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RESUMO

Neste trabalho procuramos analisar as relacGes entre as Forcas Armadas e a sociedade
uruguaia durante o governo de Tabaré Vazquez, iniciado em mar¢o de 2005. Postulamos que
nesse governo se configurou uma conjuntura critica na historia das relagdes civil-militares no
Uruguai. Isso porque foi iniciado um amplo processo investigativo relacionados aos atos
praticados pelos militares no periodo ditatorial (1973-1985) e para o qual ainda ndo foi
encontrada nenhuma solucdo. Nesse quadro, se situa o processo de investigacdo que
empreendeu o governo do presidente Tabaré Vazquez sobre o destino dos presos e
desaparecidos durante a ditadura e, particularmente, os primeiros achados de restos humanos
em sepulturas clandestinas localizadas em unidades militares, ja no fim de 2005. Se isso se
confirmar, seu legado apresentara mudangas significativas no modelo de subordinagdo militar
que comegou a ser constituido no Uruguai no inicio do século XX e que se perpetuou, apenas
com a interrup¢do do periodo ditatorial, ao longo de 100 anos.

Palavras-chave: Relagdes civis-militares. Forcas Armadas. Tabaré Vazquez.



COELHO, Pablo Martins Bernardi. As relacbes entre as Forcas Armadas e a sociedade
uruguaia no governo de Tabaré Vazquez. 2013. 161 f. Tese (Doutorado em Histdria) —
Faculdade de Ciéncias Humanas e Sociais, Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita
Filho”, Franca, 2013.

ABSTRACT

In this work we analyze the relationship between the military and society during the
Uruguayan government Tabaré Vazquez, initiated in March 2005. We postulate that this
government has set up a critical juncture in the history of civil-military relations in Uruguay.
This was started because a broad investigative process relating to acts performed by the
military dictatorship period (1973-1985) and for which has not yet been found no solution. In
this framework, lies the research process he undertook the government of President Tabaré
Vazquez on the fate of imprisoned and missing during the dictatorship and, particularly, the
first findings of human remains in clandestine graves located in military units, since the end
of 2005. If this is confirmed, his legacy will present significant changes in the model of
military subordination that began to be established in Uruguay in the early twentieth century
and was perpetuated, only stopping dictatorial period, over 100 years.

Keywords: Civil-military relations. Armed Forces. Tabaré Vazquez.
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RESUMEN

En este trabajo se analiza la relacion entre los militares y la sociedad durante el gobierno
uruguayo del Tabaré Véazquez, iniciado en marzo de 2005. Postulamos que este gobierno ha
creado una coyuntura critica en la historia de las relaciones civico-militares en Uruguay. Esta
se inicid debido a un amplio proceso de investigacion en relacion con los actos realizados por
el periodo de la dictadura militar (1973-1985) y para la que aun no se ha encontrado ninguna
solucion. En este marco, se encuentra el proceso de investigacion que llevé a cabo el gobierno
del presidente Tabaré Vazquez sobre el destino de los presos y desaparecidos durante la
dictadura vy, sobre todo, los primeros hallazgos de restos humanos en fosas clandestinas
ubicadas en las unidades militares, desde el final de 2005. Si esto se confirma, su legado
presentara cambios significativos en el modelo de subordinacion militar que comenzé a
establecerse en Uruguay a principios del siglo XX y se perpetta, solo se detuvo periodo
dictatorial, més de 100 afios.

Palabras clave: Relaciones civiles-militares. Fuerzas Armadas. Tabaré Vazquez.
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INTRODUCAO

O presente estudo estd concentrado em analisar as relagdes entre as Forcas Armadas e
a sociedade uruguaia durante o governo de Tabaré Vazquez, iniciado em margo de 2005.
Postulamos que nesse governo se configurou uma conjuntura critica® na histéria das relacdes
civil-militares no Uruguai. Isso porque foi iniciado um amplo processo investigativo
relacionado aos atos praticados pelos militares no periodo ditatorial (1973-1985) e para o qual
ainda n&o foi encontrada nenhuma solucdo. Nesse quadro, se situa 0 processo de investigacao
que empreendeu o governo do presidente Tabaré Vazquez sobre o destino dos presos e
desaparecidos durante a ditadura e, particularmente, os primeiros achados de restos humanos
em sepulturas clandestinas localizadas em unidades militares, ja no fim de 2005.

Ap6s assumir suas funcbes, Tabaré Véazquez, em decisdo inédita, ordenou aos
comandantes-chefes das Forcas Armadas a elaboracdo de informes a respeito do destino dos
presos desaparecidos e iniciou os trabalhos de busca de sepulturas clandestinas em unidades
militares. O grande choque social e politico sobreveio com o achado de restos humanos
enterrados em uma unidade do Exército, assim como em uma propriedade rural que estivera
em mdos da Forca Aérea durante a ditadura. Também comegaram a ser citados e convocados
aos tribunais diversos oficiais afastados e em atividade, em carater de acusados e/ou
testemunhas, para depor em casos de violagdo dos Direitos Humanos durante a ditadura. As
investigacOes oficiais sobre as violagdes aos Direitos Humanos nos anos 1970 haviam ficado
virtualmente congeladas apds a aprovacdo, em 1986, da Lei de Validade da Pretenséo
Punitiva do Estado e de sua confirmacéao por referendo popular em duas oportunidades.

Neste contexto, a questdo militar representou um dos assuntos mais delicados que
enfrentou o governo Vazquez ao assumir suas fun¢des em marco de 2005, visto que significou
a ascensao ao poder da Frente Ampla, definida pelo militares uruguaios na época da ditadura
como “inimigo interno”.

Antes de procedermos tal analise, examinaremos, no primeiro capitulo, a historia das
relagdes civis-militares ao longo do século XX no Uruguai. Nesse sentido, analisaremos o
processo de organizacdo e profissionalizacdo das Forcas Armadas, partindo do pressuposto
que tal processo fez parte essencial de uma estratégia de poder dos dois partidos politicos

tradicionais do Uruguai, o Partido Colorado e o Partido Nacional que atuaram,

! Por conjuntura critica entende-se aquele momento ou periodo histérico em que um fato ou conjunto de fatos, as
vezes fortuito e/ou de pouca importancia considerado isoladamente, muda o rumo de um fendémeno e/ou abre
espago a um processo NOVo que caracteriza como legado.
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sistematicamente, no sentido de cooptar as Forgas Armadas ao longo da historia institucional
daquele pais.

Este traco representou um componente determinante do carater das relagcdes entre
partidos politicos e Forcas Armadas, no Uruguai. Desde os principios do século XX, o Partido
Colorado, entdo no poder, edificaram-se as Forgas Armadas uruguaias modernas, gerenciando
a transformacdo em instituicdo profissional de uma organizagdo militar nascida nas guerras
civis e moldadas pelos caudilhos. Assim, a trajetoria da funcdo interna das Forcas Armadas
aparece fortemente vinculada a uma estratégia de afirmacao da autoridade do Estado. Quando
o Partido Nacional chegou ao poder, em 1959, reproduziu exatamente a mesma modalidade
imposta pelo Partido Colorado ao longo da primeira metade do século XX, ou seja, a
manipulacdo dos ascensos a grau de Oficial General em funcdo de fidelidades partidarias e
confiangas pessoais.

Essa cooptagdo partidaria sobre as Forcas Armadas estabeleceu uma contrapartida: o
baixo nivel de intervencdo dos governos na esfera militar e, consequentemente, significativa
autonomia por parte da instituicdo militar. Essa relacdo coexistiu e se complementou
definindo, explicando e outorgando sentido a forma assumida pelas relacGes civis-militares no
Uruguai durante quase todo o século XX2. Assim, a autonomia com que as Forcas Armadas
manejaram seus assuntos aparece como funcional e complementar a cooptagéo partidaria.

Afirmar que as Forgas Armadas uruguaias tém gozado tradicionalmente de um alto
nivel de autonomia pode parecer contraditorio se considerarmos tudo que foi dito sobre o
processo de cooptacdo partidaria como caracteristica da politica partidaria para as Forgas
Armadas. Porém, essa intervencdo politica ndo iria mais além do que aqueles manejos que
garantiam ao governo fidelidade das principais hierarquias ou, a0 menos, sua confianca desde
0 ponto de vista politico-partidario. Isso foi 0 que realmente preocupou 0s governos uruguaios
ao longo de todo o século XX.

Podemos sintetizar a relagdo entre Forgas Armadas e governos como um intercdmbio
pelo quais os ultimos reservavam para si uma margem significativa de intervencdo sobre o
manejo dos ascensos, particularmente da Oficialidade Superior, enquanto outorgavam
significativos niveis de autonomia as Forcas Armadas para manejar seus assuntos

profissionais®.

2 A excecdo a regra aconteceu durante 0s anos sessenta e setenta, verificando-se um amplo processo de
modificacdo significativa de todos os aspectos relativos a corporagéo militar, assim como de seus vinculos com o
ambito politico.

# A autonomia inclui a formagéo da doutrina, 0 manejo de toda a estrutura, educagéo e equipamento militar.
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Tal modelo de relacdo se explica, em boa medida, por outra caracteristica importante
da questdo militar no Uruguai: as Forcas Armadas nunca foram concebidas seriamente como
um instrumento capaz de cumprir com sua tarefa fundamental: a defesa do pais. Assim,
historicamente elas tém se apresentado, de fato, como uma espécie de “desconfortavel carga”,
tanto para a populagcdo como para os governos. Ela sempre foi considerada e utilizada como
forca de reserva ao servigo do governo para garantir o controle social e cumprir tarefas de
emergéncia. Dessa forma, adquire coeréncia a escassa preocupacdo manifestada pelos
diversos governos a respeito das reais capacidades operativas das Forcas Armadas e que sua
atencdo ndo tenha transcendido muito mais além do que assegurar a fidelidade dos mandos
militares e, por essa via garantir a estabilidade institucional.

No contexto da analise historica das relacbes civis-militares no Uruguai, também
examinaremos as particularidades do processo de transicdo democratica naquele territorio.
Dessa forma, analisaremos as condicGes que levaram ao colapso do regime autoritario
uruguaio, como também a dindmica politica da consolidacdo da democracia pds-autoritaria
neste pais.

Assim, revisaremos as principais escolas analiticas sobre o processo de transicao e
consolidacdo para a democracia, apontando suas principais caracteristicas e enfocando na
importancia de estudar esse tema desde a perspectiva das relagcdes entre civis e militares.

No segundo capitulo, desenvolveremos uma analise referente ao marco teorico sobre as
relagdes civis-militares no Uruguai. Desta forma, procuraremos aprofundar numa andlise
detalhada dos autores considerados fundamentais no campo das relagOes entre Forgas
Armadas e sociedade civil e associarmos estas teorias a realidade historica sobre a questdo
militar no Uruguai.

Nesse sentido, observamos que o traco predominantemente marcante nas relagdes
civis-militares uruguaias ao longo do século XX e até a primeira década do século atual, com
excecdo ao periodo militar (1973-1985), foi a subordinacdo militar as autoridades
democraticamente eleitas. No entanto, neste contexto, os militares uruguaios gozaram de uma
tradicional e significativa autonomia de gestédo e uma influéncia relevante nas decisdes sobre
politicas de defesa.

Acreditamos, que este centendrio modelo de relagBes civis-militares que combina
controle civil e uma significativa autonomia militar tem caracteristicas similares ao
diagndstico da situacdo regional das Gltimas décadas proposto por David Pion Berlin (2005).

A andlise do caso uruguaio reforca o argumento de Pion Berlin (2005, p.21): ndo

devemos confundir controle politico civil sobre os militares com a gestdo dos militares pelos
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governos democraticos. Na realidade, elas constituem duas dimensdes diferenciadas dentro do
conceito das relagBes civis-militares. Pion Berlin afirma que, se por controle civil — como é
definido geralmente — entende-se também a gestdo civil dos assuntos militares e de defesa,
deveriamos concluir que quase ndo existe controle civil na América Latina. Nao entanto, este
ndo é o cenario. Continua seu raciocinio assinalando que nos Gltimos dez anos ou vinte anos,
0s governos latino-americanos desenvolveram um razoavel controle sobre as Forcas Armadas.
Apesar disso, estes governos ndo demonstraram quase nenhum interesse em investir recursos
materiais e capital politico para manejar os militares.

Nosso autor também afirma que, segundo critérios de escolha racional, ndo se justifica
e nem é razoavel que os governantes latino-americanos cumpram com 0s padrdes
democréticos exigentes no manejo da defesa e de suas Forcas Armadas. E razoavel que os
politicos ndo dediquem esforco a gestdo de uma esfera que lhes resulta alheia e desconhecida
quando, na maioria dos paises, ndo existem ameacas reais a seguranca nacional, o eleitorado
tem pequeno interesse nas politicas publicas de defesa e ndo existem industrias de defesa que
sejam fonte de emprego ou de renda importantes.

Um calculo de custo-beneficio explica a opcdo dos governos pela utilizacdo da
experiéncia profissional dos militares sobre esses assuntos. Os governos preveem 0S CUStoS
politicos de cometer erros pela inexperiéncia e falta de conhecimento, poupando potencial
atrito com uma instituicdo sempre poderosa e influente, habituada a autogestdo sem
interferéncias externas. Assim, economizam esforcos e recursos delegando aos militares as
decisdes sobre defesa e politica militar, equipamento, treinamento, educacdo, além dos
assuntos estratégicos e o setor de inteligéncia.

Todavia, Pion Berlin estabelece que, uma vez aceitada e generalizada a democracia
como regime de governo na América Latina, é natural que as autoridades politicas eleitas
tenham todos os incentivos para resguardar suas prerrogativas e manter as Forcas Armadas

distantes do exercicio direto do governo. Nas palavras de Pion Berlin, 2005, p.21:

O equilibrio do poder mudou em favor dos civis durante os ultimos quinze
ou vinte anos, mas o equilibrio de competéncias ndo mudou [...] Enquanto o0s
politicos latino-americanos tém grande incentivo para gerir as Forcas
Armadas em busca de sua subordinagdo, a autoridade civil tem pouco
incentiyo para desenvolver os conhecimentos e experiéncia em matéria de
defesa.

* «political Management of the Military in Latin America”, Military Review, January-February; 19-31. A versio
em espafiol foi publicada pela revista em marco-abril 2005.
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Os cem anos de vida democratica uruguaia — com escassas interrupgdes - reforca o
diagnostico de Pion Berlin sobre as relagfes civis-militares na América Latina durante o0s
Gltimos quinze ou vinte anos.

Por outro lado, o caso uruguaio também pode apresentar informacéo atil para elucidar
outra questdo no diagndstico de Pion Berlin: as relacGes civis-militares predominantes hoje na
América Latina mostram instituicbes militares sob o controle civil, porém sua gestdo pelos
governos demonstra anomalias do ponto de vista democratico.

Pion Berlin (2009) constroi uma tipologia sobre a organizacdo da defesa na regido a
partir de uma reviséo dos arranjos legais e organizativos do setor de defesa propondo quatro
principios que dao forma a um modelo ideal-tipico para a organizacdo da defesa na regido. O
principio normativo que orienta sua tese € a maximizacdo do controle politico civil. Ele
propde minimizar o poder castrense e maximizar as capacidades dos governos civis em
decidir sobre questdes que envolvem as Forgcas Armadas. Sugere que a estabilidade e
funcionalidade de um projeto com essas caracteristicas dependem de um desenho
institucionalizado das relagOes entre as organizacdes do sistema de defesa.

Nosso autor ainda postula que as relac6es civis-militares transcorrem em ambitos bem
variados — institucionais e informais — do estado e da sociedade. Porém, estabelece que o
Ministério de Defesa constitui o 10cus onde elas se condensam e concentram. O desenho do
setor de defesa, assinala Pion Berlin, deve servir para subordinar as instituicdes militares,
gerando mecanismos para que o saber profissional militar seja um insumo para as decisdes
politicas sobre os temas relevantes da defesa.

Assim, propde quatro orientacfes para a construcdo de organizacdes de direcdo
politica civil: aumentar a presenga de civis experientes no setor de defesa; fortalecer o
ministério da defesa; diminuir a inser¢do da autoridade militar vertical na cadeia de mando e
dividir o poder militar. Conclui propondo um modelo ideal para a estrutura organizacional da
defesa (PION-BERLIN, 2009, p.9-15).

Porém, ndo podemos deixar de associar o diagnostico de Pion Berlin com o contexto
social e politico da América Latina nos Gltimos 20 anos. Parece claro que a maioria dos atores
politicos e sociais reconhece e legitima os governos democraticos. As elites latino-americanas
ja ndo apelam ao recurso militar como fizeram as velhas oligarquias tradicionais. Por outro
lado, os militares evitam exceder certos limites para impor seus interesses corporativos e
evitam abster-se de intromissdes abertas nos assuntos de interesse mais geral. Quais as razdes

que explicam as mudancas do comportamento das hierarquias militares?
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Muitas explicacOes estdo associadas a politica exterior dos Estados Unidos. Um ator
com cujo apoio contaram tantas ditaduras latino-americanas ao longo do século XX.
Certamente, a mudanca de orientacdo de sua politica para a regido coincide com a
generalizacdo da democracia eleitoral. Ainda que a presenca militar dos EUA na regido se
mantém de diversas formas, ja ndo se utiliza as modalidades tradicionais de intervencdo direta
e aberta. Tanto o Departamento de Estado como o Pentagono evitam a ingeréncia aberta e
respeitam as decisdes dos governos. A nova atitude norteamericana reflete a mudanca de
percepcao de ameacas na regido. As transformacdes politicas, que desde ha uma década se
processam principalmente na América do Sul, obrigam Washington a desenhar novas
estratégias na regido.

Particularmente nos paises do Cone Sul, a transformacdo norte-americana de meados
dos anos setenta®, somado ao corte da ajuda militar, foram interpretadas pelos militares latino-
americanos com uma traicdo a sua cruzada anticomunista. O sentimento anti-norteamericano,
comum nas diversas expressdes do nacionalismo latino-americano, aflorou nos quartéis em
forma de desconfianca tomada de ressentimento. Em suma, as institui¢cbes militares da regido
ja ndo gozam da influéncia e capacidade de penetracdo que dispés o Pentdgono durante a
guerra fria.

Diante desse contexto (favoravel as democracias), Pion Berlin afirma que o controle
politico civil sobre as Forcas Armadas alcacaram, a partir dos anos noventa, um equilibrio de
poder inclinado a favor dos civis. As mudancas processadas em diversos paises,
principalmente da América do Sul, com o marco das transformacfes da realidade
internacional — globalizacdo e redistribuicdo do poder no mundo — nédo justificam nem
favorecem os golpes militares e 0s regimes autoritarios.

Pion Berlin afirma que hoje, os militares estdo mais preocupados em conservar certa
influéncia nos regimes democraticos do que pensar em derruba-los. Nesse sentido, nosso ator
afirma que os militares tém menos capacidade e interesse de enfrentar os civis e estdo mais
interessados com o seu bem estar institucional. “Os militares de hoje estdo aprendendo a viver
sob as regras dos sistemas democraticos” (PION BERLIN 2005).

A comunidade latino-americana defende a democracia como nunca. Os organismos
regionais como a Organizacdo dos Estados Americanos (OEA), MERCOSUL e, inclusive os
EUA, tém elevado o custo da derrubada de governos democraticos. Nesse contexto, 0s

militares tém pensando muito antes de decidir tomar o poder pela for¢a. Eles sabem que a

® Em 1976 o Congresso dos EUA aprovou a denominada Enmienda Koch ordenando a interrupcao da assisténcia
militar e policial aos paises da América Latina acusados de violagao sistematica dos direitos humanos.
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comunidade regional podera produzir sangdes diplomaticas e econémicas que poderiam
causas muitos danos.

A partir dessa prévia andlise, podemos afirmar que a perdurabilidade do controle
politico civil se sustenta no equilibrio do poder de interesses sdcio-econdémicos e forcas
politicas, sendo resultado da constelacdo de condicOes internacionais e internas em cada um
dos paises latino-americanos. As Forcas Armadas, com amparo da autonomia que outorgam
0S governos, conservam e reproduzem prerrogativas relevantes nos assuntos de interesse
corporativo e esses recursos de poder podem ser mobilizados se as condicdes variarem.

O arranjo das relagGes civis-militares, nos termos de Pion Berlin, ndo é normal em
termos democraticos e tem dois tipos de consequéncias: De imediato, a omissdo civil gera
custos pelo uso ineficaz e ineficiente dos recursos publicos e, de forma secundaria, seus
custos politicos podem ser graves e colocar em risco a estabilidade democratica. A ineficacia
se manifesta em organizagdes militares que ndo respondem as verdadeiras necessidades da
defesa e com orcamentos militares dedicados a auto-reproducdo organizacional castrense.
Porém, o custo politico da autonomia militar, ainda que menos visivel, & muito grave. E uma
“hipoteca sobre a democracia que 0s governos assumem, mais recai sobre a sociedade sob
forma de liberdades e direitos violados”.

Depois de tracarmos essas analises subsidiarias ao tema proposto, no capitulo 1l
examinaremos as relacdes civis-militares no governo de Tabaré Vazquez (2005-2010). Nesse
sentido, analisaremos as questdes mais relevantes que envolveram 0 seu governo com a
Defesa Nacional e a questdo militar.

Partiremos de uma analise do Ministério de Defesa Nacional, do inovador Debate
sobre a defesa que culminou com a criacdo da Lei Marco de Defesa, da espinhosa questdo dos
direitos humanos através da Lei da Caducidade da Pretensdo Punitiva (1986), e enfim, das
relacbes do governo Vazquez com as questdes militares, em especial, o controle sobre o
comando das Forcas Armadas e o rejuvenescimento do generalato.

Através do Debate Nacional sobre Defesa foi originado cinco documentos que
serviram como base conceitual ao projeto da Lei Marco de Defesa enviado ao Parlamento
pela Ministra Azucena Berrutti, em fevereiro de 2008. Além disso, foram elaborados dois
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documentos - originarios das Mesas Tematicas de Debate® — considerados indicativos para a
formacao de uma nova Lei Organica das Forcas Armadas’.

Estes intercambios permitiram, pela primeira vez, que militares e organizacbes da
sociedade civil, juntamente com funcionarios de diversos organismos publicos nacionais,
académicos e dirigentes politicos, discutissem e chegassem a um acordo sobre a defesa
nacional e sua relacdo com a politica exterior do pais, as missdes das For¢as Armadas, assim
como a questdo da justica militar e sua insercdo no sistema de Justica. Nas mesas tematicas
dedicadas a Lei Organica das Forcas Armadas foram elaborados documentos sobre assuntos
relacionados a formacdo militar e a organizacdo e gestdo dos recursos humanos nas
instituigdes militares.

O Debate Nacional sobre Defesa, ambicioso pela projecéo futura de seus resultados e
inédito por suas caracteristicas, teve entre seus objetivos a inversdo da tradicional auséncia
dos assuntos de defesa nacional e de politica militar na agenda publica. Um traco que
obedeceu a razbes profundas da cultura politica e que deve ser vinculado ao isolamento das
instituices militares da sociedade uruguaia ao longo do século XX. Esta caracteristica
explica, em grande medida, a opacidade dos processos da politica de defesa, no Uruguai.

Paradoxalmente, se 0 governo de Vazquez deu um grande passo para reverter estes
fendmenos e assentou as bases legais para um novo enfoque do tema, também manteve a
peculiar matriz tradicional da relacdo entre governo e instituicbes militares construida ao
longo do século XX e restaurada com o fim da ditadura. Conforme expressado anteriormente,
esta tradicdo pode ser sintetizada em duas regras complementares e ndo escritas. Trata-se de
um arranjo de mutua conveniéncia que combina autonomia militar relativa para a gestdo de
um conjunto de assuntos — supostamente técnico-profissionais — com a utilizacdo da
prerrogativa constitucional do presidente da Republica para a designacao dos Ctes. Chefes das
Forcas Armadas e outras hierarquias militares.

