializacao de tarefas, e o outro contemplando
o primado da independéncia.? Contempora-
neamente, esse sistema tem aparecido na lite-
ratura sob o principio geral de um sistema de
freios e contrapesos (check and balance), a fim
de evitar que um dos poderes se sobrepuje
sobre os demais,

No quadro brasileiro pés—autorit:irio, a
nova Constitui¢io de 1988 conferiu ao Parla-
mento nacional amplos instrumentos para o
exercicio da atividade legislativa, em grande
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medida procurando retomar suas prerrogati-  ando matérias referentes a COMErcio exterior,
vas usurpadas no periodo de exce¢ao (1964 assuntos ligadosaorganismos muliilaterais etc.’
1985) e paralelamente elaborada sob o signo Muitas vezes, o Legislativo brasileiro tem
da instauracio de regime parlamentarista (que,  sido criticado por uma postura de morosidade
devido a uma manobra presidencial de iltima ¢ de fraqueza ante os interesses do Executivo.

hora, acabou nio vingando).? Contudo, é preciso cuidado com essa visao. Sem

Desse modo, o “Congresso brasileiro tem  entrar no mérito da producio legislativa, s6
uma gama bastante ampla de mecanismosfor-  para ilustrar, no periodo 1982-1992, as duas
mais para o exercicio de sua fun¢do de fiscali-  Casas votaram nada menos do que uma média
zacao, prevista na Constituicdo (...) Além diss  anua] de quatro mil prOjetos." Quanto a sub-

so, o Congresso brasileiro desenvolveu uma serviéncia ao Executivo, essa imagem decorre
impressionante estrutura organizacional e de

mais das caracteristicas do sistema politico bra-
informacées para apoiar suas fungoes legislativa

sileiro e da fraca postura proativa dos congres-
¢ de fiscalizagdo (...) Os melhoramentos na  sistasdo que qualquer limitacao de ordem téc-
estrutura organizacional incluem maior niime- nico-politico-juridica. Com a parcial exce¢ao
ro e maior especializacao do pessoal contrata-  das medidas provisorias vindas do Executivo —
do paraapoio técnico nasassessoriasde ambas  insorumento legislativo de duracio restrita -, o
as Casas do Legislativo. Além disso, o apoio Congresso permanece como o locus decisivo no
organizacional hoje prestado no Congresso €  processo legislativo ordinario.”
predominantemente ligado ao trabalho das E importante ressaltarmos que nessa in-
comissoes, a0 contrario da énfase anteriorna teracio mais ampla do Aparelho Militar com o
assisténcia individual aos congressistas”.* sistema politico, o Legislativo, de importancia
Precisamente sobre a analise das comis-  fundamentalem qualquer democracia no tocan-
soes, mais especificamente sobre a Comissio  te is questdes que envolvem a defesa nacional,

de Relagoes Exteriores e de Defesa Nacional
da Camara dos Deputados, recaird nossa ana-
lise, haja vista que a mesma Comissio no Se-
nado tende a atuar quase que exclusivamente
no campo das relagées internacionais, sancio-
nando a nomeacéao de embaixadores, apreci-

tem-se caracterizado no Brasil por uma atuacao
pouco destacada, apenas dizendo sim ou nao as
demandas orcamentdrias oriundas das Forgas
Armadas, em vez de se perguntar por quee para
que, como lhe competiria. Isso seria fundamen-
tal ndo s6 para o aprimoramento das relagées

* Anna Candida da Cunha Ferraz. Confflito entre poderes: o poder congressual de sustar atos normativos do poder execttivo. Sio Paulo: Revista
dos Tribunais, 1994, p. 22-3.

! Argelina Cheibub Figueiredo. “Institui¢ées e Politica no Contwrole do Executivo”. Dados (Revista de Ciéncias Sociais): 44 (4),
689-727, 2001, p. 708.

* Cf. Artigo 103 do Regimento Interno do Senado Federal. Brasilia: 1989 (hup:/ /www.senado.govbr/legis/navega/pon-
e.ciin?Ender=htp:/ /www.senado.gov.br/bdtexitual /regSF/hutoc. hum; consultado em 17/04i05).

¢ Marcelo V. Paiva. “Assessoramento do poder legislativo - experiéncia pessoal e profissional, avaliagdo da situagao brasileira”. fn:
Alzira Alves de Abreu ¢ José Luciano de Mattos Dias (Orgs.). O futuro do Congresso brasileiro. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1995,