Como resultado, podemos afirmar que os presidentes uruguaios tém exercido o poder
das Forcas Armadas apoiados no controle da cuspide da estrutura hierarquico-disciplinar
castrense e outorgando amplas prerrogativas autdbnomas a corporacdo. A chave desta
modalidade de condugdo encontra-se no controle que o presidente da Republica estabelece

sobre as méaximas hierarquias militares. Esta matriz de controle civil permite minimizar

® Participaram das Mesas Teméticas: 80 delegados designados por varias instituicées pdblicas, entre um total de
150 instituicbes privadas e publicas convidadas, e legisladores, particularmente das Comisses de Defesa e
RelagBes Exteriores do Parlamento.

"Todos estes documentos podem ser consultados em: http://www.mdn.gub.uy/?q=debate_nacional
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tensbes e maximizar a coesao institucional castrense. Seu principal custo é a renuncia parcial
do governo ao exercicio de seus poderes democraticos nos processos de politicas militares.

O eficaz funcionamento desta combinacdo supde uma ingeréncia completa que coloca
em jogo a habilidade do presidente da Republica — e/ou do Ministro de Defesa Nacional® —
para designar e conduzir os Ctes. Chefes das For¢as Armadas.

Nesse modelo,

as maximas hierarquias militares devem cumprir duas condicfes basicas: ser
Oficiais com legitimidade e prestigio profissional, o que garante o bom
funcionamento da cadeia de comando e disciplina interna, e ter alguma
harmonia politica ou pessoal com o Presidente e / ou 0 Ministro da Defesa

gue possa garantir a sua lealdade (GONZALEZ GUYER, 2010, p.284-294).

Embora ndo houvesse mudancas significativas no Ministério de Defesa Nacional, o
governo Vazquez avangou no sentido de reconhecer que o envolvimento civil/politico nos
processos de politicas deve transcender a formalidade de endossar decisGes estudadas e
processadas pelo Estado Maior das For¢as Armadas e que o ministro deve contar com apoios

técnicos independentes das mesmas.

8 0 art.168 da Constituicdo uruguaia estabelece que o Mando Superior das Forgas Armadas corresponde ao
Presidente da Republica, atuando com os respectivos ministros.
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CAPITU LO 1 - HISTORICO DAS FORCAS ARMADAS NO URUGUAI AO LONGO
DO SECULO XX

1.1 Antecedentes do institucional militar uruguaio

Na historia dos modernos Estados-nag¢fes, o poderio das armas foi tdo importante
quanto o direito para fixar uma ordem arbitréria frente a violéncia e a multiplicidade de
poderes em competéncia e conflito. E ambos o0s aspectos aparecem unidos a construcdo
nacional como processo, afirmando a autoridade para sua fortificacdo interna e assegurando
limites fora, com respeito a outras entidades nacionais. No Uruguai, somente a partir da
década de setenta, do século XIX, é possivel falar na constituicdo de suas Forcas Armadas
com este significado.

O ano de 1830 define 0 momento juridico da constituicdo da Republica como espaco,
politicamente organizado. Pequeno territdrio entre dois grandes Estados-nagdes, sua
emergéncia como entidade independente tem um antecedente remoto nos tragos autbnomos o
qual foi adquirindo a Banda Oriental, quando era um enclave territorial na fronteira dos dois
grandes impérios ibéricos, mas ainda col6nias. Sendo o Uruguai um territério em disputa
durante o colonialismo, entra na luta pela independéncia com um projeto de autonomia
politica provincial dentro de um espago confederativo maior — a “Patria Grande” de Artigas —
enraizada nas possibilidades de um excelente porto natural, custdédio da saida ao mar da maior
bacia fluvial do continente sul. Submetido, sucessivamente, & dominacdo de Buenos Aires
(1815-1816) e a luso-brasileira (Provincia Cisplatina 1816-1828), alcanga, finalmente, a
independéncia com a presenca ativa da diplomacia briténica, interessada em impor a paz na
regido, exclusivamente, para a obtencao de seus objetivos econdémicos.

As contradicdes politicas dos estados vizinhos (Argentina e Brasil) tecem fortes
solidariedades com as nacionais. As divisdes de “blancos” e “colorados”, formas primitivas
de identificagdo politica as quais precedem ao estado, fecham adesdes com unitarios e
federalistas na Argentina, com “imperiais” e separatistas “gatichos”, no Brasil. Os conflitos
sd0 regionais por varias décadas e s6 se nacionalizam com o fim da Guerra do Paraguai,
Gltima intervencdo do Uruguai num conflito bélico externo, no decorrer de sua historia
independente.

Neste contexto, as armas nativas ndo significavam o “monopodlio legitimo da
violéncia” por parte do Estado, sendo apenas a capacidade de enfrentamento armado de
bandos instigadores de fortes adesdes afetivas que no Uruguai, pré-existiram ao proprio

Estado. Durante um bom tempo, a “Péatria Velha” oferece o panorama de um “continum civil
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militar”, segundo o qual a violéncia aparece dissolvida no corpo social. (REAL DE AZUA,
1969).

O exército regular, criado em 1828, apenas distinguia-se das milicias rusticas que 0s
caudilhos levantavam no conjunto das “divisas”. Armamento semelhante, escassa
profissionalizacdo, taticas e estratégias de luta similares, facilitavam o dualismo armado,
assim como o fluxo com que os chefes e oficiais transitavam desde o reduto dos caudilhos
“montoneros” até os quadros do exército de linha. Sua existéncia ndo significava uma
vantagem para o governo, que de todos os modos deveria recorrer a milicia “montonera” para
medir-se com o seu adversario. E sua integracdo através do recrutamento forcado lhe tirava a
credibilidade como guardid da ordem, o que permitia iniciativas em prol de “Guardias
Nacionales” e “Soldados Ciudadanos”, sobretudo por parte dos “blancos” - excluidos do
governo ante a continuidade do monopodlio “colorado” do mesmo a partir de 1865 — e,
portanto, de incidéncia no exército regular. (LOPEZ CHIRICO, 1986).

A partir dos anos setenta do século XIX, uma década de militarismo (1876-1886),
inicia-se um forte projeto de disciplinamento social baseado no emprego abundante da coacao
como forma de sustentar a expansdo do capitalismo agrario pela via conservadora e consolidar
a grande propriedade da terra, para a qual a submissdo da inddcil forca de trabalho gadcha era
indispensavel. A instituigdo militar ¢ “ao mesmo tempo sujeito e objeto do grande puxao do
processo disciplinador da sociedade” (LOPEZ CHIRICO, 1986). Enquanto tenta impor a
ordem e a vigilancia na campanha, empreende a reforma de si mesma, dando os primeiros
passos até a superagdo organizativa e a profissionalizagdo, processos encarados a partir dos
contingentes veteranos da Guerra do Paraguai. Este processo se apdia no monopolio do mais
moderno equipamento para o Exeército — fuzis Remington a partir de 1876 —, a fundagéo do
Colégio Militar (1884) e os processos da institucionalizacéo, precisando o seu perfil legal e
académico (Codigo Militar de 1884, Escola Nautica, Tribunais Militares).

A partir da década militar e no processo de mudancas que propiciaram condigdes para
o debilitamento da anarquia politica e da guerra civil endémica, o pequeno pais volta-se sobre
si mesmo e comeca a amadurecer as condi¢des de um projeto que se forma desde as primeiras

décadas do século XX.
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1.2 Organizagéo e profissionalizacdo militar na primeira metade do século XX

Em relagdo & evolucdo do instituto armado, no seculo XX, podemos observar a
existéncia de dois momentos importantes com respeito as mudancas na sua reestruturacao: o
periodo do “primeiro batllismo™ (1903-1915) e a recente ditadura militar (1973-1985).

O primeiro periodo, que agora se tenta resumir, deposita os fundamentos da institui¢éo
tal como haveria de conservar-se por um lapso de meio século. Podemos perceber uma forte
marca politica do “primeiro batllismo” em que a reestruturagdo, moderniza¢do e aumento da
magnitude do Exército € parte essencial de uma estratégia de poder de um partido — o
Colorado — e também dos interesses sociais cujo apoio instiga a extin¢do dos desafios, ao
mesmo, por parte dos interesses contestatorios: o Partido Blanco na oposicdo, que apela a
guerra civil e levanta exércitos integrados pelos “nobres” rurais. De modo que desde seus
primeiros momentos como institui¢do “moderna” e profissional nos umbrais do século XX, 0
Exército acusa o impacto de sua fungdo interna como instrumento de unificacdo do poder
“para dentro” do espaco nacional (LOPEZ CHIRICO, 1985). Mas na mesma época, também
haveria de se consolidarem os parametros que minimizam o significado da funcdo armada
para fora das fronteiras.

Desde o inicio deste século, a consciéncia de sua pequenez, a sua debilidade material e
um campo estratégico-militar que o condenava fatalmente a ser teatro de batalha entre grandes
poténcias em conflito, levaram o Uruguai a adotar logo uma linha de neutralidade, cuidadosa
na manutencdo do equilibrio regional e internacional e postulante da forga do direito, a
arbitragem e a justica como meios de solugdo de conflitos internacionais. Neste sentido, o
periodo de hegemonia “batllista” através dos dois mandatos de José Batlle y Ordofiez (1903-
1907 e 1911-1915) e sua lideranca no partido Colorado até 1929, foi decisivo. Os ultimos
conflitos de limites com o Brasil (jurisdicdo sobre aguas da Lagoa Merim) e Argentina
(jurisdicéo sobre &guas do Rio Prata), solucionados com tratados de 1908 e 1910, permitiram
precisar conceitos sobre a necessidade de manter o equilibrio regional, que logo se faria
doutrina. A manutencdo deste principio chegou a extremos, renunciando as vezes, o Uruguali,
de medidas defensivas em potencial e que poderiam ser percebidas como agressivas por

algum vizinho™.

® Assim se refere no Uruguai ao que corresponde a lideranca politica de José Batlle y Ordofiez, para diferencia-lo
da etapa “neo-batllista” de Luis Batlle Berres, sobrinho daquele e com forte lideranga no Partido Colorado, apds
a Segunda Guerra Mundial.

19 Requerido para recrutar na Europa técnicos em fortificacdes, julgadas necessérias numa situagdo de conflito
com a Argentina, escreveu Batlle: “[...] se ndo ha nada iminente, talvez poderiamos adiar algo para evitar que
aumente o mal estar internacional pelas novas suspeitas de planos secretos e sinistros a que poderiam dar
origem”. Batlle ao presidente Willian, Paris, 06 de marco de 1908 (VANGER, 1989, p.52).
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Este contexto estratégico e geopolitico sé podia autorizar a assungdo de uma doutrina
de Defesa Nacional, preferentemente passiva quanto ao uso do fator militar justificando a
existéncia de uma For¢ca Armada nacional, sobretudo na razdo moral de suscitar “o respeito
aos fortes e aos fracos”, na necessidade de sustentar com a forca a justica e a paz, esta ultima
sempre resultado do “equilibrio das forgas” (VANGER, 1991) e na possibilidade de
resisténcia armada a qualquer agressao externa capaz de incrementar o custo politico da acdo
para o agressor de uma nacdo débil. Na hora de conceber hipdteses de conflito, pensava-se
gue no caso de agressdo externa, por parte de algum vizinho, sé cabia a possibilidade de uma
resisténcia suficiente para permitir a acdo de um aliado capaz de equilibrar as forcas.

Além dos conceitos mais ou menos codificados em doutrinas, a forca da realidade
imp6s um desfiguramento da missdo externa das Forcas Armadas uruguaias (REAL DE
AZUA, 1969). A inclinacdo do pais no esquema de seguranca hemisférica dos Estados Unidos
a partir da Segunda Guerra Mundial, acentuou seus tracos de pais “sobre-determinado”
(TRIAS, 1991, p.236). Em 1952 sanciona-se, no Uruguai, o convénio bilateral com os
Estados Unidos que dava forca de lei aos gastos com defesa hemisférica contidos no Tratado
Interamericano de Assisténcia Reciproca (T.I.A.R). A partir deste momento chegam missdes
militares, grupos de treinamento e, sobretudo, grande quantidade de equipamentos, entre 0s
quais 0s que serviriam para munir a nova Forca Aérea — formada em 1953 — voltada desde sua
origem para a estratégia anti-peronista do governo dos Estados Unidos. Juntamente com esta
forma de vinculo, estabeleceu-se o treinamento de oficiais uruguaios, na zona do Panama e
EUA, cujo nimero em 1965 ascendia a 1081,

A crescente improbabilidade de um conflito armado para o Uruguai atualizava o
questionamento vindo da propria existéncia das Forgas Armadas no pais — cuja missdo externa
mal e escassamente se visualizava. Uma mostra acabada dos argumentos que se esgrimem ja
aparece exposta em 1917, durante a polémica sustentada no diario “El Dia” por Batlle y
Ordéfiez com Celestino Mibelli, lider socialista’.

A trajetoria da funcdo interna das Forcas Armadas também esbocou problemas. A
mesma aparece fortemente vinculada a uma estratégia de afirmacdo da autoridade do Estado,
desde o periodo militarista (1876) até o segundo mandato presidencial de Batlle y Ordofiez

(1915), o qual enfrentou com éxito a ultima insurreicdo blanca (1904) e as reincidentes

1 para melhor esclarecimento sobre o tema ver: Robert P. Case. “El entrenamiento de oficiales latinoamericanos
en los Estados Unidos”. In. Virgilio R. Beltran. El papel politico y social de las FFAA en América Latina.
Caracas: Monte Avila Editores, 1970, p.99.

12 para melhor esclarecimento sobre o tema ver: VANGER, Milton. ¢Reforma o revolucién? La polémica
Batlle-Mibelli. Montevidéu: Banda Oriental, 1989.
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ameacas posteriores, as quais desapareceram uma vez que 0 regime consensual foi-se
confirmando junto com a democracia participativa. Neste sentido, a ameaca de uma
insurreicdo blanca, presente pelo menos até 1910, propiciou o aumento de efetivos, de
equipamento, bem como a modernizacdo do Exército, e constituiu a primeira reforma militar
do século XX. A singularidade desta reestruturacéo respondeu a um duplo objetivo: fortalecer
0 Exército regular desafiado pelas insurrei¢cGes blancas e desconcentra-lo com a intengdo de
dificultar os movimentos conspiratdrios e pretensas insurreicdes desde suas bases.

Aparentemente, o “sobre-enquadramento” que significou a dispersdo e a diminuicéo
do prestigio por comandar unidades pequenas, viu-se compensada pelo aumento das
possibilidades de promoc¢éo para os cargos de oficiais, contribuindo para a subordinacdo
institucional. Por outro lado, a multiplicacéo e dispersdo de efetivos, assim como 0s aspectos
da modernizacdo que implicaram em um acréscimo de servicos e de esferas de atividade no
Exército, contribuiram para incrementar o seu espaco real na sociedade e a marcar a presenca
da corporagdo em todo o territério nacional. O aumento de regides militares, a incorporacdo
dos servicos de salde, educacdo fisica, servico geografico-militar, de radio, de comunicacdes,
escola de marinheiros, formacao da forca aérea, tudo marca um perfil institucional crescente e
coeso, nada estranho numa etapa de forte expansao de todos 0s espacos estatais.

O aprofundamento disciplinar interno com a contratagdo de uma miss@o francesa, a
modernizacdo do equipamento e o aumento de oficiais com formacdo profissional
expressavam uma consolidagdo do Exército como modulo disciplinador na sociedade no
inicio do século; este tinha forte incidéncia no meio rural, onde recrutava seus efetivos através
do arrolamento de individuos rebeldes cuja causa era a delimitacdo da propriedade e 0s
problemas rurais anexos ao latifindio. Tal fungéo, que tinha sido iniciada com o militarismo
(1876-1886) perpetuou-se em pleno periodo de reformismo batllista e nas décadas posteriores;
ainda que se pese a imposi¢cdo do recrutamento por vontade prépria, € indiscutivel a
canalizacdo para o servico das armas dos integrantes dos setores rurais que a exploragao agro-
pastoril extensiva ndo absorvia (LOPEZ CHIRICO, 1985).

Portanto, daquele impulso inicial, a tendéncia para a profissionalizagdo continuava. As
Forcas Armadas cresciam, modernizavam seus equipamentos, capacitavam-se, tecnicamente,
e adquiriam forca e recursos institucionais (magnitude, receita, coesdo institucional),
mantendo-se fortemente subordinados ao poder politico civil.

A presenca institucional militar, porém, foi logo obscurecida pelo desenvolvimento de
um projeto liberal radical que, principalmente a partir da segunda presidéncia de José Batlle y

Ordéfiez (1911-15), enfatizou a importancia da democracia politica e social inclusiva,
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objetivando a expansdo dos direitos sociais e a participacdo destacada do Estado na
concretizacdo destes objetivos (LOPEZ CHIRICO, 2000, p. 180). Esta situagio gerou, na
instituicho militar, uma crise de identidade (COELHO, 1976, p.161), decorrente,
principalmente, da impregnacdo dos valores da sociedade — um tipo de “mimetismo civilista”
(REAL DE AZUA, 1969), que lhe deu um perfil pouco destacado na politica até o
desenvolvimento da crise dos anos 1970.

O ordenamento juridico do Uruguai acusa a marca desta peculiar insercdo do fator
militar. A funcdo das Forcas Armadas jamais adquiriu status constitucional e sé foi definida
legalmente apds a promulgacéo da primeira Lei Orgénica Militar, em 1941. As seis cartas
constitucionais que o pais tivera expressavam a autoridade dos poderes Legislativo e
Executivo sobre elas e a incompatibilidade dos militares com a atividade politica.

O panorama que surge, na rapida sintese historica da instituicdo militar, na primeira
metade do século, constata uma grande debilidade do processo de legitimag&o institucional
das Forcas Armadas uruguaias. A nominalidade de sua funcdo externa soma-se a da missao
interna, 0 que traz grandes efeitos internos, gerando um verdadeiro problema de identidade
institucional, na maneira como define Edmundo Campos Coelho™, conforme citado. A
instituicdo castrense abriga duvidas com respeito ao seu papel na sociedade. A auto-imagem
militar deteriora—se -em parte- como co-relacdo de uma visivel desconsideracdo militar no
meio social, derivada de uma ndo muito clara visualizacdo de sua razéo de ser — e uma febre
de “mimetismo civilista” afeta a instituigdo, com a inten¢do de purgar uma culpa frente a uma
sociedade que se move por valores liberais, fortemente, tingidos de antimilitarismo. Dir-se-ia
gue no Uruguai, a profissdo militar padecia de falhas estruturais que Ihe impediam de assumir
com nitidez a si mesmo: a competéncia profissional alcangca bons niveis em tudo o que a
aproxima ao nivel geral de conhecimentos, de acordo com as caracteristicas educativas do
pais, mas ainda se ressente no especifico pela improbabilidade e distancia dos conflitos reais e
a exiguidade dos meios disponiveis para a pratica profissional; a coesdo grupal desgasta-se
pelos aspectos fracos da competéncia profissional; o sentimento de estar fazendo uma
contribuicdo importante para a sociedade é escasso, o ethos do servico é difuso (LOPEZ
CHIRICO, 1995).

Estes elementos constituem o “baixo perfil” que a instituicdo militar tem no Uruguai
antes da ditadura. Também os mesmos podem ser considerados como circunstancias que

acabaram favorecendo a inser¢do subordinada das Forcas Armadas, no sistema politico.

3 CAMPOS COELHO, Edmundo. Em busca de identidade: o exército e a politica na sociedade brasileira.
Rio de Janeiro: Editora Forense, 1976.
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1.3 As relagdes civis-militares: A subordinacéo politica

No tema das relagdes civis-militares, oscilam os enfoques entre aqueles que acentuam
0 aspecto do controle por parte do poder politico, dando-lhe parte ativa, e a intervencao por
parte dos militares, atribuindo, por efeitos da profissionalizacdo, a possibilidade da aspiracdo
ao poder segundo uma margem relativamente autbnoma para a perseguicdo de objetivos.
Samuel Huntington (1996) representa muito bem a primeira tendéncia, enfatizando o controle
civil através de sua conhecida tipologia que diferencia entre controle subjetivo e objetivo.
Este ultimo, coincidente com um grau desenvolvido de profissionalizacao, operaria através da
maximizagao nas Forcas Armadas da neutralidade politica e & submisséo ao Estado por efeitos
da imersdo na problematica profissional. Hoje em dia esta posicdo aparece, fortemente,
contestada pelo corrente que vé precisamente na profissionalizacdo os pressupostos de uma
inclinacdo para a intervencéo politica desde os valores cultivados pela instituicdo. S. Finer'* e
Morris Janowitz”> a representam originalmente, mas com posteriores elaboracdes
principalmente de Alfred Stepan™®, a partir do “novo profissionalismo” emergente desde os
anos sessenta. O professor Bengst Abrahamsson®’ propde um marco de anélise operativo que
contempla ndo s6 a importancia decisiva dos fatores institucionais militares na intervencao
politica da instituicdo, sendo a do meio politico-social, inter atuante com o espaco militar e
visivel, sobretudo, através de mecanismos de “motivacdo” institucional para intervir.

Desde a perspectiva do ambiente politico-social, a trajetdria politica do Uruguai
posterior ao triunfo armado governamental de 1904 oferece o panorama de uma prolongada
subordinacdo das Forgas Armadas ao poder politico civil. Para isso contribuiram tanto razfes
institucionais militares, ja vistas, como de seu relacionamento com o0 meio politico
institucional. A prematura afirmacdo de um regime democratico desde o inicio do século -
afirmado desde 1916 na competéncia dos partidos, atores privilegiados do sistema —
influenciou, sem ddvida, para a impregnacdo nas Forcas Armadas de valores amplamente
difundidos no corpo social, facilitando sua subordinacdo ao poder politico; e mais ainda,
conforme ja citado, as forcas atuantes apelaram ao método mais agil da subordinacdo da
corporacdo ao partido do governo, havendo uma espécie de “coloradizacién” das chefias,

dada a longa permanéncia do Partido Colorado, no poder.

YFINER, S. E. The Man on Horseback. New York: F. Praeger, 1962.

5 JANOWITZ, Morris. O soldado profissional: estudo social e politico. Rio de Janeiro: Edigdes GRD, 1967.
1 STEPAN, Alfred. “The new professionalism of internal warfare and military role expansion”. In: STEPAN. A.
(ed.). Authoritarian Brazil; origins, politics and future. New Haven, London: Yale Universidad Press, 1973.
' ABRAHAMSSON, Bengt. Military Professionalization and Political Power. Beverly Hills: Sage, 1972.
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Organicamente e de acordo com uma norma que sobreviveu através das seis Cartas
Constitucionais que existiram no Uruguai, desde a sua independéncia, as Forcas Armadas
vinculam-se ao Poder Executivo, depositario do mando das armas, através de um Ministério
da Defesa Nacional que na tradicdo do pais ja foi ocupado mais ou menos em niumeros
equivalentes por civis e militares aposentados. Sua fungdo nunca foi definida nas leis de foro
constitucional; somente em 1952, aparece um artigo, atualmente vigente pela sua incluséo na
Constituicdo de 1967, referindo-se, indiretamente, a via legal a partir da qual deveria legislar-
se nesta matéria: trata-se de uma excecao ao Estatuto do Funcionario Publico, que se estende
ao pessoal policial e diplomatico.

De fato, j4 em 1941, a primeira Lei Organica Militar havia estabelecido no seu artigo
1° que “O Exército Nacional tem por missdo essencial defender a honra, a independéncia e a
paz da Republica, a integridade de seu territorio, sua Constituicdo e suas leis, devendo atuar
sempre sob as érdens superiores do Presidente da Republica” (Lei n°10.050, Orgéanica Militar,
1941). Mas as mesmas leis constitucionais, pouco explicativas enquanto a definicdo de
funcbes, sdo muito precisas com respeito ao dominio dos poderes Executivo e Legislativo —
com atribuicdes de iniciativa e revisdo — também com respeito as declaracdes de guerra e paz,
presenca de exércitos estrangeiros, competéncia em matéria de designagdes, promocdes e
demissdes de militares e incompatibilidade do estado militar com a atividade politica, em
disposic¢des que, na sua maioria, vém desde a Constituicao de 1830.