? Parauma recente ahordagem do funcionamento dosistema brasileiro, ver os trubalhos de Scott P. Mainwaring, Sistemas partiddirios em
nuvas democraaas: o caso do Brasil Porto Alegre ¢ Rio de Janeiro: Mercado Aberto e Editora F GV, 200]; Fabiano Santos. “Escolhas
Institucionais ¢ Transicdo por Transacio: Sistemas Politicos de Brasil e Espanha em Perspectiva Comparada”™. Dados (Revista de
Ciéncias Sociais): 43 (4), 637669, 2000; Argelina Cheibub Figueiredo e Fernando Limongi, Executivo e Legistativn na nova ordem
constituconal. Rio de Janeiro: Editora FGV, 1999; Edson de Oliveira Nunes, A gramtica politica do Brasil Rio de Janeiro: Jorge Zahar, 1997.
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civil-militares em nosso pais, como também para
o amadurecimento do seu sistema democrat-
co, que vale, efedvamente, o que valerem as ins-
titui¢cGes politicas em que se baseia. A auséncia
do Parlamento na defini¢do de planos pluria-
nuais de investimento para o conjunto do apa-
relho militar, na fixacio dos efetivos das tropas,
no acompanhamento da execucio da Politica
de Defesa, na promogio de oficiais-generais, no
sancionamento das participagdes em agoes de-
senvolvidas no campo interno, entre outras ques-
toes, apenas reforga a créonica autonomia militar
de que gozam as Forg¢as no Brasil, remetendo a
problemas futuros no plano politico, na medi-
da em que aponta para uma hipertrofia do Exe-
cutivo em detrimento das fungoes legislativas.®

Nos tilltimos anos, no Brasil, temos assisti-
do a consolidacao de um padrio no qual, vale
citar novamente, a despeito das faculdades que
detém, o “Congresso deixou de ser o locus deci-
sorio e de debates, dando lugar a negociagoes
entre lideres governistas e ministros e técnicos
da alta burocracia governamental. Com isso,
perdeu capacidade deliberativa, estreitando o
espago de debate publico, reduzindo a visibi-
lidade das decisdes politicas e o acesso dos ci-
dadaos a informagées sobre politicas publicas.
Em conseqiiéncia, verifica-se uma diminuicao
na capacidade do Congresso, enquanto con-
trapeso institucional e mecanismo de controle
das acées do Estado, com efeitos sobre a pro-

pria possibilidade de controle vertical por parte
dos cidadaos”.?

Isso, contudo, é fruto mais da inépcia do
Congresso em fazer valer suas prerrogativas do
que de um problema da organizacao de nosso
sistema politico. E fato que o sistema eleitoral
brasileiro estimula a ado¢ao pelos parlamen-
tares de posturas independentes e individuais,
desvinculadas de orientacao partidaria, e, na
outravia, o Executivo atua no sentido de fazer
valer sua agenda legislativa oferecendo vanta-
gens e beneficios a seus aliados.' Nao obstante,
o aviltamento das atividades legislativas no Bra-
sil, tao fundamentais para a existéncia de um
regime democratico vigoroso, decorre antes de
mais nada do calculo politico levado a cabo
pelos parlamentares que acaba prevalecendo.

A articulacao das relagoes e vinculagdes
entre sistema politico — particularmente o Le-
gislativo —, Forcas Armadas e sociedade é cen-
tral para mensurarmos o grau de democratiza-
¢ao das institui¢oes. O fracasso ou a perda de
iniciativa civil nas esferas referentes a tematica
militar resulta na perda efetiva de controle so-
bre esse fundamental instrumento de for¢ca do
Estado que sao as Forcas Armadas.

O Legislativo brasileiro

A Constituicio de 1988 manteve o Poder
Legislativo organizado em torno do Congresso

* Uma anilise detalhada dessas questdes pode ser encontrada em Eliézer Rizzo de Oliveira (Coord.). Forgas Annadas e Democracia:
o Papel do Poder Legistativo. Cf. Relatérios Parciais (3 v.) e Relatério Final. Campinas: fevereiro de 1998 e julho de 1999,
respectivamente. Em conuaste, a experiéncia norteamericana nos oferece um interessante painel de como as questdes atinentes
a0 aparelho militar foram enfrentadas, nio sem dificuldades, por seu I egislativo. Ver, a esse respeito, Sharon K. Weiner. The
Changing of the Guard: The Role of Congyess in Defense Orpanization and Reorganization in the Cold War. Harvard University. Boston:
mimeo, june 1997; James R. Locher, 111 Defense Reoyganization: A View from the Senate. Harvard University. Boston: mimeo, maio
1988; ¢ Archie D. Barvet. Definse Reonganization: A View from the House. Harvard University. Boston: mimeo, maio 1988.

" Cf. Argelina Cheibub Figueiredo, Fernando Limongi e Ana Luiza Valeme. Op.at., 1999, p. 512

" Umasucinta descrigao do funcionamemto das relagoes Legislativo-Executivo nos dltimos anos no Brasil, particularmente cobrindo
operiodo Fernando Henrigue Cardoso ( 1995-2002), pode ser conferida em Helena Chagas, “Relagdes Executivo-Legislativo™ Jn:
Bolivar 1 amounier e Rubens Figueiredo (Orgs.)- A eva FHC: um balango. Sao Paulo: Cultura Editores Associados, 2002,

12 QUADRIMESTRE DE 2007 | ADN

65



A DEFESA NACIONAL NA AGENDA LEGISLATIVA BRASILEIRA: UM BALANCO CRITICO

Nacional, formado pela Cimara dos Deputadose
pelo Senado Federal. Esse sistema bicameral com-
posto de 513 deputados oriundos de 27 entes
federados (estados e Distrito Federal) e 81 sena-
dores (trés por estado/Distrito Federal, indepen-
dentemente de sua populagio), em linhas gerais,
confere 2 Camara a primazia como instancia
deliberativa e atribui ao Senado a funcio de re-
visor dos projetos aprovados pela Camara Baixa.