Juridicamente, a incidéncia politica exerce-se através da designacdo pelo Executivo
com aprovacgdo do Senado, dos altos oficiais a partir do grau de coronel, nivel em que encerra
a autonomia institucional para a aplicacdo das normas dos graus de promocao de acordo com
a pontuacdo e antiguidade. Outra forma de incidéncia politica da-se por via do tratamento
orcamentario, que desde sempre proporcionou a oportunidade legal para exercer o controle da
reproducédo e modificacdo dos mais variados aspectos da instituigdo militar.

A situacdo do estado militar com relacdo aos direitos e deveres do cidadao é talvez a
que concentra maior atencdo por parte do constitucionalista, que desde 1830 — ajustando-se
aos principios liberais — preocupou-se, sobretudo, em colocar limite ao poder militar através
da restricdo dos direitos civis de seus integrantes. VVejamos alguns exemplos: 1) no capitulo de
incompatibilidades, estabelece- se eleicdes para Senador ou Representante da Republica para
os militares, salvo renincia ao destino trés meses antes das elei¢cfes e isencdo de toda
subordinacdo militar durante o exercicio da representagdo; 2) em matéria de proibicdo
politica, proclama-se a necessidade de abster-se, sob pena de destituicdo ou inabilitacdo de

dois a dez anos para ocupar qualquer cargo publico, de fazer parte de comissdes ou clubes
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politicos, assinar manifestacbes de Partido, autorizar o uso de seus nomes e, em geral,
executar qualquer outro ato publico ou particular de caréter politico, com excecio do voto™®.

Em matéria de jurisdicdo militar'®, coloca-se, em evidéncia uma tendéncia reiterada
desde os primérdios da vida independente do pais: nos intersticios de uma inclinagdo marcada
para a circunscri¢do da jurisdicdo militar ao espaco profissional, introduz-se uma tendéncia
minoritaria mais persistente a ampliar as esferas da justica militar aos civis, em determinadas
situacoes.

De acordo com a primeira Carta Constitucional do pais (1830), a eliminacdo do foro
pessoal era condicdo inelutavel de igualdade dos cidaddos ante a lei. Na razdo deste principio
constitucional foi promulgada, em 1838, a primeira lei nacional consagratdria sobre a
abolicdo dos foros militar e eclesiastico. Em 1884 promulgou-se o primeiro Cédigo Militar,
que ampliou a esfera de influéncia da jurisdi¢ao militar para os “que sem pertencer ao exército
cometeram o crime de traigdo, espionagem, recrutamento ou suborno, devastagéo, destruicdo
de coisas ou objetos militares e violéncia sobre os feridos, quando esses fatos sejam realizados
na frente do inimigo” (CENTRO MILITAR, 1976).

Nos fins do século XIX, a jurisdicdo militar foi se impondo como um foro misto: o
pessoal, constituido pelo carater militar do acusado e o local ou circunstancial, constituido
pelo lugar ou circunstancia em que se cometeu o delito.

O tema dos limites de jurisdices somente assume tragos constitucionais em 1930,
oportunidade em que se criou uma férmula que sobrevive, sem modifica¢Ges, no atual artigo
253% da Constituicdo vigente. Os principios, que assumem desde entdo tracos constitucionais,
sdo fruto de uma transacdo entre duas posi¢Ges. A posi¢do dos nacionalistas, com tendéncia
ainda de eliminar a jurisdicdo militar sobre os delitos militares stricto sensu e outra, dos
colorados que defendiam a ampliacdo. Na visdo de Carlos Martinez Moreno a intencdo do

Partido Nacionalista seria defender uma posicao radicalmente civilista

era coroar, depois de mais de cem anos, um processo iniciado naqueles dias,
abolindo completamente a jurisdicdo militar [...] Foram os nacionalistas que
lutaram (e conseguiram) para recusar o voto ao soldado de linha; que
lutaram (e ndo conseguiram) para recusar o voto a guarda civil; que queriam
criar condi¢Bes especiais e restritivas para o acesso dos militares aos cargos
politicos (1984, p.53).

'8 Artigos 77, 91 e 92 da Constituicdo atual, que ja existiam em 1830 formulados desde 1918.

9 Dados retirados da obra de Carlos Martinez Moreno. La Justicia Militar en el Uruguay. Montevidéu:
Librosur/Nuevo Mundo, 1984.

20 «A jurisdicdo militar ficou limitada aos delitos militares e no caso de estado de guerra. Os delitos comuns
cometidos por militares em tempo de paz, qualquer que seja o lugar onde se cometeram, estariam submetidos a
Justica Ordinaria”. (URUGUAY, 1969, p.253).
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O debate constituinte de 1934 delimitou nitidamente as zonas de jurisdigdo civil e
militar, pronunciou-se, majoritariamente, pela unidade do Poder Judiciario com respeito aos
delitos comuns e o ndo reconhecimento de delitos militares cometidos por civis. Também
deixou como possibilidade futura a unificacdo jurisdicional total sobre o ambito da justica
ordinéria. Mas foi undnime o reconhecimento do delito militar stricto sensu, admitindo-se
como tais 0s cometidos pelos proprios militares contra bens estimaveis e conservados pela
instituicao.

O tema da jurisdicdo militar na etapa reformista do Uruguai completa-se com a
promulgacdo do Codigo Penal Militar de 1943, a compilacdo de uma série de fontes legais
prévias, cujo artigo 4° estabelece que fiqguem igualmente submetidas a jurisdicdo militar as
pessoas estranhas ao exército e a marinha as quais interferirem como co-autores ou camplices,
em um delito militar, cometido por militares (MARTINEZ MORENO, 1984, p.66). A
jurisprudéncia nacional é amplamente majoritaria, contudo quanto a inconstitucionalidade de
tal artigo, que se estende, indevidamente, a esfera jurisdicional militar atingem os civis sob
figura do delito conexo. De acordo com a norma constitucional, um civil ndo pode, no
Uruguai, cometer um delito militar, cuja pré-condicdo inevitavel é que o sujeito seja militar.

As Forcas Armadas surgem deste marco legal, se bem que, restritas no exercicio dos
direitos politicos, conservam um espaco institucional respeitavel regulado na Lei Organica e
incrementado pelas frequentes desisténcias do legislador quando esta a exercer os direitos de
controlador que a lei estabelece. O forte grau de estatizacdo emergente da lei ndo obstou para
que, no interior da instituigdo, 0s organismos pertinentes conservassem um papel decisivo na
reproducdo da mesma.

A incidéncia politica do poder civil sobre as Forcas Armadas, mais que a forca dos
direitos e deveres que a Constituicdo e a lei estabeleceram, deveu-se a outras modalidades de
incidéncia, que, no Uruguai liberal e democratico, passaram para o papel preponderante das
formas partidarias de politizagdo e os multiplos vinculos que foram travados em todas as
direcdes. Um dos saldos que se contabiliza na analise do processo politico do século XX foi a
importancia dada pelos partidos politicos as Forgas Armadas nas suas estratégias de poder,
pelo menos até a consolidagdo das regras do jogo democrético. O periodo batllista apostou
suas esperancas de éxito sobre a oposicdo blanca em um Partido Colorado unido e um
Exército forte.

A prolongada permanéncia no governo do Partido Colorado explica o alto percentual
de oficiais afiliados ao partido do governo. O mecanismo mais eficiente para isso foi a pratica

de promocoes a general por selecdo presidencial com aprovagdo do Senado, entre uma lista
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confeccionada por um tribunal qualificado, para 50% das vagas e através de concurso 0s 50%
restante. Em 1959, acesso dos blancos ao governo, depois de um longo periodo de monopélio
colorado no poder mostrou a urgéncia de incrementar o quadro dos blancos nas Forcas
Armadas, para o que, arbitrariamente, se recorre a reducao do tempo de servico em cada grau
da carreira, que de 40 anos reduziu-se para 25 anos para poder abrangé-la totalmente. N&o
obstante a repetida e comprovada préatica de influxo politico na sele¢do dos oficiais de nivel
superior, a sujeicdo a normas de acesso baseadas na qualificacdo por méritos, antiguidade e
concursos para uma boa parte dos graus intermediarios da carreira, permitiu a consolidacao
profissional e burocratica das Forgas Armadas, e ainda sua legitimacdo interna como
organizacéo e a vigéncia de expectativas de carreira para seus integrantes.

Ao contrario da maioria dos paises latino-americanos, o golpismo militar esteve
ausente do século XX uruguaio até a década de setenta. Até entdo, a intervencdo militar
manifestou-se bem mais pela sua auséncia. Disto da testemunho o comportamento das Forcas
Armadas na ocasido da ruptura institucional que, em 1933, pds o pais em concordancia com a
onda golpista que assolou a América Latina como sequela da crise de 1929. A omissdo
explicita das Forcas Armadas na defesa institucional na ocasido da ruptura golpista de 1933 —
cometida com efetivos da policia sob ordem do presidente Gabriel Terra — admite ser lida
como efeito do desinteresse das Forcas Armadas na defesa de uma ordem que as
desconsiderava. Mas se 0 golpismo de Terra ndo apelou aos militares para executar as
instituicdes democréticas, ele o fez para reprimir a intengdo de resisténcia armada que seu
regime suscitou, dotando-lhes de equipamentos e propiciando-lhes diversos aspectos de
desenvolvimento e reorganizacao de sua instituicéo.

A troca de regime em 1945, através da fragdo liberal-democratica do Partido Colorado,
suscitou reformas nos mecanismos de regulamentacdo dos quadros tendentes a fim de corrigir
as alteracOes produzidas pela ditadura, reintegrando os afastados. Mas nas palavras de Selva

Lopez Chirico

0s anos trinta deixaram um saldo de divisdes civis e armadas que bebiam na
fonte das diversas correntes ideoldgicas de ultra-direita que floresciam
naquela época, em estado latente durante a primavera democratica que o
triunfo aliado sobre o nazi-fascismo espalhou sobre o Ocidente e que no
Uruguai materializou-se no periodo “neo-batllista” do pds-guerra (1995,
p.20).

Conforme ja situado, o Uruguai parece representar um caso extremo de dificuldades
de legitimacdo da instituicdo militar num contexto liberal-democratico. As tendéncias liberais

acostumam assumir formas anti-militares: posi¢fes individualistas, em contraposi¢do a
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limitacdo da liberdade que supde a disciplina militar; posicdo anti-estatal, frente a uma
instituicdo improdutiva que aumenta os gastos do Estado. Os elementos que afetam a
existéncia da instituicdo armada no Uruguai — tal como foram descritos - engrandecem a
incidéncia do curso anti-militar da sociedade uruguaia, somando as dificuldades ao processo
ja arduo de legitimacdo interna das Forcas Armadas com os influxos emergentes do meio
socio-politico.

Ha evidéncias suficientes de que a impopularidade dos militares no pais se assenta,
paralelamente, ao da consolidacdo da ordem politica sob as formas democraticas. Numa
sociedade, onde ha décadas existiu uma pluralidade de ofertas para a ascensdo social, entre as
quais se privilegiou a educativa, ndo s6 se tendeu a dar pouca importancia a corporacdo
militar, como também se difundiu uma valorizacdo pejorativa dos que realizavam esta opcéao.
Obviamente é por isso que a carreira militar permanece como reduto dos jovens de classe
média baixa e sdo na sua maioria completadas por pobres do campo.

Se podemos afirmar que os niveis de profissionalizacdo e coesao institucional assim
como a obtencéo de efetivos e equipamento proporcionaram uma base suficiente de recursos
organizativos e materiais na hora de aspirar ao desempenho de um papel politico, nédo
podemos afirmar o mesmo em relacdo aos recursos simbolicos e de legitimacdo frente a
sociedade. O escasso realce da funcdo externa e a ilegitimidade da missdo interna em
condicdes de democracia consensual resultaram na marginalizacdo estatal e social para a
instituicdo militar, persistindo durante grande parte do século XX em condic¢Bes de baixo
reconhecimento social das fungdes explicitas da instituigéo.

Neste sentido, o Uruguai apresenta diferencas notdrias em relacéo, por exemplo, ao
Chile, pais em que duas guerras internacionais vencidas proporcionaram um realce singular ao
instituto armado no imaginario popular. Ponto diferenciador a ter em conta com respeito as
duas comunidades politicas, frequentemente, comparadas pela vigéncia prolongada da
democracia nas suas histdrias politicas e o centralismo dos partidos em seus sistemas.

Desde o angulo da motivacdo, nem as expectativas de ordem interna — debilidade pelas
crises de identidade que apresentamos anteriormente — nem as condicdes de estabilidade
democréatica ofereceram durante décadas o incentivo suficiente para produzir uma
intervencdo. Enquanto o sistema politico desenvolveu e manteve a sua extensa capacidade
hegemonica, o papel das Forcas Armadas foi totalmente marginal e aquela posi¢do sé foi
abandonada quando a crise foi derrubando as “trincheiras e fortificagdes” da democracia
uruguaia (LOPEZ CHIRICO, 1995).
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1.4 Mudangcas na doutrina e na burocracia das Forgas Armadas

Durante o0s anos sessenta e setenta, modificou-se, profundamente, a situacdo de ampla
inclusdo econémica e social da etapa reformista, no Uruguai. A crise econdmica que
aprofundou desde o fim do periodo neo-batllista, em 1958, evoluiu durante os dois periodos
de governo blanco (1959-1967) e se precipitou em seus aspectos politicos a partir do retorno
dos colorados (1967), através de sua faccdo mais conservadora, representada, desde 1968,
pela figura do Presidente Jorge Pacheco Areco. A prolongada situacdo agonizante suscitou a
emergéncia de sujeitos politicos geradores de interpelagdes inéditas no sistema, o que colocou
0 Uruguai dos anos sessenta num contexto de ampla agitagdo e aumento das mobiliza¢oes
sociais que estavam agitando o resto do sub-continente latino-americano, das quais a
Revolucdo Cubana tornou-se uma espécie de detonador.

Estes fendmenos projetaram-se, fortemente, numa situacdo uruguaia de crescentes
dificuldades: inser¢do produtiva no mercado, ineficiéncia do sistema politico para canalizar as
demandas sociais, a reiterada capacidade de veto dos sujeitos sociais fortemente constituidos
— assalariados, estudantes, politicos — e as politicas recessivas prescritas pelo Fundo
Monetario Internacional as quais o pais se ajustava. Neste ambito, verificou-se um processo
de ruptura ou modificacdo significativa de todos os aspectos relativos a corporacdo militar,
assim como de seus vinculos com o &mbito politico, com respeito aos gerados e vigentes nos
primeiros cinquenta anos do seculo.

A organizacdo militar e suas relagdes com o meio comecaram a ser modificadas em
virtude da mudanca na percepgéo do inimigo. Isso porque a Doutrina da Seguranga Nacional,
trazida dos Estados Unidos, introduziu a concepc¢do ocidental do inimigo durante a Guerra
Fria — o “comunismo internacional” — dentro de fronteiras, convertendo-o no inimigo interno.
Os novos contetdos doutrindrios elaborados em funcdo desta hipdtese de conflito
impregnaram a formacgdo das geracOes de oficiais que enfrentaram a ascensdo das lutas
populares posteriores a Revolucdo Cubana. As “fronteiras ideologicas” exigiram
transformacdes importantes em todos 0s aspectos das instituicdes armadas, configurando um
“novo profissionalismo militar*",

Ainda que seja indiscutivel a pertinéncia destes antecedentes, assim como a incluséo
de toda a America Latina no sistema militar pan-americano, desde o imediato pds-guerra, sua
concepcao do inimigo so teve sentido, no Uruguai, quando as Forgcas Armadas enfrentaram

uma conjuntura interna que ajudou na internalizacdo dos conceitos e estratégias que vinham

L STEPAN, Alfred. “The New Professionalism of Internal Warfare and Military Role Expansion”. In.
Authoritarian Brazil, Origins, Politics and Future. New Haven and London: Yale University Press, 1973.
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sendo elaborados, desde entdo. Isto ndo foi produzido no imediato pos-guerra, periodo em que
0 Uruguai viveu um rejuvenescimento da sua etapa reformista, sendo quando se deslanchou a
crise e incrementou-se a mobilizacdo popular e sindical contra o arrocho salarial, como
também o surgimento da guerrilha urbana e a unificacdo das forcas politicas de esquerda, na
Frente Ampla.

A incorporacdo das novas concepcdes sobre a Seguranca Nacional nas Forgas
Armadas uruguaias foi feita, primeiramente, pela influéncia brasileira e posteriormente pelos
EUA, transmitida através de todos os canais abertos a partir da integracdo pan-americana
posterior @ Segunda Guerra e explorada ao méaximo no clima de guerra fria que campeou pelo
continente depois da vitéria da Revolucdo Cubana. Desde 1960, a incidéncia de organismos
como a Junta Interamericana de Defesa (JID) e o Colégio Interamericano de Defesa,
incrementado pelas Conferéncias Militares de Exércitos e de Inteligéncia, converteram-se em
cenarios fundamentais de difusdo de ideologias e também de aceitagdo de compromissos nem
sempre, devidamente, analisados pelos corpos deliberativos do governo, dando lugar a uma
espécie de “diplomacia paralela” a oficial dos Estados participantes (LOPEZ CHIRICO, 1995,
p.29). O efeito destes foros podem ser somados as outras vias pelas quais havia materializado
a influéncia do Pentagono, como doacGes, ajuda econdmica, missdes de apoio e treinamento
em escolas norte-americanas.

Durante todo o periodo de crescimento dos conflitos sociais, sindicais e de luta anti-
subversiva foi tomando corpo a nova concepgéo sobre Seguranga Nacional que no regime de
fato, operou como ideologia oficial das Forcas Armadas, em substituicdo da ideia de Defesa
Nacional elaborada desde as primeiras decadas do século e dentro da qual foi inscrita a funcédo
essencial das Forgas Armadas tal como aparece mencionada na primeira Lei Orgénica Militar,
de 1941, no seu Art.1°, ja citada.

Os primeiros documentos militares que vém a publico durante o processo de
incremento do poder militar prévio ao golpe ja explicitavam a nova concep¢do doutrinaria
centrada na ideia de seguranca para o desenvolvimento, o que logo se concretiza na nova lei
Organica Militar®, promulgada em 1974, a qual é revogat6ria em muitos aspectos da lei de
1941. A missdo fundamental das Forcas Armadas tinha sido redefinida. Desde entdo, €
acelerada a adocdo de uma nova concepcdo profissional que passa a incluir a adequacdo das
Forcas Armadas para o combate segundo hipoteses bélicas modeladas em funcdo de um

inimigo “ndo convencional” e para o desempenho eventual de um papel politico, capaz de

22 |_ei Organica Militar n°14.157/1974.
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permitir o enfrentamento eficiente das Forcas Armadas com a multiplicidade dos problemas
que — de acordo com a defini¢do desta — colocava em risco a seguranca nacional. A adocao de
hipéteses de conflitos “ndo convencionais” derivava em incorporagdes de novas concepcdes
sobre 0 emprego de meios militares, dentro dos quais eram consideradas prioritarias as tarefas
de inteligéncia e ainda a tentativa de modificar a imagem para a sociedade civil através de
“acdo civica”.

Tais modificacOes, as que alcancaram os mais variados aspectos da instituicdo militar,
voltaram-se, em primeiro lugar, para a atualizacdo doutrinaria, segundo a qual buscava
uniformizar a formagdo de todos os niveis da carreira militar através da substituicdo dos
planos de estudo vigentes, que, na sua maioria datava dos anos cinquenta. O processo que
comeca em fins dos anos sessenta, se precipita a partir de 1971. Do bindmio que constituia o
eixo doutrinario da Seguranca Nacional — Seguranca e Desenvolvimento — foi este Gltimo que
primeiro foi atendido, no Uruguai. Um plano de 1967 para cursos de Servicos de Auxiliares
da Escola de Comando procurou incrementar os conhecimentos relacionados com as
possibilidades de desenvolvimento do pais e da Defesa Nacional, inserido no rol de
disciplinas como Sociologia e Economia Politica.

A velocidade com que foi introduzido o tema do desenvolvimento na esfera militar no
Uruguai admite algumas explicagdes: primeiro, porque encaixa na tradicdo nacional a acéo
estatal no campo econdmico e social, com a qual se identificam as For¢cas Armadas em uma
boa parte de sua histéria®®; segundo, porque no clima que se vivia na década de sessenta, o
assunto relacionado aos blogueios, ao desenvolvimento, suas consequéncias e as formas de
supera-los converteram-se em um dos pilares do debate nacional ao qual, a seu modo,
integraram-se as Forgas Armadas. E por ultimo, porque a incorporacdo ao desenvolvimento
podia trazer saldos positivos em matéria de legitimacdo da instituicdo ao envolvé-la com a
atividade produtiva.

Depois do tema desenvolvimento, as Forcas Armadas cuidaram de constituir o
conjunto do saber e a técnica “contra-insurgente”. Em nivel de Estado Maior, cujos cursos
eram realizados no Instituto Militar de Estudos Superiores, foi aprovado um plano que entre
seus pontos principais incluia: “Que se aumente o coeficiente da ‘guerra irregular’, dando
maior énfase ao estudo da mateéria, de singular importancia na atualidade, despertando desta

maneira maior interesse do aluno” (Decreto 683/71, 1971, p.1176).

3 Para mais esclarecimentos ver: JANOWITZ, Morris. “La organizacion interna de la institucion militar”. In:
BANON, R. & OLMEDA, J. A. (comps). La institucion militar en el Estado contemporaneo. Madri: Alianza
Universidad, 1985. (Nesta obra, Janowitz admite esse trago como existente na raiz da ideologia militar).



37

No outro extremo, o plano aprovado para a Escola de Classes que funcionava na
Escola de Armas e Servicos destinada a dar instru¢cdo aos membros de todas as armas do
Exército, substituiu outro que datava de 1950. Dentre outros objetivos, o novo plano

procurava:

Proporcionar aos alunos orientagcbes sobre técnicas e taticas de guerra
irregular e formacéo para o trabalho em pequenas unidades em missGes de
contra-subversdo. Além de proporcionar formagdo em técnicas e principios
basicos modernos da Policia Militar, incluindo a Patrulha de Populacéo,
Controle de Disturbios e Suporte de Operacdes de regulares [...] (Decreto
683/71, 1971, p.1178).

Em pleno desenvolvimento do regime militar, desejava coroar o esforco de elaboracao
e difusdo doutrinaria relacionada com a Seguranca Nacional através da criacdo da Escola de
Seguranca e Defesa Nacional (ESEDENA) com base em um projeto semelhante ao da Escola
Superior de Guerra do Brasil, ou seja, a formacéo conjunta do alto pessoal civil e militar em

Seguranga Nacional.

1.5 O emprego dos meios militares segundo a nova doutrina

A partir de 1968, a presidéncia de Jorge Pacheco Areco imprime um tom decisivo as
politicas de governo ao subordina-las a um plano de congelamento salarial cujo éxito
antecipou a imposicdo do estado de excecdo — previsto na Constituicdo de 1967 — que se
manteria, em vigor, durante quase todo o seu governo. Além disso, durante o transcurso do
mesmo, afastou-se a crescente dificuldade para conseguir maioria parlamentar apelando para
0 emprego sistematico de decretos do Poder Executivo como forma de legislar.