A anilise que aqui nos interessa das ativi-
dades da Comissao de Rela¢es Exteriores e de
Defesa Nacional da Camara dos Deputados —
uma dentre as 18 comissées permanentes atual-
mente existentes nessa Casa — da-se a partir da
designacio destas como “co-participes e agen-
tes do processo legiferante, que tém por finali-
dade apreciar os assuntos ou proposi¢oes sub-
metidos ao seu exame e sobre eles deliberar”.
Adicionalmente, a importancia das comissoes
decorre de que, “antes da deliberacao em Ple-
nario, (...) [é necessario haver] manifestacao das
comissoes competentes para estudo da maté-
ria, exceto quando se tratar de requerimento”."

Assim, como especialistas ja assinalaram, “a
organizac¢ao dos trabalhos legislativos em um
sistema de comissées € aplicagao imediata do
principio da divisao e especializa¢ao do traba-
lho a atividade legislativa. A Casa aufere ganhos
ao organizar seus trabalhos dessa maneira. Em
primeiro lugar, o trabalho é dividido e se pode
apreciar um nimero bem maior de projetos,
uma vez que cada parlamentar tem assento em
uma € apenas uma comissao, o que permite que
eles funcionem paralelamente, em varios ‘mini-
plenarios’. Além disso, ao diminuir o niime-
ro de participantes, espera-se obter uma comu-
nicacao mais densa, aberta, menos formali-

zada e em grupos menores. Espera-se, ainda,
a maior especializacao dos membros, que pas-
sam a se dedicar exclusivamente a uma area”."?

A composi¢ao numérica e partidaria das
comissoes, definida no inicio dos trabalhos das
12 e 32 sessdes legislativas de cada Legislatura,
ocorre com a indicacio de membros titulares e
suplentes para os respectivos postos. Nao ha
nenhum impeditivo regimental quanto ao tem-
po de permanéncia de um parlamentar em uma
dada Comissio, o que em tese tende a repre-
sentar um ganho qualitativo no interior desta,
como apontado acima.

No processo legislativo nacional, apesar
do indelével peso das comissdes em todo o
processo de tramita¢do das propostas, a pala-
vra final, como nio poderia deixar de ser, cabe
ao plenirio que, em ultima instincia, mantém
sua prerrogativa decisoria sobre toda e qual-
quer questdo interposta pelos parlamentares.

Apesar de imperar, no interior da Casa
de Leis, o principio régio da proporcionalidade
-0 que formalmente garantiria aos maiores par-
tidos (via de regra, do establishment) a presidén-
cia das comissoes —, diversos acordos sdo feitos
no interior do Congresso, a fim de se assegu-
rar a participa¢do de pequenos e médios parti-
dos a testa de algumas comissées, notadamente
as consideradas menos importantes e que con-
ferem menor projecio ao exercicio da ativida-
de parlamentar. Nessa direcao, apenas para
exemplificar, a presidéncia da Comissio de Re-
lagées Exteriores e de Defesa Nacional a que
nos dedicaremos a seguir, antes do inicio da
nova Legislatura de 2003, foi ocupada pelo
Deputado federal Aldo Rebelo, do Partido Co-
munista do Brasil (PCdoB), cuja representacao

" Cf. Artigos 22 (1) e 132 (IV: § 1s) do Regime Interno da Camara dos Deputados. Brasilia: 1989 (htip:/ /www.camara.gov.br/
Internet/Regimento/default.asp; consultado em 14/04/05).

 Argelina Cheibub Figueiredo ¢ Fernando Limongi. “Congresso Nacional: organizacio, processo legislativo e producio
5 EH

legal™. Cadernas de Pesquisa Cebrafr. 5, 189, 1996, p. 37,
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erade sete deputados, ou seja, pouco maisde 1%
da composi¢ao total da Camara dos Deputados.

O importante avanc¢o da institucionaliza-
¢ao do sistema politico brasileiro e seu braco
Legislativo nao pode eclipsar que tal realidade
nao encontra paralelo ante as expectativas da
sociedade. Em recorrentes pesquisas de opi-
niao, a imagem dos politicos e particularmen-
te do Congresso Nacional tem aparecido como
a de menor credibilidade quando comparada
aquela apresentada por institui¢gées como a
Igreja, a Policia, as ONGs e até mesmo as For-
¢as Armadas, maculadas pela questao do abuso
aos direitos humanos em um passado nao lon-
ginquo." Esse baixo grau de legitimidade, em
boa medida reflexo das frustracées do periodo
pos-autoritario em resolver as imensas deman-
das sociais que ainda marcam o cenario brasi-
leiro, ainda esta i espera de equacionamento
melhor que gere sinergia mais forte entre a so-
ciedade civil e sua sociedade politica."

Como nao poderia deixar de ser, esses pro-
blemas existentes no Legislativo brasileiro aca-
bam por redundar na falta de instituciona-
lizagdo para uma agenda democratica nas am-
plas areas de seguranca e defesa.

A Comissdo de Relagdes Exteriores
e de Defesa Nacional

A atual Comissio de Relacoes Exteriores
e de Defesa Nacional da Cimara dos Deputa-
dos é resultado da fusio de duas comissoes an-
teriormente separadas, no caso, a Comissao de
Relacoes Exteriores e a Comissio de Defesa
Nacional. A dificuldade em se preencher os

cargos desta Giltima — lembrando que cada par-
lamentar s6 pode ter assento como titular em
uma Gnica Comissao - fez com que os parla-
mentares abrissem, num primeiro momento,
uma exce¢ao, permitindo que os deputados
membros da Comissio de Defesa Nacional
pudessem fazer parte de uma segunda Comis-
sdo. Mais a frente, dando-se conta do equivoco
que tal posicionamento acarretava e procuran-
do valorizar institucionalmente o tema defesa
nacional na Casa, os legisladores optaram por
resgatar a norma de um deputado/uma Co-
missdo e por fundir a Comissiao de Defesa Na-
cional com a de Relag¢oes Exteriores, haja vista
que, em tese, ambas tratavam de assuntos afins.

Aletargia que atinge a sociedade brasilei-
ra com respeito i tematica de defesa, decor-
rente de mais de um século sem guerras com
seus vizinhos e da percepcio de auséncia de
contendores a seu poder militar no cenério sul-
americano, associada ao monopdlio estabele-
cido pelas Forcas Armadas durante o periodo
autoritirio nessa drea, acabou por “contami-
nar” o Congresso e a assungio que este deve-
ria ter sobre o trato das questées de defesa em
Nosso pais.

Tem sido relativamente comum entre os
estudiosos da temdtica militar no Brasil o cor-
reto apontamento de que “atualmente tanto a
Camara quanto o Senado ainda nio criaram
as condig¢bes propicias para a apresentagio de
politicas consistentes para a defesa. Os motivos
sdo variados e dizem respeito a auséncia de
um debate articulado, de escassos estudos
legislativos relativos ao tema, pelo reduzido
status de pertencer as comisses de defesa, mas

" Cf. o levantamento sobre a credibilidade das principais instituigoes brasileiras em hup:/ /wyww.ibope.com.br/opp/inst/

02zed/opp/index.htm (consultado em 23/09/04).

.. . s de
" Ver, sobre esse ponto, os instigantes t abalhos d
o . . ahar e
legitimidade. Rio de Janeiro, Jorge Zahar. 1997,
sobre o sistema partiddrio brasileiro. Rio de Janewo:
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de Jairo Marconi Nicolau, Multipartidarismo e democracia: wm estudo
Editora FVG, 1996.
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evidencia que também a sociedade como um
todo descura da questao™.'

Entre o rol de competéncias da Comissio
de Relacoes Exteriores e de Defesa Nacional estio:

“a) relagoes diplomaticas e consulares, eco-
nomicas e comerciais, culturais e cientificas com
outros paises; rela¢oes com entidades internaci-
onais multilaterais e regionais;

b) politica externa brasileira; servico exte-
rior brasileiro;

c) tratados, atos, acordos e convénios in-
ternacionais e demais instrumentos de politi-
ca externa;

d) direito internacional piblico, ordem ju-
ridica internacional; nacionalidade; cidadania
e naturalizacio; regime juridico dos estrangei-
ros; emigracao e imigracao;

€) autorizacao para o presidente ou vice-
presidente da Repiiblica se ausentar do territo-
rio nacional;

f) politica de defesa nacional; estudos es-
tratégicos e atividades de informagao e contra-
informacao; seguranca publica e seus 6rgaos
institucionais;

g) Forcas Armadas e Auxiliares; administra-
¢ao publica militar, servi¢o militar e prestagio
civil alternativa; passagem de forcas estrangeiras
€ sua permanéncia no territério nacional; envio
de tropas para o exterior;

h) assuntos atinentes a faixa de fronteiras e
areas consideradasindispensaveis a defesanacional;

i) direito militar e legislacio de defesa na-
cional; direito maritimo, aerondutico € espacial;

j) litigios internacionais; declaragiode g"?l:.
13; condi¢des de armisticio ou de paz; "eqlfm.
¢des civis e militares em caso de iminente pergo
€em tempo de guerra; .

1) assuntos atinentes a preven¢ao, fiscaliza-
€40 e combate ao uso de drogas e a0 wifico
ilicito de entorpecentes;

m) outros assuntos pertinentes ao seu cam-
po temdtico”. !¢

Como é possivel depreender da passagem
anterior, a Comissao tem um leque bastante
amplo de atribuicbes. Contudo, na parte espe-
cifica referente a defesa nacional, a assessoria
da Comissao se ressente de quadros civis pro-
prios, com os militares ocupando importantes
Postos no circuito.!? Ora, fica dificil falarmos €m
controle civil democritico dos militares, quan-
do nio se usa ou nio ha expertise civilnesse cam-
po. Tal caracteristica nio chega a ser uma parti-
cularidade do sistema brasilciro.