Neste clima, foi consolidado um crescente antagonismo social protagonizado em um
dos seus polos pela ativa mobilizacdo dos setores sindicais — unificados a partir de 1964 na
Confederacdo Nacional de Trabalhadores -, estudantes e politicos, unidos a guerrilha urbana
de Movimento Nacional de Libertacdo (Tupamaros) como forma inédita e violenta de
contestacdo politica, no pais. No outro polo, aglutinavam-se aqueles setores do capital local
voltados para as politicas recessivas como meio mais favoravel para melhorar a situacédo
econdmica do pais, fac¢bes conservadoras de ambos os partidos tradicionais e grupos de
extrema direita partidarios de acfes violentas. Tanto o Movimento de Libertacdo Nacional
(MLN) como o movimento operario unificado, para o qual também se gravitaram outros
setores populares organizados, materializaram para as Forcas Armadas, influenciadas por uma
forte ideologizagdo prévia, o “inimigo interno” de suas doutrinas. E para enfrenta-los que foi

ordenada e instrumentalizada a nova concepcao acerca do emprego dos meios militares.
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Em junho de 1968, as Forcas Armadas haviam sido chamadas pelo poder civil para
desempenharem um papel repressor ostensivel, quando Pacheco Areco decretou medidas de
excecdo — para enfrentar a agitacdo social previsivel — um dia antes de implantar um
congelamento salarial que por sua vez precedeu a uma das maiores desvalorizacfes da moeda
do pais. Sucessivamente, foram chamadas para cumprir semelhante fungo.

Em 1971, na oportunidade em que o MLN decidiu uma ofensiva militar, as Forcas
Armadas receberam do Parlamento a responsabilidade pela conducéo da luta anti-subversiva,
subordinando-lhes a Policia (esse momento data uma importante modificacdo na estrutura da
cupula militar: as Forcas Conjuntas substituem a antiga separacdo funcional entre Forcas
Armadas e Policia, dotando de muito maior executividade a atuacdo decisiva do aparelho
armado).

A situac@o de enfrentamento a um inimigo que parecia ajustar-se perfeitamente ao
perfil das novas doutrinas deu impulso para a redefinicdo da teoria do emprego dos meios
militares para fred-lo e, portanto, tocou em aspectos organicos da instituicdo. Sem que o
desenho global tenha sofrido alteragdes significativas, a comparac¢do da “ordem de batalha”
do Exército prévio ao processo autoritario e o emergente do mesmo, langa um “quantum” de
diferencas em qualidade e quantidade, sem dlvida, vinculada as novas fun¢des e doutrina de
emprego, assumidas pela instituicéo.

Foram geradas novas unidades dentro das armas j& existentes, com as novas
especialidades: um batalhdo de infantaria de paraquedistas e outro de transporte, trés novos
batalhdes de engenheiros e trés novos grupos de artilharia. O aumento de unidades pareceu
corresponder — ainda que linearmente — a énfase das tarefas de agédo civica desenvolvidas
pelos corpos de engenheiros e as técnicas de combate vinculadas a guerra “irregular”, em que
as comunicacdes, transmissdes e mobilidade tém uma participacdo brilhante. Também
aparecem nas unidades os corpos “anti-distirbios” com equipamentos e treinamentos
especiais para a repressao de motins urbanos (LOPEZ CHIRICO, 1995, p.35). As unidades
que ja existiam aumentaram seu volume, respondendo a requerimentos, além de militares, no
cumprimento das funcgdes de governo e na administracdo que as Forgas Armadas assumiram a
partir do golpe.

Muitas tarefas praticadas pelas Forcas Armadas modificaram-se com a nova doutrina.
Exemplo disso, constatamos a tarefa de apoio a comunidade que na doutrina anti-subversiva
passou a ser agdo civica, com um sentido preciso a obter vitdrias de imagem e penetracéo

social em fun¢do do combate do “inimigo interno”. Pode-se afirmar que a partir da ditadura,
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este campo de atuacdo que implica no uso militar de fatores ndo militares expandiu,
significativamente.

Outra tarefa de importancia central concerne a inteligéncia militar. Como
departamento formalmente organizado para cumprir a tarefa de inteligéncia militar, em 1965,
surge o Servico de Inteligéncia da Defesa, dependente do Ministério afim, por obra de um
Decreto que apelou, em seus fundamentos, para as disposi¢des da Lei Organica de 1941 nos
artigos que fazem referéncia a informacdes militares® e que apontam, sobretudo, para a
reunido e custodia de documentos cientifico-militares, bibliografias, etc. Durante a campanha
anti-subversiva, o Servigo de Inteligéncia da Defesa (S.1.D) ganha um novo contedo. A lei
Organica de 1974 reconheceu a inteligéncia como funcdo essencial das Forcas Armadas
passando a ocupar um lugar proeminente entre os 6rgaos dependentes do Ministério da Defesa
Nacional (assessoria, planejamento e execugao conjunta)®.

Do mesmo modo que a Lei Orgénica Militar de 1941 tragou o perfil institucional
durante as primeiras décadas do século XX no Uruguai, a nova Lei Orgéanica das Forcas
Armadas (Lei 14.157 de 1974) assumiu as modificacBes que as inovacdes doutrinarias
vinculadas a Doutrina da Seguranca Nacional foram suscitando desde que se uniram as novas
concepcOes. Nela, ndo somente redefiniu sua misséo, ja analisada, mas somou-se ao poder de
auto-designar as chefias superiores e determinar as promog¢fes a Coronel por designacao
direta daqueles, abandonando as préaticas prévias que estabeleciam as promoc6es a Coronel
segundo os mecanismos de concurso, antiguidade e a selecdo pelo Poder Executivo. Com
isso, a elite politicamente dominante em nivel da cupula militar aumenta sua autonomia, a
capacidade de incidir na reproducdo da mesma com independéncia de qualquer interferéncia
externa e o poder com respeito ao conjunto dos subordinados. Ao sustentar, ferreamente, na
regulamentacdo da aposentadoria obrigatdria, mecanismo adequado para combater a lideranca
carismatica e propiciar a circulacdo na elite, favoreceu-se o estilo de condugdo colegiada
tipica do processo militar uruguaio.

O principio de “mando unico” e unidade do poder foi firmemente defendido e fez
importantes progressos, nesta etapa de mudancas e rupturas, mas nunca foi sinbnimo de poder
unipessoal, sendo privilegiados os organismos colegiados. A unificacdo do poder beneficiou-
se com modificagcOes das instancias organizativas: Junta de Comandantes Chefes, gerando um
espaco para unificar o Comando, antes subordinado ao Executivo com independéncia para

cada arma; Forcas Conjuntas, soma das Forcas Armadas e a Policia, sob comando das

24 Artigos 60, 61, 70 e 71 (Lei Organica 10.050 de 1941).
% Art. 9° (Lei 14.157, 1974);
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primeiras e a criacdo de um organismo de assessoria para o Poder Executivo, o Estado Maior
Conjunto. Isto acentuou o carater corporativo do poder militar e por encontrar-se a clpula
dirigente no ponto de articulacdo do poder institucional com o politico, potenciou sua
capacidade de incidir na forma de insercdo das Forcas Armadas com o sistema em seu
conjunto.

Ao assumir a estratégia anti-subversiva, os cddigos étnicos dos militares mudaram,
substancialmente. Foi constatado certo distanciamento ou siléncio dos elementos
democraticos e liberais no seio das Forcas Armadas tendo como resultado imediato uma
homogeneizacdo ideoldgica da corporacdo em um sentido conservador. No entanto, este
processo foi um tanto traumatizante. Os oficiais que resistiram as maltiplas quebras étnicas,
progressivamente impostas pelos seus chefes, foram completamente reprimidos.

Indubitavelmente, a homogeneizacdo ideoldgica obtida a partir da depuracdo dos
quadros da corporacdo militar, assim como a eliminacdo das liderancas pessoais através de
dispositivos de afastamento obrigatorio, contribuiram para o efeito da conducéo colegiada de
que ja se falou. Estes meios de eliminar o conflito interno e conseguir coesdo corporativa nas
For¢cas Armadas pela “negativa” foram apoiados por mecanismos “positivos”, com base na
intensa utilizacdo de incentivos materiais e simbolicos capazes de multiplicar os efeitos da
socializacdo militar, definindo melhor os contornos institucionais.

Com respeito ao meio social e politico, as Forcas Armadas, desde a plataforma da
Seguranca Nacional e seu ponto doutrinario, a “guerra total”, deslizavam-Se para uma Viséo
que abrangeu todos os niveis da sociedade, em circulos concéntricos de progressiva
periculosidade de acordo com uma gradacdo dos atores sociais, individuais e coletivos, em
funcéo da clivagem amigo-inimigo®.

Em consequéncia, a adesdo prévia das Forgas Armadas a certo nivel de pluralismo,
para dentro, na politizacdo de seus membros segundo as correntes politicas vigentes na
sociedade, e para fora na olhada tolerante para o conflito politico e social, quebrou-se
profundamente. Para dentro, traduzindo-se no monolitismo intolerante e totalitdrio com
respeito a divergéncia de opinides entre seus membros. Para fora, em uma prética do terror de
Estado destinada a erradicar a discrepancia do movimento para o controle politico total, de
traco fascista e totalitdrio, muito além das proclamadas adesdes ao “mundo livre” (LOPEZ
CHIRICO, 1995, p.46). Dir-se-ia que neste aspecto da ruptura, a forca armada encontrou-se

com a verdade profunda de seu miolo organizativo — e o aplicou no meio social — encarnado

% De acordo com a expressao de Carl Schmitt. El concepto de lo politico. Madri: Alianza Editorial, 2003.
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na clivagem amigo-inimigo. Os valores internos a institui¢cdo aplicam-se & comunidade global,

questionando radicalmente, a democracia oca e pluralista.

1.6 Expansédo da incidéncia social na instituicdo militar

A irradiacdo do influxo das Forgas Armadas para o seu meio social foi estabelecido
em um clima de consolidacdo dos valores militares e fechamento institucional, movimento
contraditério com uma real integracdo das Forcas Armadas na sociedade global. Entre as
tarefas que antes eram diretamente gerenciadas pelos institutos civis e passaram para a Orbita
das Forgas Armadas, destacaram-se a Dire¢cdo Nacional de Meteorologia, a Dire¢do Geral de
Aviacdo Civil, o Servigo Geral de Busca e Salvamento, a Dire¢do Nacional de Passos de
Fronteiras, 0 Servico de Parques do Exército, Col6nias Militares Agropecuéarias; aos mesmos
podem ser agregados aqueles que nasceram ou se desenvolveram no seio da Marinha e da
Forca Aérea’’. Todo o conjunto melhora a zona de incidéncia direta da gestdo militar em
ambitos ganhos no espago civil e, portanto, deve ser contabilizado como ativo da institui¢io
no intento de desenhar seu peso relativo em um campo de forgas.

A educacdo foi outro dos ambitos de expansdo das Forcas Armadas enguanto
instituicdo. Nos fins da década de sessenta, anos prévios ao periodo autoritario, a estrutura de
ensino das Forcas Armadas havia crescido bastante, sobretudo no Exército, que desde entdo ja
contava com oito estabelecimentos educativos proprios, desde o de nivel secundario (Liceu
Militar) e a Escola Militar — dedicada a formacdo geral militar em seus escalGes mais baixos,
até o Instituto Militar de Estudos Superiores (IMES), onde eram realizados os cursos do
Comando, do Estado Maior e de Coronéis, todos para a formacdo de oficiais superiores. A
estas, € preciso acrescentar as escolas para sub-oficiais e as de tropa, onde eram realizadas a
instrucdo primaria daqueles que ndo tinham completado a escolaridade. Depois da ditadura,
este conjunto foi desenvolvido aos extremos: em nivel secundario foram desenvolvidos uma
série de Liceus Militares e a nivel superior foi fundada a Escola de Seguranca e Defesa
Nacional (ESEDENA). Apesar destas inovacdes terem se encerrado antes mesmo de acabar a
ditadura, a velha estrutura bastou para reproduzir nucleos ideoldgicos de singular
permanéncia, alimentados pelo pessoal pedagdgico formado durante o regime de fato.

A conformacdo de uma estrutura de prestacdo de servicos, no interior da instituicéo,
tem um significado indiscutivel. Em um pais que encaminhou a atencédo de saude para a via da

previdéncia particular, e a aposentadoria para 0 espaco publico, ndo havia nenhuma

27 Anexo IV ao primeiro informe da Comisséo Especial de Defesa Nacional da Frente Ampla — julho de 1986.
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instituicdo, partido politico ou associacdo profissional que exibia a prestacdo de todos 0s
servicos sociais aos seus associados, como o fez a coletividade armada. E com esta forma
corporativa de manifestacdo do “estado do bem-estar” que se radicaram as bases sociais do
“partido militar”; de acordo com elas, as multiplas redes de solidariedade social afirmaram os
ja por si fortes vinculos corporativos e os fizeram extensivos aos espacos que trasbordaram
amplamente o ocupado pelos componentes da propria instituicio. E o que na expressdo das
For¢as Armadas, marcava o contorno da “familia militar” (LOPEZ CHIRICO, 1985).

Praticamente, ndo havia nenhum servi¢o social que tinha sido incorporado como
novidade durante o periodo autoritario; simplesmente os ja existentes desenvolveram-se e
foram mais dotados e atendidos, uma vez que estavam mais bem perfilados na legislagcdo com
base na nova Lei Organica de 1974. A lei de 1941 contemplava em qualidade de servico
social somente os da saude — compreendidos na sua condi¢do de “salde militar” junto aos
demais servicos comuns a todas as armas — e o de aposentadorias, baixas e pensdes?. A lei de
1974, no seu artigo 27, consagra uma série de acréscimos que vinham sendo produzidos e 0s
reine sob a Direcdo Geral de Servicos, dependente do Ministro da Defesa Nacional, a
totalidade do que se presta a instituicdo: saude e seguranca social, que compreende habitacéo,
aposentadoria, pensdes militares e tutela social®®. As disposicées legais implicavam em
aumentos de assisténcia sobre aqueles que ja prestavam a instituicdo (por exemplo, o servico
de salde declara-se, expressamente, “extensivo aos familiares” dos integrantes das Forgas
Armadas).

A expansdo da previdéncia social institucional denota uma intengéo totalizadora com
respeito a conformacdo prévia de espacos sociais € mutuos construidos por iniciativa dos
proprios integrantes da instituicdo, atraves da proliferacdo de centros sociais que relinem
filiados de todo pais, respeitando em todos os casos a hierarquia prépria da instituicdo, assim
como seu “status” militar, atividade ou aposentadoria. Outra forma de aprofundamento da
incidéncia militar projetada a partir destes centros deu-se atraves da acdo das comissdes de
damas, das “esposas institucionais” segundo afirma Charles C. Moskos®. A acao do Centro
Militar soma-se ao Clube Naval, o da Forca Aérea, o Circulo Militar General Artigas e o
Centro de Oficiais Retirados das Forgas Armadas.

%8 Titulo V, numeral 11, art. 138 da Lei Organica de 1941.

% Lei 14.157 de 1974.

% MOSKQOS, Charles C. “La nueva organizacién militar. ;Institucional, ocupacional o plural?” In: BANON Y
OLMEDA. Military institutions and Coercion in the Developing Nations. Chicago: University of Chicago
Press, 1977.
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Os servigos de assisténcia social, assim como 0s centros sociais gerados,
espontanéamente, pela ala militar, atuavam como prolongamentos das Forgas Armadas como
espacos de socializacdo em seus valores e como apoio na obtencdo de seus objetivos. Depois
de um periodo de fortes incentivos da autonomia, coesdo institucional e definicdo do perfil
ideoldgico-politico das Forcas Armadas como foi o ditatorial, este espaco dever ser
considerado, talvez, como limite fechado da instituicdo enquanto “partido militar”, pelo
menos como espaco de disputa em torno de concepcdes e valores fortemente questionados
desde amplos espacos da sociedade (LOPEZ CHIRICO, 1995, p.55).

1.7 A agonia das instituicdes e o golpe militar

No comeco da década de 70, estava evidente que a evolucdo da politica
governamental, que apresentava sérios desequilibrios, tendia, progressivamente, a
implantacdo do autoritarismo. A trilogia de crise econémica, social e politica “se operou como
um corolario de um extenso periodo de deterioracdo nas condicionantes gerais do pais”
(CAETANO & RILLA, 1991, p.13).

No inicio de 1973, ndo era muito dificil prever um rapida e definitiva incredibilidade
das instituicdes uruguaias. O crescente e ja desmascarado protagonismo dos militares, a
precaria estabilidade parlamentar do governo, o crescimento dos conflitos socias ja
expressados, o aprofundamento das praticas repressivas do governo, entre outros fatores,
acabaram reforcando ainda mais os rumores golpistas. Tal situagdo conduziu, em fevereiro de
1973, o presidente Juan Maria Bordaberry a firmar um acordo com os militares que ficou
conhecido como o Pacto Boisso Lanza. Neste acordo, o presidente Bordaberry aceitou todas
as exigéncias dos comandantes militares e negociou a sua continuidade na presidéncia, além
de confiar as Forgas Armadas a missdo de proporcionar seguranca para o desenvolvimento
nacional e estabelecer o envolvimento militar na atividade politica e administrativa do
governo. Como Resultado deste acordo, nasce o Conselho de Seguranca Nacional
(COSENA), um 6rgéo consultivo do Poder Executivo criado, posteriormente, pelo Decreto n °
163/973 de 23 de fevereiro de 1973.

As forgas politicas e sociais, inclusive aquelas claramente opositoras, ndo chegaram a
elaborar uma resposta firme e concreta sobre tal situacdo. O panorama politico mostrava-se
dividido e confuso. A maioria dos partidos declarava-se prevenidos diante da possibilidade de
um golpe militar, porém continuavam indecisos em relacdo as atitudes a serem tomadas
(muitos especulavam ainda sobre um “destino favoravel” de intervencdo castrense) e ndo era

gerada iniciativa de unificacdo efetiva para enfrentar a crise institucional. Apesar disso, 0S
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setores majoritarios do Partido Nacional, fracbes minoritarias do Partido Colorado e a Frente
Ampla aumentavam sua oposicdo ao presidente Bordaberry e suas dendncias sobre a
preparacdo de um golpe de estado. De forma paralela, a tensdo politica e social acentuava de
forma vertiginosa. Multiplicavam-se as denuncias sobre torturas e procedimentos ilegais por
parte de integrantes das Forcas Armadas, a0 mesmo tempo em que se produzia o fechamento
de varios meios de comunicacéo nacionais.

Finalmente, em 27 de junho de 1973, o presidente Bordaberry dissolveu a Camara de
Senadores e Deputados e decretou a criagdo de um Conselho de Estado que seria integrado
oportunamente. No mesmo dia, em cadeia nacional de radio e televisdo, o presidente uruguaio
emitia uma mensagem aos cidaddos na qual, além de fundamentar os motivos de sua acédo,
anunciava sua intencdo de promover, no futuro, a reforma da constituicdo e de convocar
elei¢Bes para o ultimo novembro de 1976.

Novamente, mostrou-se evidente a grande dificuldade em constituir uma frente de
forcas anti-ditatoriais. No partido Colorado, o entdo embaixador na Espanha Jorge Pacheco
Areco enviou um telegrama de adesdo ao presidente Bordaberry, sendo acompanhado pelo
seu grupo politico, a Union Nacional Reeleccionista. Ja outro setor politico denominando de
Unidad e Reforma — Lista 15 — declarou sua aposic¢do ao processo iniciado em 27 de junho,
ainda que ao mesmo tempo negasse sua vinculacdo no plano de resisténcia anti-ditatorial
liderado pela Frente Ampla. No Partido Nacional, enquanto setores que haviam apoiado a
candidatura de Oscar Mario Aguerrondo, em 1971, expressavam sua adesdo a Bordaberry, o
Movimento Por la Patria y de Rocha ratificava seu repadio a ditadura, e inclusive convergia,
com a Frente Ampla, a¢Oes de resisténcia contra 0 governo civico-militar. Neste sentido, o
Partido Nacional e a Frente Ampla levaram a publico, no dia 05 de julho, um documento
titulado “bases para a saida da atual situacdo” onde se estabelecia uma plataforma de seis
pontos, a saber: o restabelecimento de liberdades e direitos; restabelecimento da atividade dos
partidos e dos grémios associativos; recuperacdo de salarios e pensfes; compromisso na
promogdo de um programa minimo de transformacdes econémicas e sociais; fim do governo
de Bordaberry e estabelecimento de um governo provisorio; e por ultimo, a instalacdo de uma
Assembleia Nacional Constituinte e Legislativa e convocagdo imediata de eleigdes.

Nos meses seguintes ao golpe, sucederam-se uma série de medidas que pautaram com
clareza a marca do regime instaurado. Por exemplo, as disposi¢fes governamentais adotadas,
em junho, representaram a suspensdo sine die das atividades dos partidos politicos sendo

complementada com a ndo legalizagdo e dissolucdo de diversos partidos e movimentos
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politicos (Partido Comunista, Partido Socialista, Union Popular, Movimiento 26 de Marzo,
etc.) decretada em 28 de novembro, deste mesmo ano.

Em se tratando de matéria relacionada a educacdo, foi colocada em pratica a supressdo
dos intervalos entre as aulas nos colégios para evitar possiveis disturbios nos cursos de ensino
médio, fechamento do Instituto Normal e do Instituto de Professores Artigas, como também a
multiplicacdo de exoneragdes. Em matéria econdmica, foi iniciada a elaboracdo do Plano
Nacional de Desenvolvimento (1973-1977), efetivamente colocado em pratica no ano
posterior através da nomeacdo ao Ministério da Economia e Financas do engenheiro
Alejandro Vegh Villegas.

Nestes meses, as possibilidades de luta contra o regime foram realizadas por caminhos
diferentes e mais sutis, ante ao crescente rigor da repressdo (a maioria dos partidos politicos
de oposicdo foram obrigados a agir na clandestinidade, aumentaram as prisdes e o exilio
forcado de muitos dirigentes oposicionistas, etc.). Nas palavras de Gerardo Caetano e José
Rilla (1991, p.21), “O nivel da publicidade ficou reservado para 0s opositores mais
moderados ‘menos inflamados’”. De forma paralela a intensificagdo da repressao, as decisoes
do governo estavam carregadas de um conteldo cada vez mais autoritario. Em 09 de
dezembro, o Ministro do Interior Néstor Bolentini apresentou declaracfes a imprensa
assinalando que “as elei¢des de 1976 estavam suspendidas para a seguranga”. Por sua vez, ao
instalar oficialmente o Conselho de Estado em 19 de dezembro, o presidente Bordaberry

deixou entrever no seu discurso um endurecimento de suas posicoes:

Devemos constituir a nova Doutrina Politica Nacional [...], baseada em dois
grandes principios: a Unido Nacional e a Defesa da Orientalidade [...] Ndo
divido em afirmar que somos protagonistas de uma revolugéo [...] que se
produz quase como um feito natural. E que o momento havia chegado e o
processo era inevitavel (Fragmento do livro de Juan Maria Bordaberry, Las
Opciones, Montevidéu, 1980, p.43 a 49).
A politica externa do regime, reafirmando o que havia sido a ténica dominante no
ministério de Juan C. Blanco, acompanhou o endurecimento dos planos e decisbes politicas
do governo (0 Uruguai foi um dos primeiros paises do mundo a reconhecer formalmente a

junta militar chilena presidida por Pinochet, ap6s a sangrenta derrota de Salvador Allende).

1.8 O tempo de consolidacéo ditatorial
Durante o0 ano de 1974 o endurecimento do regime consolidou-se. Dentro do exército,
as mudancas operadas em nivel de hierarquia confirmaram uma forte hegemonia da linha

férrea no comando:
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Talvez um dos movimentos mais significativos foi o do Cnel. Ramén Trabal,
acusado de ser um dos ide6logos do grupo ‘Febrerista’, que precisamente em
fevereiro — num aniversario claramente significativo a respeito do fracasso
do movimento — passou da influente chefia do Servico de Informacéo de
Defesa (SID) para desempenhar fungbes como militar nas embaixadas da
Franca e Gra-Bretanha, tendo sido assassinado em Paris, sob circunstancias
confusas (CAETANO & RILLA, 1991, p. 22).

Neste ano, aumentou o numero de presos politicos, deteriorando-se de forma geral as
condicdes de reclusdo; novos dirigentes Tupamaros foram tomados como prisioneiros,
submetidos a prisdes isoladas em distintos pontos do pais, sob condi¢bes especialmente
rigorosas; intensificou-se a censura sobre a imprensa sendo submetidos a justica militar
relevantes homens da cultura (Quijano, Alfaro, Onetti, entre outros), acusados de “propagar a
apologia a revolucdo”; aumentaram as persegui¢cdes N0 campo da educagdo e dos sindicatos;
proibiu-se a exibigdo de varios filmes alegando “razdes de segurancga”. Por sua vez, foram
anunciados supostos enfrentamentos do exército com integrantes do Movimento de
Libertacdo Nacional (MLN), episodios que foram utilizados como propaganda pelo regime
para fortalecer sua politica ante o que se entendia como “a persisténcia da subversio”.

Em matéria de politica, as definicBes divulgadas pelos personagens principais do
regime foram completando um perfil cada vez mais autoritario. O presidente Bordaberry foi
um dos mais ativos neste sentido, sendo o evoluir das opinides publicas, um claro indice das
perspectivas que se perfilavam. Em abril, nas declaracbes a imprensa estrangeira, afirmou
“que as eleigdes de 1976 estavam sujeitas ao atual processo de restauracdo politica e
econdmica e que elas seriam realizadas sem marxismo e sem politicos profissionais”; em
ocasido do primeiro aniversario do golpe mencionou a “restauragdo da base politica do Poder
Civil” sobre diferentes fundamentos em relacdo aos vigentes até 1973, deixando de fora “em
primeiro lugar, aqueles que defendiam a anarquia social disfarcada de liberalismo generoso
[...]” (BORDABERRY apud CAETANO & RILLA, 1991); em dezembro, finalmente, em um
discurso diante dos militares de alta patente das trés armas, enfatizou sobre a necessidade
impostergavel de criar “uma nova institucionalidade para um novo Uruguai”.

Ao longo de todo o ano, o tema da reforma constitucional e, em especial, o destino dos
partidos politicos dentro do novo marco institucional a ser criado foi o centro de debate
politico, restringido, obviamente, aos circulos do regime. As opinifes do presidente somaram-
se a de outros protagonistas de seu tempo. Em maio, as Forcas Armadas, através da Junta de
Comandantes, fixaram sua posicdo através de um documento titulado de Politica Geral da
Republica, em que, entre outras questdes, anunciaram seu rechago sobre o principio do duplo

voto simultaneo e a lei de Lemas.
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Por sua vez, Alberto Demicheli, designado presidente do Conselho de Estado por
causa da morte de Echegoyen, acrescentou ao dito documento um anteprojeto de lei
constitucional, fundado em uma concepcdo neo-corporativista (Camara de Representantes
com integracdo corporativa, formacdo de trés registros civis especializados, etc). Em
desacordo com as ideias de Demicheli, outro conselheiro, Aparicio Méndez, exp0Os
publicamente suas ideais, reafirmando a vigéncia de certos principios democréaticos, porém
propondo certas restricbes a acao dos partidos, a exclusao definitiva daqueles considerados
“anti-democraticos” e a extensao da justica penal militar.

A discussdo publica destas idéias estimulou uma centena de dirigentes dos partidos
tradicionais e da Union Radical Cristiana (muitos deles destacados ex-legisladores e ex-
integrantes do Poder Executivo até junho de 1973) a tornar pablica, em 01 de setembro, uma
“Carta aberta ao governo”, exigindo “0 pleno funcionamento dos partidos, sem outras
limitagdes além daquelas impostas pela Constituicdo e a lei”. Trés dias depois, através de
cadeia nacional de réadio e televisdo, Bordaberry respondeu com dureza o contetdo do

documento. Naquela oportunidade expressou:

Estamos no tempo da Nacéo e ndo dos partidos politicos [...] Portanto, todos
0s que invocam o prazo constitucional de novembro de 1976, sonhando em
voltar & caca dos votos, [...], que hoje, esta noite, percam toda a esperanga
[...] N@o creio que deveria insistir nos partidos politicos. Eles sdo uma fonte
de perturbacdo da unidade nacional, sdo a fonte de submissdo que
desprestigiam a nobre funcdo publica. (Fragmento do livro de Juan Maria
Bordaberry, Las Opciones, Montevidéo, 1980, p.43 a 49).

O processo politico, durante 0 ano de 1975 foi marcado pelo esforco do presidente
Bordaberry em fazer avancgar suas propostas politicas, sobretudo no seio do Exército. Depois
de um longo processo de elaboragdo, 1975 presenciou a consumacdo do projeto de
Bordaberry. No dia 19 de abril, em um ato comemorativo do desembarque da Agraciada, o
discurso de Bordaberry simplesmente ignorou o rol de partidos politicos e as normas
tradicionais do jogo politico democratico, para projetar “a criagdo de um novo Estado e de
novas estruturas constitucionais” alheias aquelas que a “normalidade institucional previa em
1973”, incapazes “para enfrentar um inimigo que ndo existia quando foram formuladas: o
marxismo internacional”. Ja as For¢as Armadas, através de seus Orgdos e porta-vozes mais
qualificados, limitaram-se em reiterar suas conhecidas alusdes ao “saneamento” dos partidos e
da sociedade em geral, sem emitir opinido sobre o empenho “fundacional” de Bordaberry.

Em relacdo a acdo opositora, constatou-se um constrangimento ainda maior por causa

da intensificacdo da repressdo. Neste ano, nem sequer existiram manifestacbes dos mais
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moderados contra as decises do governo e das Forgcas Armadas. Os partidos hibernavam ou
transitavam com enormes dificuldades. A novidade, neste campo, estava relacionada com o
primeiro enfrentamento entre o regime e as entidades rurais lideradas pela Federacdo Rural —
entdo presidida por Gonzalo Chiarino Milans -, descontentes com alguns aspectos da politica
econdmica governamental. No entanto, este episddio ndo debilitou o apoio ao governo e em
especial sua politica econbmica, ja que era respaldado por grupos empresariais como a
Camara Nacional de Comeércio ou o conselho diretivo da Camara de Industrias.

A politica exterior continuou sendo pautada pelo estreitamento do regime uruguaio
com as outras ditaduras do Cone Sul e também com o regime racista da Africa do Sul, que
mereceu a desaprovacdo expressa da Comissdo Especial da ONU sobre o Apartheid, em
fevereiro de 1975. Paralelamente, as pressdes internacionais sobre o tema dos direitos
humanos intensificaram, agravando a situacéo de isolamento do governo de Bordaberry.

Como plano de fundo, deste ano crucial para o futuro do regime, consolidou-se a
ofensiva propagandistica do governo, iniciada com a criagdo, em fevereiro, da Direcéo
Nacional de Relagdes Publicas (DINARP) como “organismo coordenador e superior das
relagdes publicas do Estado” que na realidade era considerado novo centro para o controle

autoritario sobre a sociedade civil.

1.9 O projeto militar: Em busca da legitimidade

Muitos fatores contribuiram para fazer de 1976 um ano crucial. Por ser um ano
eleitoral acentuaram-se 0s questionamentos sobre o futuro do regime, forgando a definicéo de
posicdes. A propria evolucdo do regime obrigava um rol de mudangas, “ja que, em 1976,
pouco restava a ser feito, sendo optar em escolher entre um enfoque mais ou menos de
abertura ou em fundar algo novo” (CAETANO & RILLA, 1991, p.29). A abertura, sobretudo,
numa perspectiva imediata, era descartada — por motivos distintos — por quase todos, governo,
Forcas Armadas e até mesmo pela oposicdo. Desta forma, tratava-se de criar mecanismos para
“fundar” algo novo, questdo que se mostrou, logo nos primeiros meses, que nio existia
consenso entre o presidente e os militares.

No més de marco, Bordaberry e seus aliados lutaram para acelerar o respaldo militar
para 0 seu projeto politico. Conforme identificado, 0 mesmo estava sendo preparado desde
1973, identificando-se, progressivamente, com um pensamento politico conservador, e foi
comunicado oficialmente & Junta de Oficiais Generais das Forcas Armadas através de
extensos documentos enviados em 09 de dezembro de 1975, 18 de fevereiro e 01 de junho de

1976. Ao surgirem, quase de imediato, importantes discrepancias entre ambas posicoes,
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chegou a ser estruturada uma comisséo negociadora, integrada com representantes do Poder
Executivo (os ministros Ravenna, Cardozo Guani e o secretario da presidéncia Pacheco Seré)
e das Forcas Armadas (os generais G. Alvarez e E. Zubia, o almirante H. Marquez e o
Brigadeiro R. Bendaham). Por ndo chegarem a um acordo no seio de dita comissdo, suas
atividades foram suspendidas e a negociagdo passou diretamente a Orbita de reunides entre o
presidente e os comandantes das trés armas, com seus respectivos assessores.

As divergéncias de opinifes ficaram claramente expostas nas declaracdes publicas de
ambas as partes. Enquanto Bordaberry, em atos publicos e viagens oficiais, sustentava o
argumento de que estava nascendo “uma nova legitimidade para a qual os prazos ndo tém
nenhum valor”, os militares de alta patente comegavam a demonstrar sintomas evidentes de
gue seguiriam uma proposta propria e autdbnoma. De acordo com Gerardo Caetano e José
Rilla os principais pontos de divergéncia entre Bordaberry e as For¢cas Armadas

Estavam relacionados com os prazos conduzidos para colocar em vigéncia
uma nova Constituicdo; a proposta presidencial sobre a eliminacdo dos
partidos e sua subistituicdo por ‘correntes de opinido publica espontanea’; o
papel das eleicGes como mecanismo seletivo de gobernantes na futura ordem
institucional; o rol e o grau de participagdo dos militares nos distintos planos
de condugdo; outros aspectos secundarios como as atividades do Estado na
econémia ou a a¢do dos chamados ‘Voluntarios de Coordena¢do Social’;
entre outros de menor relevéncia (1991, p.30)

No arduo processo de negociagfes também interferiram outras figuras do governo.
Dentre elas podemos destacar o ministro da Economia e Financas Vegh Villlegas, quem
inclusive sintetizou suas opinides através de uma memorando. No mesmo, apesar das

semelhangas com o projeto presidencial, assinala fundamental discrepancia com a proposta de

eliminar os partidos politicos tradicionais:

[...] Minha opinido é coincidente com o Memorando em relagdo aos
aspectos doutrinarios fundamentais, o papel das Forgas Armadas na
gestdo dos assuntos publicos e a conveniéncia de estender o0 mandato
do Presidente da Republica (com ou sem a aprovagdo formal através
de um plebiscito) [..] Porém eu discordo sobre um aspecto
fundamental que é a extingdo dos partidos politicos como proposto no
Memorando, se a minha interpretacdo do mesmo € correta (Carta de
Vegh Villegas a Bordaberry, 07 de janeiro de 1976 apud CAETANO &
RILLA, 1991, 32).

As desavencas entre Bordaberry e os militares geraram uma crise politica, culminando
com a remocao do presidente de suas atribuicOes e a designacdo interina do Dr. Demicheli
para ocupar 0 seu cargo. Segue alguns trechos do comunicado publico das Forgcas Armadas

anunciando os motivos da deposicdo de Bordaberry:



50

Com a finalidade de determinar essa linha de conducdo de objetivos da
restauracdo de valores, essencialmente morais, que permitiram ao Povo
Oriental marchar de forma firma e segura na procura do Bem-estar Nacional
[...] os Comandos Militares ttm mantido um permanente cambio de ideias
com o titular da P.E [...] Nesse intercambio de ideias surgem profundas
discrepancias com os principios sustentados por cada uma das partes, o que
faz incompativel ambas as posices [...] Essas discrepancias se materializam
nas seguintes questdes: o Presidente da Republica ndo aceita o futuro
funcionamento dos Partidos Politicos Tradicionais; o Senhor Presidente da
Republica ndo aceita o pronunciamento popular através do voto, acreditando
que essa pratica nas democracias atuais é algo superado [...] Surge assim
uma incompatibilidade entre o pensamento politico das Forgas Armadas e do
Sr. Juan Maria Bordaberry que impede a este de continuar dentro de um
processo que ndo acredita, segundo suas proprias afirmagdes (Comunicado
publico emitido pelas Forcas Armadas em 12 de junho de 1976, anunciando
0s motivos da deposicao de Bordaberry).

A primeira medida determinada pelo novo presidente foi aprovar os Atos
Institucionais n°1 e n°® 2, pelos quais suspendia, até novo pronunciamento, a convocacao de
eleicGes gerais e criava 0 Conselho da Nacao (entidade que combinava o Conselho do Estado
com o colegiado militar — a Junta de Oficiais Gerais das trés armas)*!, respectivamente.

Em 1° de setembro de 1976, Aparicio Méndez, um velho politico de longa militancia
nacionalista, assume a presidéncia da Republica. Uma série de atos institucionais preparou o
caminho para que caissem pesadas proibicGes sobre o elenco politico. Exemplo disso foi a
colocagdo em pratica do Ato Institucional n°4, baseado na convic¢do de que os lideres
partidarios eram culpados de suas relagdes com o marxismo e a subversao. Por isso, tornava-
se imprescindivel a renovacao total de seus quadros. Vejamos trechos do discurso de Aparicio
Méndez junto ao Conselho da Nacdo ao assumir a presidéncia da Republica em 1° de
setembro de 1976:

na atual emergéncia da cultura civica dos militares e o entendimento de
elementos civis ndo comprometidos tem se conjugado para chegar a um
governo civico-militar sem passar por nenhum dos dois caminhos tragicos
gue apontamos e, entre o temor e a responsabilidade, optamos por esta dando
a hierarquia constitucional a férmula que entrega a preservacdo da
Seguranca Nacional as FF.AA [...] por obra do Ato Institucional N°2, a
incapacidade, impoténcia ou interesse dos Partidos ou grupos politicos no
podem comprometer a segurancga nacional, agora definida com garantia da
Lei. E o Ato Institucional N°3, que ditamos nesse momento, permite ao
Conselho de Seguranga Nacional a importante tarefa de prosseguir a
pacificacdo total e definitiva da Republica sem debilitar os direitos sociais ou
individuais (Discurso de Aparicio Méndez junto ao Conselho da Nacéo ao
assumir a presidéncia da Republica em 1° de setembro de 1976).

#1 0 Conselho da Nag&o designaria o presidente da Republica, o Conselho de Estado, a Suprema Corte de Justica
e a Corte Eleitoral. Enquanto o Conselho do Estado desempenharia a “atividade” legislativa, as Forcas Armadas
ocupar-se-iam da “seguranca nacional” e das pautas da futura Constituicdo.
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Em 1977, o plano politico das Forgas Armadas foi anunciado. Nele incluia a
purificacdo dos partidos tradicionais reorganizando seus estatutos e carta organica, a
organizacdo de plebiscito para a aprovacdo de uma nova Constituicdo que incluiria os
decretos constitucionais e a convocacdo de eleicdes nacionais com um candidato Unico a
presidéncia, emergente dos “depurados” e “imortais”, segundo Aparicio Méndez, os partidos
tradicionais. A repressdo mantinha sua linha ascendente e sofisticada, o que era praticamente
legalizada através de um novo decreto constitucional denominado de “saneamento da
administracao Publica”.

Entre 1978 e novembro de 1980, o governo mostrou-se decidido em legitimar sua
atuacdo mediante a convocagdo dos cidaddos as urnas, processo que culminaria com o
plebiscito constitucional. Meses depois, na celebragdo do “Dia do Exército”, o entdo chefe do
Estado Maior Conjunto o General Julio Rapela, indicava alguns sinais do rumo politico e

ideoldgico das Forcas Armadas na tentativa de conseguir a adesdo dos cidadaos:

J& se passaram 0s tempos em que nossa atividade se reduzia exclusivamente
aos planos de operagdes, preparacdo e instrugcdo. Hoje a guerra penetra um
campo inesperado [...] Frente a essa invasdo politica, econémica e social da
subversdo comunista, as Forgas Armadas pretendem superar este critério
profissional que as converteram em braco armado de uma legalidade
constitucional vazia de todo sentido de nacionalidade e patriotismo [...] O
caminho esta empreendido e nos encontramos hoje em um  processo
revoluciondario que constitui um exemplo para o mundo livre (Discurso do
General Julio C. Rapela em ato de 18 de maior de 1978, “Batalla de las
Piedras” e “Dia Del Ejército”).

Paralelamente, no auge da repressdo, intensificava a pressdo dos organismos
internacionais.

Conforme citado, o plano politico de “prudente abertura”, nas palavras do General
Abdén Raimdndez, presumia a reativacdo dos partidos tradicionais levando em consideragdo
0 processo de depuracdo de seus quadros e uma fase de ajuste em seus aspectos programaticos
e estruturais. Neste sentido, no final de 1978, a Corte Eleitoral elaborou um anteprojeto de lei
sobre o estatuto dos partidos politicos em que os reconhecia como “0 Unico intermediario
entre o cidaddo e o Estado”. Entre outras inovagdes, o anteprojeto determinava a derrogacio
do duplo voto simultaneo e sua substitui¢cdo por candidaturas Unicas para cada cargo publico
eletivo, nomeados mediante maioria qualificada no caso de carater nacional. Muitas normas
previstas no anteprojeto seriam incorporadas pelo projeto constitucional de 1980.

Durante este ano a Junta de Oficiais Gerais deliberou intensamente acerca do novo

texto constitucional que devia ser submetido a vontade dos cidaddos. Apesar da atividade
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partidaria continuar vedada, alguns politicos ligados ao processo comegaram a manifestar sua
preocupacdo pela manutencéo das proibicoes politicas.

De acordo com o Ato Institucional n°2, o processo que levava ao plebiscito presumia
varias etapas, porém a iniciativa privada estava concentrada na Junta de Oficiais Gerais das
Forcas Armadas. O itineréario do projeto constitucional estava marcado, durante 1980, por trés
pontos considerados decisivos: um primeiro didlogo com alguns politicos, uma nova misséo
ao Departamento de Estado norte-americano (com o intuito de amenizar as pressdes em
relacdo ao desrespeito pelos direitos humanos praticados na ditadura civico-militar uruguaia)
e a aprovacdo final do texto constitucional com algumas modificacbes em relagdo ao
originalmente apresentado.

Sobre o primeiro dialogo com alguns politicos, que ndo passou de um nivel
exploratério, ambas as partes ndo conseguiram chegar a nenhum acordo concreto. A rapida
aparicdo de algumas figuras politicas que se manifestaram opostas a discussao — em particular
Jorge Batlle — desencadeou uma nova avalanche de discursos adversos a classe politica
uruguaia.

O Conselho da Nacdo aprovou o projeto constitucional com alguns acréscimos que
acentuavam ainda mais a tutela militar: nas eleicGes de 1981 participaria um Unico candidato
que deveria contar com o aval das Forcas Armadas; ratificariam todos os decretos
constitucionais, incluidos aqueles estabelecidos até 0 més de margo de 1982; estabelecia-se a
atuacdo normativa do COSENA (Conselho de Seguranca Nacional), em matéria de seguranca
nacional. Vejamos alguns aspectos relevantes do projeto constitucional de 1980: Em relacdo a
organizacéo institucional, as Forcas Armadas assumiam a competéncia direta em matéria de
seguranca nacional, institucionalizava o COSENA e criava um tribunal de Controle Politico
com o poder de destituir até autoridades partidarias. Em relagdo & soberania e aos partidos,
eliminava-se o duplo voto simultaneo, aplicando-se apenas & apresentacdo de candidatos
Unicos, alterava-se a representacdo proporcional integral conferindo maioria absoluta ao
partido vencedor, e se restringiria o funcionamento e a formacéo dos partidos politicos.

No comeco de novembro, o réadio e a televisdo comecaram a divulgar publicidade em
favor da aprovagdo do projeto constitucional: “Os jovens que aceitam o desafio no dia 30 de
novembro dirdo sim ao Uruguay”, “O futuro de nossas criangas estamos decidindo hoje.
Porque necessitamos de uma nova Constituicdo”. A DINARP (Dire¢do Nacional de Relagdes
Publicas), nos dias que precederam o plebiscito de novembro, publicou um texto valorizando

a aprovacgéo do novo projeto constitucional:
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Com esta Constituicdo, nosso pais sai da profunda crise institucional e
pretende entrar na normalidade. Porém para isso é necessario um periodo de
transicdo. Um periodo de transicdo com grande responsabilidade, porque
significa colocar em pratica um esquema novo de institucionalidade e
significa tirar o pais de um periodo de oito anos de limitaces ao servi¢o dos
direitos civicos e em geral ao exercicio na plenitudes de todos os direitos dos
cidaddos (Publicidade da DINARP nos dias em que antecederam o plebiscito
de novembro de 1980).

Apesar das restricbes impostas aos militares, os partidos politicos ndo se calaram,
sendo muito importantes na definicdo do pleito: a Unidade e Reforma, o Movimento Nacional
pela Patria do partido Nacional, setores herreristas de Jorge Zabala e Luis Lacalle, a Unido
Colorada e Batllista e a esquerda definiram-se pelo “NAO”.

No dia 30 de novembro, ainda que sob suspeita de fraude, os uruguaios foram de
forma macica, pacifica e silenciosa exercer o seu direito de voto. Mais de 85% dos cidadaos
uruguaios votaram, sendo que 57,9% votaram contra e 42% votaram a favor do projeto de

reforma constitucional. A partir dai, os militares comecaram a perder a iniciativa politica.

1.10 Transicao e consolidacdo democratica

Para analisarmos as peculiaridades do processo de transicdo e consolidacédo
democratica no Uruguai, nosso argumento exige definicdes de transicdo democratica® e de
democracia consolidada. Neste sentido, destacaremos alguns importantes estudos sobre esta
temaética.

O primeiro deles, Dankwart A. Rustow (1970), considerou a transicdo como um
processo dividido em trés fases, com um pré-requisito para que se produza: a unidade
nacional. A primeira fase, denominada preparatoria, € a de luta e conflito entre as forcas
sociais pelo poder, sem que o objetivo inicial seja a realizacdo da democracia. A segunda fase,
denominada de decisdo, pode ser considerada como um ato de consenso em que os lideres
politicos aceitam a diversidade na unidade, institucionalizando algum aspecto crucial dos
procedimentos democraticos. A terceira fase, denominada de adaptacédo, tanto os politicos
como os cidaddos vao aplicando novas regras para se ajustarem a nova estrutura democratica.
Rustow elaborou sua analise a partir dos modelos inglés, sueco e russo sem poder analisar 0s
numerosos casos de transicdo dos anos 70 e 80, pois seu artigo é de 1970.

Guillermo O"Donnell e Philippe Schmitter (1988) foram os primeiros a atribuirem a
existéncia de duas etapas no processo de transi¢cdo democréatica. Ao observar o que se sucedeu

na Ameérica Latina, O"Donnell propds dividir o processo de transicdo democratica em duas

% Apesar da utilizagdo desse termo, ndo podemos considerar que o resultado desse processo seja uma
democracia.
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etapas. A primeira, vai desde o regime autoritario anterior até a instalagdo de um governo
democratico. A segunda etapa vai do governo democrético até a consolidacdo da democracia,
ou seja, até a vigéncia efetiva de um regime democratico. E importante ressaltar, que a partir
desta proposta elaborada por O"Donnell denota-se uma clara distin¢cdo entre o conceito de
transicdo e consolidagdo democréatica, como também a defini¢do de caracteristicas proprias de
um regime democratico que o processo deve alcancar para que possamos considera-lo
completo e com éxito.

Mais, especificamente, relacionado ao processo de consolidacdo democratica, em um
estudo dedicado ao processo espanhol, Mario Caciagli (1986) afirma que a consolidagéo
produz—se quando as elei¢Ges determinam a alternancia no poder. Um outro estudioso do
tema, Narcis Serra (2008) critica este enfoque afirmando ser excessivamente parcial,
centrado, exclusivamente, nos resultados eleitorais. Corroborando com esta afirmacdo, Juan
Linz e Alfred Stepan (1999) expressam que a andlise centrada em elei¢des livres ndo é
condicdo, suficientemente, necessaria para a democracia, denominando este enfoque de
“falacia eleitoral”.

Outros autores fundamentam suas teses centradas na aceitacdo das regras do jogo
democréatico por parte dos atores politicos. Giuseppe Di Palma (1990) considera a
consolidacdo como a construcdo de regras competitivas capazes de prevenir que 0s atores
politicos essenciais boicotem o jogo democratico.