O déficit congressual em fiscalizar politi-
cas e orcamentos de defesa (no caso brasilei-
ro, apenas autorizativo), em participar da pro-
mocgio de oficiais e outras decisbes-chave, em
atuar no acompanhamento das For¢as Arma-
das em graves casos de comogio interna €tc.
tem sido um traco singular dos Legislativos la-
tino-americanos.! Todavia, valer-se das compe-
tentes assessorias parlamentares militares COmo

" Samuel Alves Soares. Forcas Armadas e sistema politico na demorracia. Tese de Doutorado em Ciéncia Politica. S0 Paulo:;

Universidade de Sio Paulo, 2000, p. 145.

* Cf. Artigo 32 (XI) do Regimento Interno da Camara dos Deputados. Brasilia: 1989 (htp:/ /www.camara.gov.br/Internet/

Regimento/default.asp; consultado em 11/04/035).

" A eficaz atuacao dos militares via assessoria parlamentar ~ com pessoal proprio (assessores ¢ corpo de apoio). tarefas
especificas ¢ autonomia funcional -- no novo quadro de revalorizacao da atividade legislativa no periodo p()s-autonlzui()
foi analisada por Arthur Trindade Maranhéo Costa, em “O Lobby Militar: um novo padrao de interacoes entre politicos

e militares”. Premissas: 19-20. 73-98. 1999,

™ Ver Carlos Basombrio Iglesias. *Militares y democracia en la América Latina de los '90 (una revision de los condicionantes
legales e institucionales para la subordinacién”, fn: Rut Diamint (Ed.). Control civil y fuereas armadas en las nuevas democradias
latioamericanas. Buenos Aires: Universidad Torcuato di Tella/Nuevo Hacer — Grupo Editor Latinoameriano, 1994, p. 128ess.
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tem ocorrido no caso brasileiro apenas agrava
os problemas acima elencados.

Posto isso, nossa perspectiva nao se coa-
duna com o otimismo exacerbado de alguns
analistas como Wendy Hunter, que enxerga
uma constante erosio do poder militar (che-
gando a afirmar que os militares brasileiros
sdo “tigres de papel™) e vé na nova dinamica
democratica um quadro no qual os gastos com
defesa tém diminuido sensivelmente a partir
davontade definida pelo Legislativo."

Feita essa ressalva, por paradoxal que pos-
sa parecer, as préprias Forgas Armadas se res-
sentem de uma presenga mais organica do Le-
gislativo. Em documento elaborado pelo Gabi-
nete do Minisuro do Exército pouco antes da vira-
da para o século XXI, lemos; “O Congresso N.a-
cional deve ser peca fundamental na fommlacaf)
da Politica de Defesa e na elaboragio de estmfe-
gias nacionais, Nio pode perceber as qucsfo(‘fs
de defesa com indiferenca, posto que sdo vitais
para a Nacio. A despeito da imporu‘ulcia que
representa para o Pais, poucos $A0 08 pm-lam“en-
tos que se empenham em tratar do assunto.

Em decorréncia, ainda segundo O Mmesmo
relatério, temos a seguinte situagao: “Quando
nio sio discutidos os negdcios militares € (le
defesa com a profundidade e extensao d(iSCJ""
veis e quando nao sio examinadas as 1.~azoes ¢
as conseqiiéncias politicas e estratégicas das
medidas relacionadas ao seu preparo € e.mP';e'
go, dificulta-se a implantacao e a consolidacao
de uma eficaz Politica de Defesa Nacional (--:)
A falta de uma Politica de Defesa Nacional efi-

" Cf., entre outros, Wendy Hunter. Eroding military
University of North Carolina Press, 1997, p- 10
Myth of Tutelary Democray”™. 1 ASA Interna
project/lasa9h/telletson. huml; consultado €

* Ver O Poder Legisativo e a Politica de Defesa Nat
Ministro), s/d, p. 6-7. .

4 Aldo Rebelo, "Encerramento”. fn: Aldo Rebelo e Lut
Brasilia: Camara dos Depumdus/ Coordenag
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tional Congress. W
m 17/02/04).
sonal (Assessoria Parlamentar). Brasilia: Ministério do Exército (Gabinete do

caz pode levar cada uma das trés Forcas a defi-
nir as proéprias estratégias, a partir de diretrizes
politicas que inferem segundo seus particulares
entendimentos da realidade nacional e da in-
sercao do Pais no mundo.”