Neste sentido, Linz e Stepan (1999) afirmam que uma transicdo democréatica
completa—se quando um grau suficiente do acordo foi alcangado quanto aos procedimentos
politicos visando a obter um governo eleito. Quando um governo chega ao poder como
resultado direto do voto popular livre, quando este governo tem de fato a autoridade de gerar
novas politicas, e quando os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, criados pela nova
democracia, ndo tém que compartilhar, de jure, o poder com outros organismos.

Nesta dire¢do, Linz e Stepan prop6s uma definicdo de consolidacdo democratica

combinando dimensdes comportamentais, atitudinais e constitucionais:

Em termos comportamentais, um regime democratico, em um territorio, esta
consolidado quando nenhum ato nacional de importancia significativa, quer
social, econémica, politica ou institucional, despenda recursos consideraveis
na tentativa de atingir seus objetivos por intermédio da criacdo de um regime
ndo democrético, lancando mé&o de violéncia ou de intervengdo estrangeira,
visando a secessdo do Estado; Em termos de atitudes, um regime
democrético esta consolidado quando uma grande maioria da opinido publica
mantém a crencga de que os procedimentos e as instituicdes democraticas sdo
a forma mais adequada para o governo da vida coletiva em uma sociedade
como a deles, e quando o apoio a alternativas contrarias ao sistema é
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bastante pequeno, ou mais ou menos isolado das forgcas pro-democraticas;
Em termos constitucionais, um regime democratico esta consolidado quando
tanto as forcas governamentais quanto as ndo-governamentais, em todo o
territério do Estado, sujeitam-se e habituam-se a resolucgdo de conflito dentro
de leis, procedimentos e instituicGes especificas, sancionadas pelo novo
processo democratico (LINZ e STEPAN, 1999, p.24).

Além disso, Linz e Stepan enumeram cinco outras condicdes inter-relacionadas para
gue uma democracia venha a se consolidar. Para eles, deve haver condi¢cdes para o
desenvolvimento de uma sociedade civil livre e ativa, uma sociedade politica, relativamente
autébnoma e valorizada, um estado de direito para assegurar as garantias legais relativas as
liberdades dos cidaddos e a vida associativa independente, uma burocracia estatal que possa
ser utilizada pelo novo governo democrético e por ultimo, uma sociedade econémica
institucionalizada (LINZ e STEPAN, 1999).

Nossos autores, consideram a existéncia de um Estado soberano como pré-requisito
essencial para a formacdo de um regime democratico moderno consolidado. Portanto, a
auséncia de uma organizagdo com os atributos de um Estado moderno impossibilita o governo
democratico sobre o territdrio do Estado como um todo. Desta forma, o governo democréatico
moderno é, inevitavelmente, vinculado ao Estado, isto porque sem um Estado, ndo pode haver
cidadania; sem cidadania ndo pode haver democracia, ou seja, ndo pode haver uma
democracia moderna sem elei¢des, ndo pode haver elei¢des sem cidadania, e ndo pode haver
participagcdo na comunidade de cidaddos sem um Estado para certificar esta participacao
(LINZ e STEPAN, 1999, p.37).

Dentro deste contexto, a andlise das relagbes entre civis e militares parece ser
primordial, principalmente, no caso do Uruguai, j& que o regime nao-democratico anterior era
controlado por militares. Como afirma Narcis Serra, “estos intentos de definicién de la
consolidacién no ofrecen perspectivas eficaces si pretendemos incluir a las fuerzas armadas
como actor relevante en el analisis” (2008, p.29). Serra evidencia a importancia de estudar
este processo desde a perspectiva das relacfes entre civis e militares, afirmando que, em geral,
as teses sobre o processo de transicdo e consolidacdo democratica ndo oferecem vias de
integracdo clara da evolugdo das relagdes entre civis e militares.

Neste interim, Serra afirma que a etapa de transicao € caracterizada pelo abandono das
posi¢cbes de poder e intervencdo politica por parte dos militares e a consolidagdo é
caracterizada pela existéncia de uma politica de defesa e militar elaborada e aplicada pelo
governo representativo. Assim, para completar a consolidacdo democrética, Serra acredita ser

imprescindivel articular uma reforma militar em todo processo, na medida em que o plano de
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reforma das Forcas Armadas acomoda-se aos procedimentos democraticos do novo regime,
ou seja, ha medida em que se reduz tanto sua tendéncia a interferir na politica e no processo
de democratizacdo, como também sua inclinacdo de criar uma reserva de dominio nos temas
relacionados a sua propria corporacdo. Serra conclui que, todo este processo deve ser
estudado por partes, de modo que se possa analisar, minuciosamente, a participacdo dos atores
politicos, nesse contexto. Neste sentido, para subsidiar sua posi¢do, defendeu o conceito

formulado por Philippe Schmitter denominado de regimes parciais:

N&o é a democracia como tal que se consolida no periodo posterior ao fim de
um regime autoritario. Pelo contrario, se trata de um conjunto de diferentes
instituicGes ou ‘regimes parciais’ que ligam 0s cidaddos com as autoridades
publicas, fazendo desse modo que as autoridades respondam frente a eles
(SCHMITTER apud SERRA, 2008, p. 38).

Portanto, Serra propde um enfoque desagregado para analisar o processo de reforma
militar no contexto da transicdo democratica, ao utilizar a nog¢do de “regimes parciais”
elaborada por Schmitter. Dentro desta perspectiva, considera importante examinar as
possibilidades do processo de consolidacdo como um periodo de reducdo progressiva das
“reservas de dominio” retidas pelas For¢cas Armadas.

Ainda que de forma sucinta, Robert Dahl, em La democracia y sus criticos, tem

abordado o tema do controle dos militares. Vejamos:

E evidente que para que um Estado possa ser governado democraticamente,
se devem cumprir duas condic¢des: 1) se existem organizagOes militares e
policiais, como sem ddvida ha de ocorrer, estas devem submeter-se ao
controle civil. Porém dito controle, embora indispensavel, pode ndo ser
suficiente, ja que muitos regimes ndo democraticos 0 mantém.
Consequentemente, 2) 0s civis que controlam os militares e a policia devem
submeter-se ao proceso democratico (DAHL, 1991, p.258).

Adam Przeworski, em sua obra Democracia e mercado, outorga uma importancia
decisiva no controle militar para explicar o sucesso ou fracasso no processo de consolidagédo

para a democracia. Ele afirma que,

0 marco institucional em que se exerce o controle civil sobre as forgas
armadas constitui o ponto central para a consolidagdo democréatica
(PRZEWORSKI, 1994, p.172).

Assim, se as Forcas Armadas mantém sua autonomia em relacdo ao controle civil, o
problema militar constitui uma fonte permanente de instabilidade para as instituicdes

democraticas.
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Nesta perspectiva, Felipe Agliero (1995) realiza uma interessante analise em relacdo a
articulacdo do processo de reforma das Forgas Armadas com o processo geral da transicdo e
consolidacdo para a democracia. Aglero considera que as elites civis devem saber ultrapassar
da consolidacdo negativa para a positiva. A consolidacdo negativa seria a satisfacdo das elites
em criar as condig¢des para impedir uma rebelio militar contra o processo de democratizagao.
A consolidagdo positiva consistiria nos esforcos, em longo prazo, das elites civis em
desenvolver politicas e estratégias para lograr a incorporacdo dos militares nas instituicdes do
novo regime democratico, ou seja, uma vez assegurada a supremacia civil, dever-se-ia
garantir aos militares uma autonomia suficiente para eles colocarem em préatica sua missao.
Isto acontece porque, para nosso autor, certa autonomia é considerada moeda de troca para
lograr uma atitude de apoio militar nas novas instituicbes democraticas.

Do ponto de vista das relagdes civis e militares, Aglero (1995) expressa que a etapa de
transicdo € aquela em que os civis eleitos, democraticamente, conseguem anular a intervencao
dos militares nas decisdes politicas, seja porque se elimina qualquer capacidade de vetar ou
condicionar as atuacGes das autoridades eleitas, seja porque deixam de participar das tarefas
do governo. Ja, a etapa de consolidacdo é aquela na qual o governo civil eleito é capaz de
elaborar tanto a politica de defesa e militar, como assegurar sua aplicacdo e dirigir a atuacao
das Forcas Armadas.

No mesmo sentido, Samuel Valenzuela (1992) afirma que colocar os militares sob a
autoridade do governo eleito é uma condicdo essencial para facilitar a consolidacéo
democratica. Na medida em que os governos eleitos sdo mal sucedidos em suas tentativas
para subordinar as Forcas Armadas, a autonomia militar resultante é contraria & consolidacao
da democracia, visto que seria um dominio reservado que contém um ingrediente fundamental
do poder do Estado: a forca das armas. Neste caso, a redugdo da autonomia militar € um

ingrediente indispensavel para a consolidacdo. Portanto, Samuel Valenzuela afirma que

colocar os militares sob a autoridade do Governo eleito € uma condigdo
chave para facilitar a consolidacdo democratica. Na medida em que as
autoridades governamentais ndo tenham éxito em suas tentativas de
subordinar os militares, a autonomia militar resultante é contraria a
consolidagdo democrética, ja que seria uma reserva de dominio que contém
um ingrediente fundamental do poder do Estado: a forca das armas. Nesse
caso, a reducdo da autonomia militar € um ingrediente indispensavel da
consolidacdo (VALENZUELA, 1992, p.57-104).
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1.11 As implicag6es do tipo de regime anterior em relac@o ao processo de transicéo e
consolidacdo democratica

Partimos do pressuposto de que as caracteristicas do regime ndo-democratico anterior
tém profundas implicagcbes quanto as vias possiveis para a transi¢do e quanto as tarefas que os
diferentes paises terdo de enfrentar, ao iniciar a luta para desenvolver democracias
consolidadas. No caso do Uruguai, referimo-nos a um regime ndo-democréatico autoritario e
controlado por uma hierarquia militar organizada. Quais as implicacdes deste tipo de regime
para o0 processo de transicdo e consolidacdo democréatica? Este tipo de regime implica em
maiores ou menores dificuldades para a consolidacdo democratica? Ao corroborar com a tese
de Linz e Stepan (1999, p.91), acreditamos ser, este tipo de regime, potencialmente favoravel,
a transicdo democratica. O corpo de oficiais, como um todo, vé-se como parte permanente do
aparato estatal, com interesses perenes e fungbes permanentes, que transcendem os interesses
do governo do momento. Isto significa que ha sempre a possibilidade de os lideres da
hierarquia militar, conforme instituicdo, decidirem que os custos do envolvimento direto em
um governo ndo-democratico sdao maiores que os custos da saida do poder. Deste modo, a
reafirmacdo da autoridade hierarquica, em nome dos militares como instituicdo, € um perigo
que ameaca, permanentemente, os militares como governo. Além disso, como membros de
uma elite situacional, que retira seu poder e seu status da existéncia e do funcionamento de
um aparato estatal, os militares como instituicdo tém interesse na estabilidade do Estado e,
para tal, é necessario um governo®®. Com frequéncia, isto significa que se um regime
democratico representa uma férmula de governo possivel para uma comunidade politica, 0s
militares podem decidir-se por resolver tanto seus problemas organizacionais internos como
sua necessidade de devolver a sociedade o exercicio do governo.

J& em relagdo a consolidacdo democrética, Linz e Stepan (1999) tém uma visdo muito
menos otimista. Isto porque os militares fazem parte permanente do aparato estatal — inclusive
no nNovo governo democratico - e, como tal, tém acesso privilegiado aos recursos repressivos.
Nestes termos, quanto mais direta for a ingeréncia cotidiana da hierarquia militar no Estado e
em sua propria organizacao, anteriormente a transi¢do, mais patente sera a questdo de como a
nova democracia lidarda com os militares, para o bom desempenho da tarefa de consolidacdo
democratica. Além disso, quanto mais forte a lideranca hierarquica entre os militares, menor
sera a possibilidade de eles se verem forcados a sair de um regime ndo-democratico devido a

contradicdes internas, e quanto mais fragil for a coalizdo que luta pelo poder, melhores seréo

% para uma argumentacio mais detalhada sobre este tema, ver Stepan, “Paths toward Redemocratization”, 75-8,
172-3.
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as condicbes que os militares terdo de negociar sua saida em termos que lhes permitam
conservar prerrogativas ndo-democraticas ou impor condi¢Bes restritivas aos processo
politicos que conduzirdo a consolidacdo democratica. Assim, Linz e Stepan (1999) afirmam
que a hierarquia militar possui a capacidade de impor, sobre o novo governo eleito, “reservas
de dominio” limitando a consolidagdo democratica. E este problema torna-se, particularmente
agudo, se a hierarquia militar violar os direitos humanos, o que também condicionard sua
lealdade, como parte do aparato estatal, ao fato de ndo serem punidos pelo novo governo

democratico. Nas palavras de Linz e Stepan:

Nos casos em que os militares relativamente coesos e submetidos a uma
lideranca hierarquica acabaram de deixar o exercicio direto do poder, as
complexas e dialéticas tarefas da criagdo do poder democréatico, bem como
da reducgdo dos dominios de prerrogativas ndo-democraticas mantidos pelos
militares, terdo de se converter em duas principais tarefas a serem
enfrentadas pelos novos lideres democraticos (1999, p.91).

1.12 O colapso do regime autoritario e a formacédo de uma democracia consolidada

Conforme analisado anteriormente, de 1973 a 1985, o Uruguai teve um regime
autoritario sempre dominado, de fato, pelos militares e, a partir de 1976, governado de jure
por militares, hierarquicamente comandados, até que, em 1985, uma organizacdo militar unida
entregou 0 poder a um presidente, democraticamente, eleito. Por que razdo a transigédo
democratica comecou, naquele pais?

Fatores internos e externos — bastante estudados numa literatura ja classica sobre as
“transi¢des” (NUN, 1991; O'DONNELL, 1992; WEFFORT, 1993) — conjugaram-se para
criar a saida do impasse ditatorial. “Da perspectiva do contexto politico regional, a suspensdo
da ajuda militar pelo Congresso dos Estados Unidos, em 1976, e a politica de direitos
humanos de Jimmy Carter, a partir de 1977, provocaram uma conjuntura desfavoravel a
ditadura militar” (LOPEZ CHIRICO, 2000, p.186) A trajetéria “a contrapelo” da ditadura
uruguaia com relacdo ao fator externo parece ter se acentuado em 1980, quando o projeto de
reinstitucionalizacdo ditatorial tentou se concretizar através do plebiscito que a ditadura
convocou e perdeu, conforme ja citado. Propds-se a partir dai um “cronograma” de abertura
que incluia anistias politicas restritas, com o objetivo de iniciar um didlogo com certos setores
da oposicéo.

Por outro lado, o impacto, para a transicdo, de um condicionante externo da magnitude
da “crise da divida”, que estourou em 1982, é muito maior (LOPEZ CHIRICO, 2000, p.186).
Desde entdo, a perda dos apoios sociais da ditadura — a excecdo daquele do setor ligado ao
capital financeiro representado pela Associa¢do de Bancos do Uruguai — se precipitou, e
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fatores externos e internos passaram a fazer parte de um mesmo procedimento em direcdo a
transicao.

N&o é possivel, por isso, falar da influéncia decisiva e unilateral de algum elemento
externo ou interno na queda do regime militar. “O caso uruguaio ¢ um jogo mais ou menos
equilibrado de um amplo espectro de forcas, e implica uma grande diversidade de agentes na
cena social e politica” (LOPEZ CHIRICO, 2000, p.187). A legitimidade e as relacdes de
poder comecaram imediatamente a se alterar. Alguns oficiais militares de proeminéncia viram
fragilizada, em razdo do resultado do plebiscito, sua crenca em seu préprio direito de
governar. Por outro lado, os partidos politicos tradicionais sairam do plebiscito, fortalecidos,
menos temerosos e com uma nova confianca em sua prépria legitimidade. Isto obriga a
enfatizar as transformacOes do processo interno, que viu renascer, entre 1982 e 1984,
elementos profundamente enraizados na histéria do pais, vinculados a densidade de sua
sociedade civil e a uma cultura politica em que a participacdo das massas e as praticas de
negociacdo e eleicdes haviam tido lugar de destaque, a ponto de sua retomada influenciar
inclusive os atos dos proprios representantes do regime militar. A partir dai, iniciaram as
discussbes dos militares com setores da oposicdo democratica sobre as férmulas da transicédo
democratica, ou seja, um processo de transicdo pactuada, controlado pela hierarquia militar®.
As discussOes partiram de uma concepcao inicial limitadissima — conversag6es de cupula com
“notaveis”, num cenario de anistia politica restrita para os partidos tradicionais e inexistentes
para a esquerda — até a relegitimacdo dos partidos através de elei¢Bes internas, em 1982 e a
ampliacdo do espectro politico com a anistia concedida a esquerda, em 1984. Processo
pautado pela notoria presenca das massas, reorganizadas em organizagdes sociais velhas
(movimento sindical, estudantil, corporacbes empresariais) e novas (cooperativas
habitacionais, organizagdes de direitos humanos), que durante 1983 provocaram, com sua
presenca nas ruas, o resgate de parcelas crescentes da soberania do cidad&o, cuja concessao
fora negada em instancias de dialogo varias vezes iniciadas e outras tantas interrompidas.

Sem ameaca interna, sem aliancas importantes na sociedade civil ou na sociedade
politica, e com sua derrota no plebiscito, cujos resultados os militares haviam prometido
respeitar, o poder de barganha deles com relagdo aos politicos ficou, substancialmente,
abalado. Isto nédo significa que os militares ndo tenham sido capazes de estabelecer um preco,

eles o foram. O fato de que militares hierarquicamente comandados detiveram o poder até

¥ Adota-se, genericamente, a perspectiva da tipologia proposta por Guillermo O’Donnell (1986) de transicdes
pactuadas e transicfes por colapso, onde a Argentina identifica —se com o segundo caso e Chile e Uruguai com o
primeiro.
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depois das primeiras elei¢des significa que eles se encontravam em condic¢des de negociar a
transferéncia de poder de uma maneira que cerceou a transi¢do. Nesta perspectiva, 0 processo
de reinstitucionalizacdo que se iniciou em marco de 1985 nem formal nem substancialmente
atendeu a critérios minimos democraticos. Alguns de seus tracos derivaram, explicitamente,
do acordo estabelecido em agosto de 1984 entre as Forcas Armadas e a frente politica de
oposicdo — o “Pacto do Clube Naval”. Este nasceu de uma negociacdo entre duas das trés
forcas politicas da cena nacional: o Partido Colorado e a Frente Ampla. Em junho de 1984, ao
chegar ao pais, o lider Blanco Wilson Ferreira Aldunate - que, do exilio, havia pregado
incansavelmente contra o regime ditatorial — foi detido e, desde entdo, a condi¢do sine qua
non dos blancos para qualquer acordo passou a ser a liberdade de seu lider. A firme negativa
militar, baseada num mais do que possivel triunfo eleitoral de Wilson, provocou um resultado
inesperado: a anistia a esquerda, com o objetivo de possibilitar uma saida negociada, cuja
legitimidade exigia pelo menos o aval de duas das trés forcas politicas do pais. A decisdo de
negociar do Partido Colorado e da Frente Ampla, fundamentada na necessidade de produzir
um fato politico que possibilitasse ao regime ditatorial chegar a uma solucdo institucional
democratica, rompeu a frente de oposicao ao afastar da disputa um lider indiscutivel — Wilson
-, e produziu feridas profundas entre as forcas integrantes do pacto e os blancos, feridas que
até hoje néo estdo cicatrizadas.

O resultado do Pacto do Clube Naval foi consignado no ultimo ato institucional da
ditadura, o de n° 19. Este ato determinava a convocacgéo de eleicdes em novembro de 1984 e
estabelecia uma série de disposi¢Oes transitorias que restringiam a plena vigéncia da
Constituicdo de 1967, derrogaveis por plebiscito no primeiro ano do governo constitucional.
As limitacOes a vigéncia plena desta Constituicdo tinham por objetivo preservar condicdes
gue impedissem o julgamento de militares por atos cometidos durante a ditadura, assim como
negar a anistia a Wilson Ferreira. No Clube Naval, porém, o tema da violacdo de direitos
humanos néo foi abordado, abertamente. Os negociadores civis tampouco 0 mencionaram,
porque o inevitavel desentendimento sobre este ponto paralisaria a disposicdo de negociar
ambas as partes. Preferiram adia-lo, confiando em que uma correlacdo favoravel de forgas
permitiria a atuagdo democrética da justica ordinaria, com seus limites histéricos de
competéncia. Alem disto, um enorme problema foi transferido para o futuro: a necessidade de
uma reinstitucionalizacdo das Forcas Armadas que as amolde a democracia.

Ambos os temas foram centrais durante o primeiro periodo de governo democratico e
ficaram estreitamente vinculados. A saida politica para o tema dos direitos humanos durante a

primeira presidéncia de Sanguinetti — a impunidade dos militares incursos em delitos de lesa-
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humanidade — acabou envolvendo o Partido Blanco, que nesta oportunidade voltou a ocupar
seu lugar tradicional no sistema politico, ao sustentar a iniciativa do Partido Colorado
formalizada na Lei de Caducidade da Pretensdo Punitiva do Estado, de dezembro de 1986, na
qual oferecia anistia aos militares que tivessem cometidos crimes contra os direitos humanos.
Por fim, foi recolhido um numero suficiente de assinaturas para forcar um referendo sobre a
anistia. Neste referendo, realizado em abril de 1989, 57% dos votantes concordaram em
manter a anistia. Pesquisas de opinido publica, entretanto, indicaram que setores significativos
do eleitorado votaram por esta manutencdo visando a evitar uma crise, mais do que por
acreditarem na justica desta decisdo (LINZ e STEPAN, 1999, p.190).
Nesta perspectiva, Selva Lopez Chirico expressa:

A impunidade foi fértil em consequéncias politicas. Provocou o
aglutinamento dos militares em torno da defesa corporativa dos atos
cometidos durante a ditadura e do principio da “obediéncia devida”,
defendido pelos generais encabecados pelo proprio comandante chefe do
Exército, general Hugo Medina. E esclareceu a posi¢cdo do partido do
governo, que, liderado pelo presidente Sanguinetti, adotou uma solugdo
politica a defesa da anistia para os militares e, em seguida, a aplicou segundo
uma interpretacdo bastante ampla de seu conteddo, autorizando o amparo
dos acusados em todos os casos que lhe fossem apresentados e desprezando
a possibilidade aberta pelo art. 4° de investigar —ainda que sem punir — a
situacdo dos desaparecidos (LOPEZ CHIRICO, 2000, p.193).

Mesmo diante das restricdes impostas pela hierarquia militar, e levando em
consideracdo o referendo e as eleicdes de dezembro de 1989, é praticamente unanime, entre
0s especialistas acima citados, que o Uruguai preencheu todas as condi¢fes de uma transicao
completa. E a consolida¢do? Diante destas circunstancias, podemos considerar que o Uruguai
atingiu a consolidagdo democratica? Ao confirmar a opinido de Linz e Stepan (1999),
acreditamos que o Uruguai é uma democracia consolidada tendenciosa a riscos. De acordo
com estes autores, apesar de certa manutencdo de reservas de dominio em relacdo aos
militares, a consolidacdo democratica aconteceu em 1992, por uma série de fatores. O
primeiro deles, estd associado com o comportamento dos partidos politicos em relagcdo ao
regime democratico. Linz e Stepan constataram que, entre 1968 e 1973, o Uruguai era um
sistema no qual, praticamente, todos os atores politicos de importancia nacional eram desleais
ao regime democratico. Exemplo disto, foi 0 modo utilizado pelo partido colorado, entdo no

poder, para reprimir 0s tupamaros. Os colorados tinham como lider um presidente que se

® Em dezembro de 1989, foram realizadas eleicdes livres, nas quais foi permitida a participacéo de todos os
candidatos, quando a coalizdo de esquerda, Frente Ampla, conquistou a prefeitura de Montevidéu, que inclui
cerca da metade da populacéo uruguaia.
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utilizou da ameaga dos tupamaros “para impor uma espécie de estado de sitio, que ele usava
para burlar o Parlamento” (GONZALEZ, 1984, p.41 e 42). Ja em 1992, foi constatado que,
praticamente, inexistia algum ator politico de relevancia desleal ao regime democratico.

Outro fator verificado por Linz e Stepan (1999), esta relacionado a aceitacdo de
partidos politicos anteriormente considerados inaceitaveis para assumir o poder. Em 1971,
grupos importantes, dentre os colorados e os blancos, viam a coalizdo de esquerda (Frente
Ampla) como inaceitavel. Mas desde a importante participacdo da Frente Ampla no Pacto do
Clube Naval de 1985, seus integrantes passaram a ser vistos, cada vez mais, como
participantes normais e aceitos pelo sistema democratico. Em 1989, um socialista, Tabaré
Vasquez, pertencente a Frente Ampla, foi eleito prefeito de Montevidéu. Ndo houve qualquer
controvérsia importante quanto a seu direito de assumir o cargo. Em 1992, a Frente Ampla ja
havia sido integrada, por todos os partidos importantes, no sistema politico democratico do
Uruguai.

E quanto aos militares? De acordo com Linz e Stepan, “apds o referendo de 1989,
estes ndo fizeram mais ameacas, quer explicitas ou veladas, nem tampouco exigéncias ao
sistema politico democratico” (1999, p. 194). Uma das razdes para os militares ndo terem
muito poder na politica uruguaia, apos as elei¢Ges livres, foi porque eles ndo tinham aliados.
Vérias pesquisas mostraram que as elites empresariais, 0s politicos e o grande publico
rejeitavam, igualmente, o envolvimento dos militares na politica. Em termos de
confiabilidade, em 1995, pesquisas mostraram que os partidos politicos ficaram em primeiro
lugar, com uma pontuacdo liquida de mais de 57, e as Forcas Armadas ficaram em ultimo,
com uma pontuacdo liquida de menos 73. Apenas 5% da populacéo via as Forgas Armadas de
forma simpética, 7% de forma neutra, ao passo que 78% via os militares com antipatia®.

Nesse sentido,

em um contexto no qual ndo havia inimigos violentos (houve apenas um
Unico ato violento de importancia, associado & esquerda, nos primeiros sete
anos de governo democratico), no qual a oposi¢do desleal havia sido
praticamente eliminada entre os partidos politicos e a populagdo rejeitava o0s
militares como aliados politicos, teria sido extremamente arriscado, para 0s
militares-como-instituicéo, tentar assumir o poder ou bloguear a posse de um
candidato da Frente Ampla que possivelmente saisse vitorioso das elei¢cdes
presidenciais de 1994 (1999, p.195).

Em 1992, Stepan perguntou a um general da ativa, pertencente ao alto escaldo, o que

aconteceria ao Uruguai, em termos politicos, se Tabaré Vazquez fosse eleito presidente, em

% pesquisa da Equipos, dez 1985.
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1994. A resposta do general sugeriu que, também ele, aceitava que o sistema ja era uma
democracia consolidada. Numa eventual vitéria de Vézquez, o general via a tarefa de
assegurar a ordem politica ndo como algo que sairia da acdo militar, mas sim do
funcionamento normal da politica. Neste periodo, ja ndo havia qualquer comportamento
semileal ou desleal em qualquer dos principais partidos ou organizagdes uruguaios.

Em termos institucionais, Linz e Stepan afirmam que, apesar da limitagdo imposta
sobre 0 governo democratico, de 1985 a 1989, que teve origem na recusa dos militares a
submeter-se a julgamento por crimes contra os direitos humanos, ndo houve quaisquer
tentativas de cerceamento da liberdade de formulagéo de politicas pelo governo democratico.
Para eles, esta limitacdo deixou de ser um obstaculo para a consolidacdo democréatica por
causa do referendo de 1989, no qual, como ja citado, optou em manter a anistia aos militares.

Nas palavras dos nossos autores:

O parlamento examina os orgamentos militares, h& um ministro da Defesa
Civil e o presidente tem liberdade para escolher o comandante-em-chefe das
trés armas. E certo que existem problemas nas relagdes entre civis e
militares, no Uruguai. Ainda ndo foi realizada uma analise séria, por parte do
presidente, do parlamento, ou do ministro da Defesa, quanto a que tipo de
forgcas armadas o Uruguai realmente quer [...] No entanto, dada a situacéo
geral de equilibrio de poder existente no Uruguai, os militares néo
representam mais uma ameaca a consolidacdo da democracia (1999,
p.196, grifo nosso).

Desta maneira, devido aos fatores acima citados, consideramos que o Uruguai tornou-
se uma democracia consolidada, apesar de contar com relagdes civis e militares, relativamente
fracas. Entretanto, é exatamente por causa desta situacdo que acreditamos ser o Uruguai uma
democracia consolidada, propensa a precipitagoes.

Em termos politicos, o enfoque dado pelos poderes do Estado dos problemas
remanescentes da ditadura obedeceu a uma dindmica singular: ap6s um impulso inicial
renovador, mediante o qual se derrogaram alguns aspectos da Lei Organica Militar de 1974 (a
qual adequou a instituicdo militar a nova doutrina de seguranga nacional) a administracdo das
Forcas Armadas pelo poder politico passou a ser realizada em pequenos atos sucessivos. Para
1sso concorreram tanto uma politica, liderada pelo Executivo, de “ndo agitar” os temas
institucionais, quanto a debilidade com que o Parlamento exerce suas fungdes de controle, ndo
sO por desconhecimento dos temas, mas também pela aridez das questdes burocraticas e pelo
fato de o debate dos problemas militares processar-se no ambito restrito das comissdes de
defesa de ambas as camaras, sem que muitos assuntos cheguem as respectivas assembléias.

Desde a restauracdo democratica, 0s sucessivos governos tém prometido levar ao Parlamento
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um projeto de reforma da Lei Orgénica das Forcas Armadas. A proposta governamental
cumpriu-se, em dezembro de 2003. A vazia formalidade do tramite ficou evidente quando
nem sequer a bancada parlamentar militar manifestou interesse em debater o tema, e o projeto
de lei nem sequer ingressou na ordem do dia da Comissdo de Defesa para as suas
consideracoes.

A trajetoria do ordenamento juridico exemplifica a complexa tramitagdo politica do
tema militar. Encerrada a etapa de “participa¢do das massas”, com a realizacdo do plebiscito
de 1989, a questdo passou a ser tratada em ambitos restritos: por politicos e militares
“notaveis”, por cupulas partidarias, por comissfes parlamentares, com menos atuacdo do
Legislativo em plenério e participacdo destacada do poder Executivo nos primeiros anos pos-
regime ditatorial. Conforme constatado por Ldépez Chirico (2000, p.198), os presidentes,
como comandantes supremos das Forcas Armadas, tenderam a administrar diretamente a
questdo militar em todos os governos.

Dessa forma, nos anos posteriores a ditadura civico-militar, o objetivo de recuperar
para o poder civil os espacos perdidos para os militares é restringido pelas concessdes que
preservaram margens importantes de autonomia militar. Institucionalmente, o papel do
presidente redundou-se na minimizacdo do Ministério da Defesa e também dos demais
poderes do Estado. O presidente Sanguinetti, em seus dois periodos de governo, oscilou entre
um ministério de defesa civil de perfil bastante modesto, destinado a conciliar e a ndo criar
areas de atrito com as Forgas Armadas, e um ministério acentuadamente militar, ocupado pelo
general Medina, primeiro comandante do Exército na democracia. Isto significou a insercao
das demandas da corporacdo militar no seio do Executivo, revertendo o sentido politico
democratico da instituicdo ministerial. J& o presidente Lacalle, optou em nomear um ministro
que ndo gerasse maiores crises entre o poder politico e a instituicdo militar. Conforme atesta
Lépez Chirico (2000, p.201):

Definitivamente, as estratégias politico-partidarias, relativas a questéo
militar, dos partidos politicos que se alternaram no governo desde a
redemocratizagédo diferenciavam-se apenas em aspectos menores. O partido
Colorado capitaliza seu prolongado vinculo com as Forcas Armadas
adotando posturas ‘profissionalistas’ que lhe garantam apoio institucional e,
guando ocorrem episodio que provocam clivagens internas ostensivas nas
Forgas Armadas, parece apoiar-se nas fac¢des antes ‘pro-abertura’. O partido
Blanco reincide na velha atitude de recuperar o tempo perdido, promovendo
rapidamente os oficiais a ele vinculados, em atitude que costuma despertar
ressentimentos; submetendo-se claramente a propostas de reestruturagdo que
tentam adequar as Forcas Armadas uruguaias as grandes tendéncias
mundiais, e buscando a consolidacdo legal da fun¢éo de ordem interna.
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Efetivamente, ao longo de sua histdria de vida institucional contemporénea, no
Uruguai tem-se evitado quase, sistematicamente, o debate publico sobre o tema de defesa e
politica militar, isto é, a definicdo das razdes que determinam a existéncia de Forcas Armadas,
suas missbes e aspectos doutrinarios, suas caracteristicas organizacionais, operativas e
logisticas, seus armamentos e 0s recursos que a sociedade investe nelas.

Parece que 0s quatro governos pos-ditadura que precederam a administracdo da Frente
Ampla ndo exibiram a vontade politica necessaria para assumir a conducdo politica ativa das
Forcas Armadas nem para que o Poder Judicial assumisse suas competéncias perante 0s

crimes mais berrantes durante a ditadura.
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CAPITULO 2 - AS RELAC}@ES CIVIS-MILITARES: O CONTROLE POLITICO
CIVIL NO URUGUAI

Neste capitulo, empreenderemos uma revisdo das principais teorias das relacdes civis-
militares, as quais, de certa maneira, vdo ao encontro de nossa tematica e, também, serdo
muito Uteis para a presente pesquisa. A partir desta revisdo, acreditamos que o modelo das
relacBes civis-militares desenvolvido, no Uruguai, ao longo do século XX e na primeira
década do século XXI corresponde, basicamente, ao diagnostico empreendido por David Pion
Berlin (2005) sobre tal relacdo nos ultimos dez ou vinte anos na América Latina.

Por sua vez, o referido padrdo de relacionamento permite compreender melhor a
autonomia relativa de que gozou, tradicionalmente, a instituicdo militar no Uruguai,

fornecendo elementos explicativos do golpe de Estado, em 1973.

2.1 Considerac0es tedricas

Desde os primordios, vivenciamos um grande paradoxo: de um lado as sociedades
desenvolvem instituicGes para se protegerem, porém, ao mesmo tempo, as ditas instituicdes
geram-lhe temor. Eis o grande desafio: lograr equilibrios adequados para assegurar que 0S
militares sejam, suficientemente, poderosos e habeis para cumprirem com as tarefas/missdes
atribuidas pelos civis e, simultaneamente, observar em um adequado nivel de subordinacao
para somente fazerem o que as autoridades civis realmente autorizarem.

Em geral, podemos dizer que o problema das relagdes civis-militares é o de garantir os
equilibrios adequados para que os militares sejam capazes de cumprir com as missdes que 0
governo legitimo lhes atribui e que, além disso, tenham vontade de fazer.

Por outra parte, a experiéncia historica mostra que as Forgas Armadas séo utilizadas
pelos governos legitimos para cumprir tarefas que pouco se relacionam com a defesa nacional
e/ou a guerra: missdes secundarias ou subsidiarias (JANOWITZ, 1967). Isto é uma face do
resultado, de que a construcdo de um instrumento capaz de prevenir, neutralizar ou vencer
ameacas externas, desenvolva capacidades “auxiliares” eficientes de as tornarem aptas como
um virtual “acessorio multi-propdsito” a servigo do governo. De fato, as Forgas Armadas tém
sido utilizadas desta forma e isto agrega uma particular complexidade: a problemaética de
analise. Em que medida o cumprimento de tarefas secundarias ou acessorias reside nas
capacidades militares para cumprir com a sua missdo fundamental? Até que ponto o
desenvolvimento das “missdes secundarias” contribuem para o aumento do poder dos

militares e que coloca, em risco, o adequado controle civil?
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O mesmo assunto também tem sido encarado, ainda, sob um ponto de vista normativo.
Deste modo, perguntar-se-ia quais sdo as missdes e, portanto, as caracteristicas da forca
militar — estrutura e desenvolvimento da mesma, tipo de armamento, treinamento, preparacao,
etc. — que mais favorecem o ambiente a obediéncia militar e/ou facilitam o controle civil e/ou
minimizam as possibilidades de intervencao ilegitima dos militares, na esfera politica?

Vale enfatizar uma prescricdo bésica sobre a problematica que envolve as relagdes
civis-militares. Os temas militares e de defesa, exigem dos governantes um particular zelo, no
exercicio da responsabilidade de decidir — além de seus conhecimentos especificos - em
funcdo dos objetivos e necessidades da sociedade. Neste como em todos 0s outros temas,
ainda que os “expertos” possam conhecer mais a respeito de um problema sujeito a deciséo do
governo, sdo 0s governantes que devem, ndo sé assumirem a representacao da soberania
popular, mas também discernirem qual é a op¢do mais adequada, em cada caso.

Nesta delicada questdo sobre a tomada de decisdes, a esfera dos problemas militares e
de defesa é, particularmente espinhosa, ndo s6 pelo seu carater estratégico, como pela especial
distribuic&o do poder entre militares e governistas.

Poderiamos dizer que os militares quantificam o risco e os politicos o julgam
(FEAVER, 1996). Neste sentido,

os militares como técnicos na administracdo dos meios da violéncia, estdo
obrigados a avaliar adequadamente os riscos. Os gobernantes tém direito a
exigir — ou ndo — de dito assessoramento, Qorém também a ndo aceitd-lo e

inclusive a equivocar-se ao julga-lo (GONZALEZ GUYER, 2002, p.07).
Dois sdo os autores considerados fundamentais, no campo das relagdes entre as Forcas
Armadas e a sociedade: Samuel Huntington (1996) e Morris Janowitz (1967). Através de suas
contribui¢bes constroem-se as duas grandes escolas tedricas rivais que tém motivado o
desenvolvimento do campo deste estudo. Na corrente fundada por Janowitz (1967), destaca-se

0 investigador sueco Bengt Abrahamsson (1972).

2.2 Samuel Huntington e o “controle civil”

O modelo desenvolvido por Huntington tem como campo empirico, 0s EUA. No
entanto, sua forte influéncia, no “establishment” militar norte-americano, tem multiplicado
sua extensdo em boa parte do mundo, inclusive, na configuracdo das Forcas Armadas e suas
relacbes com a sociedade e a politica. Neste sentido, apesar das criticas que 0 seu esquema
vem recebendo, ao longo dos anos, poucos sdo os trabalhos na area das relagdes civis-

militares que ndo consideram seu esquema.
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A preocupacgdo fundamental do autor € definir, a partir de um modelo tedrico, 0s
requisitos que asseguram um nivel adequado de seguranca nacional para os EUA garantindo,
ao mesmo tempo, condicdes de controle civil conforme o sistema democratico de governo.
Contudo, suas proposicdes adquirem maior generalidade alcancando, nas suas analises,
estudos comparativos entre o conjunto de paises. Vale ressaltar que a construcdo conceitual de
Samuel Huntington foi influenciada pela escola de pensamento conservador realista®” norte-
americana, a qual é herdeira direta do absolutismo europeu® e filiada, filosoficamente, &
concepcao hobbesiana.

Duas sdo as categorias basicas contrapostas sobre as quais constroem o0 seu esquema
analitico:

» Os imperativos sociais — forgas sociais, ideologia e instituicbes predominantes, na
sociedade.

» Os imperativos funcionais das instituicbes militares que surgem da percepg¢édo das ameacas
a seguranca e defesa nacionais.

Estas duas forcas contraditorias sdo, para Huntington, as que modelam as relacdes
civis militares e o0 modelo de controle civil. No entanto, como se verd, adiante, toda sua
elaboracdo gira, basicamente, em torno do conceito do profissionalismo militar.

Do ponto de vista do autor, o controle civil esta vinculado com o poder relativo dos
grupos civis e militares, na sociedade. O dito controle é conseguido na medida em que se
maximize o poder dos primeiros ou se minimize o poder do segundo. Portanto, a questdo
basica para definir o controle civil deve ser assim expressada: Como podemos minimizar o
poder da instituicdo militar? Obviamente, esta questdo deverd ser compativel com sua
inquietude central: assegurar niveis adequados da seguranca nacional nos EUA. A resposta,
em principio, parece ser 6bvia: maximizar o poder civil em relacdo ao militar.

Contudo, é pouco provavel conceber a existéncia de um “poder civil” entendido como
um conjunto homogéneo. Por definicdo, os grupos civis, sao multiplos e diversos e isto leva a

crer que a maximizacdo do poder civil, na realidade, supde maximizar o poder de um ou de

3 Esta corrente de inclinagdo “positivista” e “racionalista” surge em contraposi¢do ao formalismo e o
“normatismo” dos “idealistas”, enfatizando a centralizacdo da competéncia pelo poder, que ¢ entendido como
fendmeno de conteldo, principalmente militar. Ver RUSSELL, Roberto “Teorias Contemporaneas en Relaciones
Internacionales”. In. Temas de Politica Exterior Latinoamericana. Ed.GEL, Buenos Aires 1983, p.09-25.

* Uma expressdo central de tal filiagdo reflete na prioridade da seguranca da comunidade, associada ao dilema
paz/guerra, como valor politico central. Ver PANEBIANCO, Angelo, “La Dimension Internacional de los
Procesos Politicos”. In. PASQUINO, Gianfranco (Comp.) Manual de Ciencia Politica. Ed. Alianza, Madrid,
1995, p. 413-467.
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varios grupos civis frente ao da instituicdo militar. Este é o conceito que Huntington define
como “controle civil subjetivo”.

Desta forma, tal situacdo implica em que as Forcas Armadas convertam-se em um
instrumento a servi¢co do poder de um grupo de civis frente a outro, sejam eles classes sociais,
instituicdes publicas, etc., configurando, assim, uma realidade indesejavel, desde o ponto de
vista sobre a democracia.

Outro conceito que viria a completar o paradigma huntingtoniano para as relagdes
civis-militares ¢ o “controle civil objetivo”. Para nosso autor, este conceito ¢ considerado a
situacdo ideal que implica, para a sua concretiza¢cdo, no cumprimento de quatro condic¢oes
bésicas:

1. Um alto nivel de profissionalismo militar e o reconhecimento por parte dos militares dos
limites de sua competéncia profissional;

2. Uma efetiva subordinacdo dos lideres militares em relacdo aos lideres politicos civis
encarregados de implementar as decisdes basicas na politica exterior e militar;

3. Um reconhecimento e aceita¢do destes lideres de uma area de competéncia profissional e
de autonomia para os militares;

4. Isto implica na reducdo minima de intervencao militar na politica e de intervencdo politica
para os assuntos militares.*

O controle civil objetivo obtém seus fins, segundo este autor,

militarizando os militares, tornando-os instrumentos do Estado politicamente
neutros e estéreis, 0 que em esséncia representa o reconhecimento do
profissionalismo militar autbnomo; [...] 0 ponto mais baixo em que o poder
militar pode ser reduzido sem o favoritismo entre 0S grupos Ccivis.
(HUNTINGTON in BANON e OLMEDA, 1985, p.238-239).

Desta forma, o corpo de oficiais estara preparado para servir ao grupo de civis que
garantira autoridade legitima dentro do Estado.

Como se V&, o conceito de profissionalizagdo militar resulta em questdo central no
esquema de Huntington, que propde quatro condigdes histéricas que configuram o
desenvolvimento daquele. Vejamos:

1. A especializagdo funcional e a divisdo do trabalho que resultaram do desenvolvimento
tecnoldgico e da industrializagéo (século XVIII e XIX).
2. O desenvolvimento do estado- nacao.

3. O desenvolvimento dos ideais e partidos democraticos.

% HUNTINGTON, S. “Fuerzas Armadas y Sociedad: Reformando las Relaciones Civico-Militares”. In. Revista
LA POLITICA n°2, seg. semestre, Barcelona, 1966, p. 109-118.
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4. A existéncia de uma Unica fonte, reconhecida e legitima, de autoridade sobre as forgas
militares.

Ao estabelecer as condi¢cdes que favorecem ao maximo o profissionalismo militar e o
controle civil objetivo, Huntington indica que o ponto essencial deve estar situado em dois
niveis das relacdes entre civis e militares. O nivel do poder*’, onde enfatiza a importancia do
“poder relativo do corpo de oficiais com relagdo aos grupos civis da sociedade” e o nivel
ideologico, onde assinala como relevante a “compatibilidade da ética profissional (militar) e a
ideologia politica que prevalece na sociedade” (HUNTINGTON in BANON e OLMEDA,
1985, p.241).

Neste sentido, vale estabelecer que Huntington atribui particular importancia a tenséo
entre a ética/mentalidade militar e a ideologia politica dominante na sociedade. N&o
aprofundaremos na discussdao em que o autor realiza a respeito dos conceitos de poder,
autoridade e influéncia. Tampouco, em seu exercicio de comparagao entre a “ética militar” e o
que considera as quatro ideologias “mais significativas da cultura ocidental: liberalismo,
fascismo, marxismo ¢ conservadorismo” (HUNTINGTON in BANON e OLMEDA, 1985,
p.245).

No entanto, convém recordar a conclusdo de sua analise: o conservadorismo € a ideologia
que melhor se ajusta a ética militar, que a caracteriza como ‘“realismo conservador”
(HUNTINGTON in BANON e OLMEDA, 1985, p.245-249).

A partir de seu modelo analitico, estabelece duas grandes generalizacdes:

1. A realiza¢do do “controle civil objetivo” depende de alcangar um equilibrio adequado
entre o poder da instituicdo e o da ideologia da sociedade.

2. A distribuicdo do poder entre os civis e militares que maximiza o “profissionalismo
militar” e o “controle civil objetivo” € fung¢do da compatibilidade entre a ideologia social
dominante e a ética militar profissional (HUNTINGTON in BANON e OLMEDA, 1985,
p.249-250).

Convém assinalar, ainda que resumidamente, algumas observacdes que Huntington
estabeleceu a partir de 1959. Na analise histérica (1780-1940) do poder militar nos EUA*,
nosso autor assinala a existéncia de “duas constantes historicas nas relagdes civis-militares”
norte-americana, particularmente, paradoxal: o liberalismo como ideologia dominante, na

sociedade e uma Constituicdo de forte cunho conservador. Esta particular combinagéo,

“% para Huntington, o conceito de poder é a capacidade de controlar o comportamento dos outros.
1 Estamos nos referindo ao seu livro O Soldado e o Estado. Rio de Janeiro: Biblioteca do Exército Editora,
1996.



72

segundo Huntington, determinou que o controle civil objetivo nos EUA dependia, em dito
periodo, de uma “virtual exclusdo dos militares do poder politico” (HUNTINGTON, 1996,
p.143) e uma reducdo, a0 mesmo tempo, das forcas militares*?. E estabelece que o liberalismo
norte-americano impulsionou um rigoroso controle civil subjetivo, reformulando as
instituicbes militares segundo suas concepcdes, fazendo-a perder suas especificidades
militares®® (HUNTINGTON, 1996, p.155).

A década posterior a Il Guerra Mundial foi caracterizada pela indissolivel tenséo
entre a conservadora mentalidade militar e os valores liberais socialmente predominantes™,
mesmo com o forte desenvolvimento e prestigio das forgas militares que emergiram da guerra
e do novo ambiente estratégico da Guerra Fria (as ameacas externas diretas e a seguridade sdo
permanentes). Huntington assinala como perspectiva mais provavel a “politica de
transmutac¢do”; imposi¢do aos militares dos valores liberais predominantes na sociedade, isto
é, a civilizacdo militar™ e, consequentemente, a perda de seu profissionalismo.