Como se isso nao bastasse, esse mesmo rico
texto, com uma clareza poucas vezes vista em do-
cumentos militares oficiais, vaticina: “Os planeja-
mentos espontineos de cada For¢a poderao nao
combinar ou nao estar integrados. Poderao, mes-
mo, produzir incompatibilidades. Em tempo de
paz, tal desencontro podera causar dificuldades
e, numa emergéncia, levar a uma catastrofe.™

Numa iniciativa inédita da Comissao de
Relacoes Exteriores e de Defesa Nacional da Ca-
mara, seu presidente promoveu no ano de 2002
—com a participa¢io de académicos, ministros,
militares e personalidades do mundo civil — a
importante experiéncia de realizacao de um
Seminario intitulado “Politica de Defesa para o
Século XXI". Ainda é cedo para poder afirmar,
mas tal atitude pode se configurar como a saida
do limbo a que os temas de defesa historicamente
tém sido relegados no Brasil. Em suas palavras
de encerramento, o Deputado-presidente da Co-
missao, Aldo Rebelo, se penitenciava reiteran-
do que “no dia-a-dia a Comissiio tem muito mais
solicitacoes da area de politica externa, uma vez
que votamos permanentemente acordos e tra-
tados referentes & cooperacgio comercial, cient-
fica, tecnolégica e culwural. Ja na area de politica
de defesa, temos agenda menosintensa”,” refor-
¢ando a importancia impar da realizagio de tal
empresa. Uma breve andlise dos dados referen-

influence in Brazit politicians against soldiers. Chapel Hill and London: The
45, e, na mesma linha, Scout Tollefson. ¢ @vil-Military Relations in Brazil: The
ashington: mimeo, setembro 1995 (hup:/ /lanic.utexas.edu.’

s Fernandes (Orgs.). Seminirio “Politica de Defesa parao Século XTI
;0 de Publicagdes, 2003, 283,

69




A DEFESA NACIONAL NA AGENDA LEGISLATIVA BRASILEIRA: UM BALANCO CRITICO

tes ao periodo compreendido entre a promul-
gacio da Constituicio em 1988 até oanode 1997
indica que, dos 203 projetos de Lei analisados
no ambito da Comissdo de Relagoes Exteriores
e de Defesa Nacional da Cimara dos Deputa-
dos, apenas 14 diziam respeito a temas de defe-
sa nacional propriamente ditos. Desses, sete ti-
veram origem na Cimara, seis no Executivo e
um no Senado.? Nesse contexto € que foi anun-
ciada a todo o pais aimportante e inédita propo-
sicio de uma Politica de Defesa Nacional (PDN)
em fins de 1996, contudo maculada por uma
acanhada participa¢o da sociedade e do Con-
gresso em todo seu processo de formulagao.

A recente criacdo do Ministério da Defesa
em 1999 é sintomatica a respeito da afirmagio
supracitada, uma vez que o mesmo foi criado
através de Medida Provisoéria vinda do Execu-
tivo e com uma timida participacao do Con-
gresso Nacional. No entanto, serd que essa nova
estrutura institucional, destinada a abrigar e co-
ordenar os ramos diversos das Forcas Armadas
no plano governamental e de fundamental im-
portincia na sociedade contemporinea, nada
trouxe de novo no relacionamento entre as ques-
tdes de Defesa e o Legislativo no Brasil? Vejamos.

Ministério da Defesa e Legislativo

Ao analisarmos as atividades da Comissio
de Relagoes Exteriores e de Defesa Nacional no

2 Samuel Alves Soares. Oﬁa'l., 2000, p. 149 e ss.

ano de 1999, constatamos que nada menos do
que 138 projetos de Lei foram apresentados em
seu interior. Entretanto, como entre as atribui-
¢Oes daquela esté tratar da “seguranca piiblica
€ seus 6rgaos institucionais” (alinea f) e o Bra-
sil tem passado por uma grave crise neste setor
sem precedentes em toda sua histdria, isso tem
se refletido num impulso legiferante por parte
dos parlamentares nessa area. Para o tema que
aqui nos preocupa, interessa reter que dos 138
projetos de Lei apresentados durante 1999,
apenas um dizia respeito a drea de defesa stricto
sensu, justamente vindo do Executivo e que
pretendia adequar “as normas gerais para a
organizagio, o preparo e o emprego das For-
cas Armadas”, com vistas i criacao do Ministé-
rio da Defesa. Com relagio as audiéncias ptibli-
cas, das 11 realizadas, apenas uma, com “expo-
sicdo dos motivos que justificariam a criacio do
Ministério da Defesa” e presenca do ministro
da Aeroniutica, tratava de assuntos militares.2t
Para o ano de 2000, com a extingio do Minis-
tério Extraordinario da Defesa (que coexistiu
durante seis meses com os ministros militares),
ainstauragao efetiva do Ministério da Defesa e
a transformacéao dos antigos ministérios mili-
tares em Comandos Militares, houve uma li-
geiraalteracdo do quadro.? Na ocasiio, passa-
ram pela Casa Legislativa 112 projetos de Lei,
dos quais dois (tratando de questdes menores
ligadas 3 Marinha de Guerra) abordavam pon-

# Uma versao eletrénica da PDN de 1996 pode ser acessada em hup:/www.presidencia.gov.br/ publi 04/ colecao/DEFES.hun
(consultado em 16/08/05). Em 2005, este documento foi awalizado, e seu novo formato pode ser conferido em hup://
www.defesa.gov.br/pdn/index.php?page=home (consultado em 16/08/05).

# Cf. Camara dos Deputados. Comissao de Relagoes Exteriores e de Defesa Nacional - Relatério Anual 1999, Brasilia: 512

Legislatura/ 12 Sessao Legislativa, 2000.

* Ocupado precariamente a partir de 1? de janeiro de 1999 pelo ex-Senador Elcio Alvares - na figura de ministro extraordi-
nario para os Assuntos da Defesa -, o Ministério da Defesa foi instituido oficialmente em 10 de junho do mesmo ano awavés
dos seguintes diplomas legais: Lei Complementar n? 97, de 9 de junho de 1999; Medida Provisoria n® 1.799-6, de 10 de
junho de 1999; e Decreto n® 3.080, de 10 de junho de 1999. Posteriormente, essa legislacio foi complementada pela
Emenda Constitucional n® 23, de 2 de setembro de 1999 e pela Portaria n’ 2.144/MD, de 29 de outubro de 1999,
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tos da defesa nacional. Das 10 audiéncias publi-
cas, quatro se enquadravam no amplo campo
de defesa.”

A partir de 2001, as atividades da Comis-
sao de Relacoes Exteriores e de Defesa Nacio-
nal continuaram num ritmo intenso, mas, ao
contrario do que sugere o senso comum, o Mi-
nistério da Defesa parece estar conseguindo
imprimir um novo rumo nas relagoes entre os
temas de defesa e o Legislativo. Assim, dos 106
projetos de Lei apresentados, seis versavam
diretamente sobre temas de defesa striclo sensu.
O niimero de audiéncias publicas atingiu a
impressionante marca de 25 em todo ano, sen-
do sete delas dedicadas i discussio de maté-
rias afeitas is Forcas Armadas.”” Nao podemos
nos furtar de assinalar que os acontecimentos
de 11 de setembro de 2001 nos Estados Unidos
parecem ter acalentado um novo vigor a ssa
tematica no Brasil. Senao vejamos.

Em 2002, periodo em que s€ encerranos-
sa anilise e o segundo mandato do Presidente
Fernando Henrique Cardoso (1999-2002) —no
bojo do qual se deu a criag¢ao do Ministério da
Defesa —, a propria ocorréncia do ji referido
seminario “Politica de Defesa para O Século

XXI”, com a participacdao do ministro da Defe-
sa e dos trés comandantes militares, além de
destacadas personalidades do mundo civil e
militar,® mostra o que parece ser um momen-
to de inflexdo nessa alvorada de século. Ao lado
disso, numa experiéncia inédita, dos quatro
candidatos presidenciais convidados pelo Par-
lamento a apresentarem suas diretrizes para
os campos das relagoes exteriores e da defesa
nacional, dois deles — Luiz Inacio Lula da Silva
(PT) e Ciro Gomes (PPS) — compareceram a
comissdo. O niimero de projetos de Lei e de au-
diéncias publicas foi recorde em toda a exis-
téncia da comissio.”

Com base no exposto, e como conclusao
provisoria, € possivel sugerir que o sistema po-
litico brasileiro ~ em particular, o Legislativo
que estamos aqui analisando — esteja caminhan-
do rumo a uma valorizagio dos temas ligados
a defesa nacional. A criacido do Ministério da
Defesa,” concomitantemente a ocorréncia dos
atentados terroristas na maior poténcia militar
mundial, parece ter lancado luzes sobre essa
tematica historicamente abandonada em um
segundo plano no Brasil. Se trata-se de um novo
padrio, definitivo ou reflexo de um momento

3 Cf. Camara dos Deputados. Comissao de Relagoes Exteriores e de Defesa Nacional - Relatério Anual 2000. Brasilia: 51

Legislatura/2¢ Sessao Legislativa, 2001.

7 Cf. CGamara dos Deputados. Comissio de Relagdes Exteriores e de Defesa Nacional - Relatério Anual 2001, Brasilia: 51

Legislatura/3s Sessdo Legislativa, 2002.

: i 1opicos: “Idéias para uma concepcio estratégica: a defesa nacional e o
* () evento se desenvolveu em torno dos seguintes (ol P¢ tratégica: a b

projeto nacional” (Mesa 1); "Ordem mundial, 1
vos de seguranca nacional” (Mesa 3):

elacoes externas ¢ poder militar™ (Mesa 2); “Estrutura militar ¢ imperati-
Q) papcl das For¢as Armadas na sociedade brasileira™ (Mesa 4): “A centralidade da

questio nacional e a defesa nacional” (Mesa 5): “Educagao, formagdo, cultura militar e sociedade” (Mesa 6) ¢ "A
- <! b -

seguranca das fronteiras ¢ o contexto st
Luis Fernandes (Orgs.). Op.cit., 2003.

* Cf. Camara dos Deputados. Comissao de Rela
Legislatura/4* Sessio Legislativa, 2003.

* Nas palavras do ex-Minisuro da Defesa,
mudangca administrativa. Foi justame
militares perante asociedade. Em
te militar ¢ passassem a também se
jornalistico cic”. Entrevista do autor con
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J-americano: cor

ais ainda: uma provocac

wrole interno e boa vizinhanc¢a™ (Mesa 7). Ver Aldo Rebelo ¢
coes Exteriores e de Defesa Nacional - Relatério Anual 2002. Brasilia: 51

Geraldo Quintao (2000-2002), “a funcio do Ministério da Defesa nio foi s6 uma
Jie a inser¢ao no a‘)mcxlo politico da nacio de um orgao de representagio dos
au para que as questoes de defesa saissem do canpo estritamen-
¢ do interesse dos civis, em seus varios segmentos, no Parlamento, mundo académico.
1 Geraldo Magela da Cruz Quintdo, Brasilia: 17 de julho de 2003.
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histérico sui generis (marcado pela deterioracio
da regulamentacio juridica entre os Estados e
o fortalecimento das relacées de forga), s6 a His-
toria podera nos responder.

Consideragoes finais

Para além do parco interesse que as ques-
toes referentes a defesa nacional despertam no
Congresso brasileiro, existe um problema de
fundo dado por um sistema mais geral de in-
teracao Executivo-Legislativo, fruto da escolha
dos constituintes e que se reflete até os dias
atuais, que faz com que o Executivo possua ex-
tensos poderes legislativos — ndo obstante as
limitagées impostas pela existéncia das medi-
das provisorias e a palavra final caber ao Par-
lamento — e confere aos lideres partidarios am-
plas prerrogativas, que acabam por esvaziar o
debate contumaz que deveria permear as ques-
toes legislativas.

Associado a este ponto, muitas vezes a 16-
gica estreita e imediatista dos parlamentares
nao lhes permite vislumbrar a real importan-
cia da participacdo na discussio de matérias
de defesa, uma vez que as mesmas nio resul-
tam em ganhos politicos imediatos. Como nio
existe na sociedade civil um adequado conhe-
cimento e, ainda mais grave, uma conscien-
tizacao sobre a importancia de se valorizar os
temas relacionados a defesa nacional e s For-
¢as Armadas, o Parlamento —instiancia primeira
do poder de Estado, dado seu cariter plural e
representativo —encontra dificuldades em valo-
rizar institucionalmente o tema. Um pais como

© Brasil, possuidor de mais de 15 mil quilome-
tros de fronteiras secas, cerca de 8 mil quilé-
metros de litoral e um imenso espaco aéreo,
além de fazer divisa com mais 10 nacées, nio
Pode prescindir de Forgas Armadas na tarefa
de protecio e defesa de seu territério, em pa-
ralelo ao langamento de um amplo debate so-
bre o que se deseja e espera no campo da de-
fesa nacional.

Nessa diregio, o avanco no fortalecimen-
to da Comissio de Relacdes Exteriores e de
Defesa Nacional, que parece estar ocorrendo
nos tltimos anos, pode vir a ser um importan-
te catalisadlor desse debate no interior da socie-
dade e de seu sistema politico, traduzindo-se
€m importantes ganhos de capacidade de ges-
tao, controle e legislagio para a consolida¢io
de um controle civil democritico (ainda pen-
dente) sobre os militares.

A democracia s6 pode funcionar se 0s que
tém as armas obedecem aos que nio as tém. A
recente instituiciao do Ministério da Defesa, ao
mesmo tempo que ensejou tensodes e conflitos
entre os atores envolvidos, abriu uma impor-
tante vereda para a efetivacio da assungio civil
sobre os assuntos militares.” E certo que ha
ainda um longo e dificil caminho a ser percor-
rido pelo Ministério da Defesa. Contudo, tal
perspectiva, juntamente ao inicio da supera-
¢ao da leniéncia do Legislativo em matérias li-
gadas a defesa nacional, poderi representar
um novo e fundamental passo nio so para o
aprimoramento das relacoes civis-militares no
Brasil, como também redundar na instauragio
de umanova cultura estratégica em nosso pais.

®

* No primeiro semestre de 2003, em depoimento a Comissio de Relagdes Fxteriorese de Defesa Nacional, o recém-empossado
ministro da Defesa destacou: “Considero o didlogo com o Congresso Nacional indispensivel para a formulagio das nossas
politicas em matérias de defesa e seguranca. Vir a esse foro paraesclarecer questées de interesse nacional e trocar idéias com
V. Exas. constitui para mim nio apenas uma obrigacio, que cumpro com prazer, mas também um imperativo da democracia,”

.

Audiéncia Publica para*

esclarecimento acerca dos planos ¢ diretrizes do Governo para a defesa nacional”, com exposicio do

Ministro da Defesa José Viegas Filho, em 14 de maio de 2003, Comissio de Relagbes Exteriores ¢ de Defesa Nacional, p. 1.
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