No entanto, Huntington percebeu que sua previsdo nao se concretizou, afirmando que
na realidade registrou-se uma forte aproximacao das atitudes liberais com as necessidades do
profissionalismo militar. Assim, as correntes liberais dominantes incorporaram como valor
préprio um elemento consubstancial do pensamento conservador. Isto permitiu aos EUA,
afirma Huntington, fazer frente, exitosamente, ao “ambiente” da Guerra Fria.

Com a dissolucdo da Unido Soviética, configurou-se outra realidade estratégica para
0os EUA: auséncia de ameacas diretas e uma percepcdo de ameacas difusas. Sobre este
momento, Huntington tem sugerido a volta ao modelo norte-americano mais tradicional
(anterior a década de 1940) como controle civil subjetivo: “estamos em um movimento a
partir do qual eu chamaria de um padrdo global de controle civil objetivo, durante a Guerra

Fria, de volta para os nossos padrées mais normais de controle subjetivo civil™*®.

*2 Esta exclusio Huntington denominou de “politica de extirpagio”.

* politica de transmutagao.

* Os governos, dominados pelo pensamento liberal, disse Huntington, responderam a esta realidade através do
que denominou de modelo liberal de controle “extirpagdo-transmutagdo” dos militares. Assim, em épocas de
auséncia de ameacas os militares resultaram “extirpados”. Durante as guerras, verificou-se a “transmutacdo”, isto
é, admitiu-se a necessidade dos militares e sua importancia, porém introduzindo os valores liberais aos militares
e exercendo um controle subjetivo sobre eles, o que afetou o seu profissionalismo.

** Huntington, em um artigo posterior “Power, Expertise & Military Profession” in. LYNN, Kemmeth The
Professions in America, Beacon Press, Boston, 1963, reafirma a sua concluséo: “o poder da profissdo militar ‘in
the councils of government’ caiu firmemente desde a II Guerra Mundial”. No entanto, Janowitz tem uma
conclusdo contréaria, em relagdo ao mesmo periodo analisado por Huntington. Janowitz afirma que os militares
ostentaram um importante poder neste periodo nos EUA (Ao analisar as propostas de Abrahamsson voltaremos
neste ponto).

* A Growing Civil-Military Gap? Wrap-Up Panel Discussion of the Olin Institute’s, U.S. Military and Post-
Cold War American Society Project, October 26, 1997, Tremont Plaza Hotel, Baltimore, MD. Project on U.S.
Post Cold-War Civil-Military Relations Working Paper N°14. October 1998.
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Através dessa breve analise podemos chegar as seguintes conclusfes: 1) existe
controle civil objetivo porque os militares assumem — devido a sua alta profissionalizagéo — a
necessaria obediéncia ao governo civil. Na realidade, poderiamos qualificar esta situacdo
como uma espécie de “auto-controle militar” (GONZALEZ GUYER, 2002). Porém, tal
realidade pressupfe certa distribuicdo de poder, onde o governo, de certa forma, acaba
limitando seu campo de acdo evitando interceder na esfera privativa militar. 2) s6 pode
prescrever como funcionalmente aconselhavel a abstencdo dos politicos no caso de
intervengdes espurias: do tipo partidaria ou “politiqueira” nas For¢as Armadas. Do que foi
explanado até agora, podemos afirmar que € necessario que 0s responsaveis civis assegurem
mecanismos que garantam um corpo de oficiais com convic¢des democraticas arraigadas.

No entanto, a determinacdo de Huntington a respeito da definicdo de uma esfera de
“autonomia militar,” como forma de “esterilizar politicamente” os militares, sugere sérios
desafios praticos e tedricos. Na realidade, o militar como esfera diferenciada do politico ou
civil pode resultar, analiticamente e até normativamente desejavel, com pré-condicdo para
fixar limites ao campo de acdo da corporacdo militar. No entanto, em termos empiricos esta
diferenciacdo entre o militar e o civil (mais estritamente o politico) nem sempre esta tdo
evidente. Nas sociedades onde os politicos ndo sdo proativos nos assuntos que dizem respeito
aos militares, a tendéncia destes é de auto-proclamarem*’ sua prépria doutrina.

Numa realidade internacional dominada por “ameacas difusas” a tendéncia
generalizada ¢ atribuir “missdes subsidiarias” ou ndo estritamente militares as Forgas
Armadas. E aquelas que tendem a ampliar suas capacidades para atender a estes pressupostos
sdo conduzidas naturalmente a um forte envolvimento da oficialidade militar em temas de
politica exterior e/ou de politica interna.

Nos EUA, apesar do integrado complexo de instituigdes que participam da seguranca e
defesa nacional (Forcas Armadas, aparatos de inteligéncia, juntamente com 0s organismos
governamentais que dirigem a politica exterior), parece mais evidente a existéncia de
equilibrios mais adequados e/ou funcionais ao controle civil objetivo, proposto por
Huntington.

No entanto, na América Latina, por exemplo, parece mais complicado encontrar 0s

“niveis de ajuste” adequados para o funcionamento das instituicbes democraticas, entre a

" Vale recordar que as Forcas Armadas devem estruturar-se e preparar-se em fungdo de uma hip6tese de
conflito. E isto supde, a partir de uma cadeia tedrica sobre grande influéncia dos interesses e objetivos nacionais,
estabelecer as ameacas, definir como o pais vai enfrenta-las, neutraliza-las, erradica-las ou evita-las. Somente
uma pequena parte das ameacas requer o emprego do instrumento militar. Todas estas defini¢des sdo “politicas”
e correspondem as autoridades civis.
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ideologia dominante na sociedade e a “mentalidade” das corporagdes militares com forte

tradicdo de autonomia, experiéncias no exercicio do poder e altos niveis de isolamento em

relacdo ao conjunto da sociedade. No caso do Uruguai, podemos agregar a recorrente tematica

de uma corporacdo cujos integrantes t€ém o privilégio de estar na margem da “pretensdo

punitiva do Estado” a respeito dos supostos delitos cometidos no exercicio de sua autoridade e

0s meios que o préprio Estado ofereceu durante o periodo da ditadura.

Convém recordar a observacdo de Ernesto Lépez*® e sua proposta de redefinir a

categoria de controle civil adaptando-o as condi¢Ges latino-americanas, visto que a

subordinacdo militar, longe de ser realidade, constitui uma situacdo, normativamente,

desejavel e um objetivo a lograr.

Assim:

Ainda que desde um ponto de vista latino-americano pareca surpreendente, o
problema que mais interessa a Huntington, em termos da relacéo civil-militar,
ndo é como se constituem esses nexos tendo como objetivo a subordinagdo
militar, sendo o que ocorre entre 0s proprios politicos. O problema basico para
Huntington, diz respeito ao controle civil. Como esta, de acordo com a sua
concepgao, é praticamente um dado, interessa mais prestar atencéo ao seguinte
resultado do controle civil subjetivo (que é o que primeiro se apresenta,
historicamente falando): ao jogar a organizagdo militar de forma instrumental
em favor de algum setor da sociedade (grupo, instituicdo ou interesse setorial),
0 poder relativo deste se incrementa em detrimento dos outros setores, de
maneira que se pode dizer que Huntington distingue entre o problema bésico e
outro principal. O basico € que o controle civil deve ocorrer, o principal é que o
controle civil subjetivo repercute sobre a distribuicdo relativa de poder entre
grupos politicos competitivos. Vale dizer, os recursos de poder dos militares
beneficiam algum setor em detrimento de outros. Isto introduz uma distor¢do
(ou uma deformagdo) pouco compativel com as regras elementares do jogo
democrético (LOPEZ, p.97, 2001).

A partir de uma Otica latino-americana, é preciso considerar duas coisas.
Primeiro: a subordinacdo das instituicGes militares aos poderes politico civis
ndo ¢ um dao forte da nossa realidade histérica, a questdo huntingtoniana
basica ndo é suficientemente resolvida. O problema central de nossas
sociedades ndo é o das deformacBes que poderiam originar um modelo de
controle civil subjetivo, mas o da interrupcdo e o da subordinacdo. A
subordinacdo ndo é algo que nos ¢é dado pela histdrica. Ao contrario é algo
repetidamente ausente, que deve ser construido e cultivado. Segundo: entre 0s
nos, os incrementos de profissionalizagdo ndo significam necessariamente um
afastamento maior da politica e uma tendéncia maior a subordinacdo dos
militares (LOPEZ, p.98, 2001).

*® LOPEZ, Ernesto. “Defensa no Provocativa y Relaciones Civico-Militares: Reflexiones sobre el Caso
Argentino”. In. CACERES, Gustavo ¢ SCHEETZ, Thomas (comp.). Defensa no Provocativa. Uma propuesta
de Reforma Militar para Argentina. Bueno Aires: Ed. Buenos Aires, 1995.
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3

A dicotomia entre “velhas democracias ocidentais” vs. “democracias emergentes”
evidencia outra debilidade da teoria elaborada por Huntington. Ela surge de um trago central
subjacente em sua andlise: a “superioridade” do modelo de democracia norte-americana e
europeia e a tendéncia “natural e inevitavel” de todas as demais sociedades convergirem para
o denominado paradigma. Tendéncia que “la denominada ‘globalizacion’ no ha hecho sino
fortalecer y hasta parecer tan inevitable como las leyes de la mecénica” (GONZALEZ
GUYER, 2002, p.14).

Sem aprofundar nesta discussdo, podemos assinalar a dificuldade que apresenta a
aplicacdo de um modelo de analise construido, basicamente, a partir da experiéncia criada
para a sociedade norte-americana.

Huntington (1966, p.109-118) estabelece que:

uma notavel revolucdo politica caracterizou as Ultimas duas décadas: as
transi¢cbes do autoritarismo para a democracia em aproximadamente 40
paises (..) todos estes regimes autoritarios, independentemente das suas
caracteristicas, tinham uma coisa em comum. Suas relagdes civis-militares
deixaram muito a desejar. Em quase nenhum existia o tipo de relagGes civis-
militares distintas das democracias industriais, uma vez chamado ‘controle
civil objetivo'.

Podemos constatar que o espelho que Huntington propbe ao mundo é o das
“democracias industrializadas” e, ¢ exatamente para o chamado ideal que efetivamente as
sociedades “atrasadas” se dirigem (GONZALEZ GUYER, p.15).

Além disso, devemos assinalar outra condi¢cdo implicita no esquema de Huntington e
que também tem um carater pelo menos polémico. Sua analise esta fortemente influenciada
pela denominada “escola do realismo” e, por isso, seu raciocinio parte de pressupostos
hobbesianos da politica e das relagdes internacionais.

Apesar das criticas, a teoria huntingtoniana demonstra uma solidez que até os mais
criticos reconhecem. Os numerosos estudos empiricos, geralmente de carater comparativo,
realizados até agora e nos quais, em certos casos, contestam certas proposicdes de

Huntington, ndo tém demonstrado for¢a suficiente para “destruir” seu sistema.

2.3 Bengt Abrahamsson: Profissionalizacéo e o poder militar

O socidélogo sueco Bengt Abrahamsson (1972), apoiado nos classicos estudos do
norte-americano Morris Janowitz (1967), provavelmente é quem planejou com maior agudeza
uma proposta tedrica alternativa e uma critica ao esquema das relagdes civis-militares de

Huntington.
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Abrahamsson é, entre os mais significativos discipulos de Janowitz, aquele que
abordou de uma maneira mais frontal a questdo do poder militar. Sob uma anélise socioldgica
do profissionalismo militar, este investigador incorporou novos aspectos da dimensao
politico-institucional a partir de uma andlise critica das propostas de Huntington. O préprio
Janowitz afirma que

Abrahamsson é explicito em seu rechaco a recomendacdo de politicas
(policy orientation no original) de Huntington ao afirmar que o
profissionalismo assegura o controle civil. Primeiro, afirma Abrahamsson, a
conclusdo de Huntington é empiricamente incorreta (...) Segundo ele, para
Huntington o verdadeiro problema néo existe; se entre os militares quebram,
ignoram ou pervertem o controle civil, entdo se caracteriza como ‘ndo
profissionais™® (tradugéo do autor).

O instrumento tedrico basico que propde Abrahamsson para sua analise, também
apoiado sobre o conceito de profissionalismo, inclui quatro conceitos fundamentais, cuja
definicdo e fundamentacdo tedrica e empirica ocupam praticamente todo seu livro. De
maneira esquematica sua proposta resume-se da seguinte forma:

1. O conceito béasico é o de profissionalismo militar, desdobrado em dois processos
teoricamente  diferenciados apesar de empiricamente indissocidveis:  “0
profissionalismo militar (1) como processo historico geral de racionalizacdo, através
do qual produz sua configuracdo paulatina como instituicdo social”. Neste sentido,
“esse primeiro aspecto do profissionalismo, essencialmente, refere-Se a
transformacgdes de longo prazo da profissdo e da lugar ao especialista e ao poder
organizacional dos militares” (ABRAHAMSSON, 1972).

2. O profissionalismo militar (2) como processo de socializacdo dos quadros militares e
sua consolidagdo como grupo social diferenciado. Este segundo aspecto implica em
um processo que passa pela via do desenvolvimento do especialista e da organizacgao
militar, determinando a “corporativiza¢do” da instituicdo. Seu resultado final é “puro,
cristalizado e consistente de valores que se denomina ‘mentalidade militar’”
(ABRAHAMSSON, 1972).

Sempre de maneira muito sucinta, explicaremos outros dois conceitos centrais no
desenvolvimento da teoria de Abrahamsson. O conceito de influéncia normativa, entendido
como a capacidade para disseminar seus proprios valores e percepces na sociedade. E o

conceito de poder politico militar, definido como a superacao das resisténcias no processo de

* JANOWITZ, M. In. Preambulo a ABRAHAMSSON, B. Military Professionalization and Political Power.
Beverly Hills: Sage, 1972, p.10.
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tomada de decisdes relacionadas a objetivos que afetam de alguma maneira o “establishment”

militar.

No ultimo capitulo de seu livro, Abrahamsson explicita as relagdes entre os quatro

conceitos mencionados. Vejamos:

1.

A profissionalizacdo militar (1) é funcional & influéncia normativa, no sentido de que
0 dito processo, tem convertido a profissdo militar em uma instituicdo social que
trabalha pela propagacdo de seus proprios valores®® e que tem os conhecimentos e
recursos necessarios para tal tarefa.

A profissionalizacdo militar (1) tem implicacdes referentes ao poder politico através
da acumulacio de recursos, tanto recursos quantitativos/materiais>* como estruturais>.
A profissionalizacdo (2) contribui com a influéncia normativa militar através da
promocao da coesdo e da solidariedade corporativas, dois elementos essenciais para
uma efetiva capacidade de propagacdo de valores para exterior da instituigéo.

A profissionalizacdo (2) tem efeito sobre o poder politico militar através da
doutrinacdo dos valores e objetivos; dois dos trés principais componentes da fungédo de
mobilizacao.

A tabela abaixo esquematiza ditas relagfes. Vejamos:

% Principalmente o nacionalismo e o “alarmismo” a respeito das ameagas ao Estado: sua soberania e sua
integridade.

*! Refere-se ao volume do orgamento, incluindo o pessoal, 0s equipamentos, etc.

%2 Refere-se ao crescente intercAmbio de conhecimentos entre a esfera militar e civil e, muito particularmente, a
expansao do rol dos militares e sua especializagdo como assessores politicos, particularmente, na politica

exterior.
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Tabela 1

IMPLICACOES NA PROFISSIONALIZACAO (1) E A PROFISSIONALIZACAO
(2) PARA A INFLUENCIA NORMATIVA E O PODER POLITICO
Implicacgbes para:
Influéncia Normativa Poder Politico

Recursos:
a) quantitativos (recursos
materiais e, particularmente, a
inovacdo técnica).
b) estruturais (transferéncia de
habilidades e conhecimentos,
expansdo do rol politico).

Profissionalizagdo (1) O “establishment™ militar
como grupo de pressao a
favor de valores
nacionalistas e alarmistas

Implicagdes na:

Tendéncia ao

fortalecimento do Doutrinamento em valores
corporativismo e a especificos e respeito aos
. N minimizacdo da dissensdo objetivos concretos
Profissionalizagéo (2) interna

(Extraido de Abrahamsson, Bengt. Military Proffesionalization and Political
Power, Sage, Beverly Hills, 1972, p.157)

Vale ressaltar, um ponto que Abrahamsson considera importante ao analisar as
particularidades da profisséo militar.

E certo que sdo poucas as grandes organizagdes onde profissionais estio sujeitos a
autoridade do superior, alheio a sua especialidade e, por causa desta peculiaridade, acaba
provocando situacGes de complexa resolucdo. Neste sentido, o problema nao é original. No
entanto, 0 mesmo tem consequéncias importantes para a questdo do controle civil.

Fundamentalmente, nos niveis superiores das Forcas Armadas, os profissionais
militares, com base no seu conhecimento especializado, devem ser consultados (e de fato séo)
pelos responsaveis do governo e os representantes politicos parlamentares que, neste caso,
assumem a condigdo de “clientes”. Porém, enquanto representantes da sociedade, as
autoridades civis e os politicos devem selecionar os “conselhos” dados pelos militares,
configurando, realmente, o carater e a “superioridade” daqueles sobre as hierarquias militares.

Como se Vvé, a nocdo de controle civil como elemento substancial da teoria
democratica é uma antitese quase perfeita do conceito de exercicio profissional, pelo menos
no sentido de “freie Beruf” — profissdo liberal (GONZALEZ GUYER, 2002, p.17). Esta
particular situacdo de cliente e superior das autoridades civis e dos politicos enquanto
representantes da sociedade frente aos profissionais militares tem um resultado,

particularmente, conflituoso diante do ponto de vista democratico.
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Finalmente, vale ressaltar a via pela qual Abrahamsson resolve a questdo chave que
nos ocupa: o controle civil sobre os militares. Em primeiro lugar, estabelece como conclusao
de sua analise que: “o controle civil ndo deve repousar sobre a expansdo da autonomia militar,
mas sim promover a limitagcdo de dita autonomia” (ABRAHAMSSON, 1972, p.160). Desta
forma, propde aumentar a liberdade de opcéo politica do governo civil. Porém, afirma que os
mecanismos formais do jogo democréatico (controle e supervisao ministerial e legislativa) ndo
resultam, suficientemente, funcionais para isto.

Assim, o autor indica as capacidades inerentes a corporacdo militar como fator de
poder nas sociedades. Também adverte sobre as caracteristicas que definiu como
“profissionaliza¢do militar” e seu inevitavel potencial de envolvimento politico®®, que somado
a possibilidade de que ela encontre aliados civis para seus objetivos ndo, necessariamente,
coincidentes com aqueles da sociedade e/ou do préprio governo. Abrahamsson prople a
alternativa de criar uma instituicdo — tal como sugeriu originalmente Kenneth Galbraith®* —
dotada de um poder suficiente para contrabalancar o poder militar. Para o desenvolvimento de
uma instituicdo especializada, integrada por peritos, com um sistema de valores alternativos
ao da profissdo militar, é preciso que haja capacidade de assessoramento ao sistema politico e
ao governo e seja dotada da possibilidade de influéncia real da sociedade.

A teoria de Abrahamsson sobre o poder politico-militar, exposta acima, tem resultado
teoricamente convincente e demonstra varios deficits na teoria de Huntington. No entanto, sua
complexidade apresenta sérios problemas no momento de operacionalizar suas categorias e de
realizar interferéncias a respeito do controle civil a partir do poder politico militar. Assim, tal

teoria perde a possibilidade de gerar grande exatidao nos resultados da analise.

2.4 Huntington X Janowitz: os militares profissionais, profissionaliza¢éo e o poder
Profissionalismo e profissionalizagdo sdo dois processos funcionais e compativeis
desde o ponto de vista instrumental na democracia, pois, eles supdem tensdes e tendéncias
contraditdrias que, por sua vez, apresentam desafios a ordem legitima.
Como ficou estabelecido acima, duas tradi¢bes tedricas contrapostas convivem no
campo de estudos das relacdes civis-militares. Interessa examinar como Abrahamsson

contrap@e as conclusdes centrais de Huntington e Janowitz.

% Em FINNER, Samuel Eduard. “The Man on Horseback; The Role of Military in Politics”, Penguin Books
2% Ed. Ampliada, 1975 podemos encontrar interessantes pontualizacfes a respeito das limitagBes do
profissionalismo como fator de subordinacéo militar.

>* GALBRAITH, John Kenneth. A anatomia do poder. Lisboa: Edicdes 70, 2007.
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Para Samuel Huntington, profissionalizagdo e profissionalismo tem uma relacdo de
causalidade e, portanto, contribuem para a subordinacdo militar a ordem democratica. Ou
seja, 0 fomento da profissionalizacdo e o consequente aumento do profissionalismo militar,
representam a maior garantia do “controle civil objetivo”, situagdo, normativamente, ideal em
que se maximizam as condic¢des de subordinacdo militar a democracia. Assim, a existéncia de
uma esfera de autonomia militar, promove o profissionalismo militar. Este tltimo pressupde a
subordinacao militar ao governo legitimo, convertendo-se, assim, em condicdo para o controle
civil objetivo; situacdo ideal do ponto de vista da seguranca nacional.

A evidéncia empirica e tedrica que apresenta Abrahamsson questiona tal ponto de
vista e 0 conduz a uma conclusao inversa: 0 processo de profissionalizagdo militar incrementa
dificuldades no controle civil sobre a instituicdo. Por isso, é necessario limitar a esfera de
autonomia militar como mecanismo para evitar a perda de liberdade de opcdes politicas das
autoridades civis e, consequentemente, 0s riscos para a democracia.

Abrahamsson compara a analise de Huntington e Janowitz — ambos referindo- se a
sociedade dos EUA, durante a primeira década posterior a Il Guerra Mundial -, e suas
conclusbes resultam, surpreendentemente, contraditorias a respeito das relacdes civis-
militares e o controle civil. Na realidade, ambos os autores chegam a conclusdes e apresentam
recomendacgdes de politicas opostas a partir da mesma realidade fatica, levando em
consideracdo os mesmos feitos e utilizando o conceito de profissionalismo como categoria
central.

Por um lado, Huntington estabelece que o poder politico dos militares dos EUA é
reduzido ao finalizar a guerra chegando ao minimo durante a administracdo Kennedy-
McNamara. Por sua vez, Janowitz assinala que o poder politico dos militares foi incrementado
a partir de 1945.

Abrahamsson (1972, p.147-149) assinala que Huntington, embora admitisse que varios
generais e almirantes tivessem sido nomeados em importantes cargos politicos nos primeiros
anos da Il Guerra Mundial, afirma que logo depois da confrontacdo bélica registrou-se um
declinio do poder politico militar a partir de cinco determinantes:

a) Declinio da influéncia politica dos comandos militares da Il Guerra Mundial,

b) Menor numero de oficiais militares nomeados em cargos chaves nas administraces de
Eisenhower e Kennedy em comparacdo com o governo de Truman;

c) Aumento da especializagdo e influéncia dos civis na elaboracdo de politicas militares;

d) Centralizacdo no Poder Executivo da autoridade sobre os militares;

e) Persistentes divisOes e rivalidades entre as Forcas e servicos militares;
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No entanto, para Janowitz, afirma Abrahamsson, durante 0 mesmo periodo verificou-se
um enfraquecimento do controle civil em funcéo de trés fatores basicos:
a) Intensificacdo das rivalidades internas entre as Forcas e entre diferentes servigos militares;
b) O controle parlamentar assumiu um carater, essencialmente, orcamentario em detrimento
do rol do Legislativo como foro de debate e revisdo das politicas de seguranca nacional;
c) Intensificacdo das pressdes militares dirigidas a lograr um acesso direto ao Conselho de
Seguranca Nacional e ao Presidente da Republica.

Abrahamsson destaca que dois dos fatores selecionados por Huntington e Janowitz sdo
idénticos, porém, cada um deles interpreta sua incidéncia em sentidos divergentes. Isso
obedece, afirma Abrahamsson, a pressupostos diferentes a partir dos quais ambos os autores
interpretam os aspectos motivacionais vinculados ao poder politico militar.

Na realidade, Huntington assinala que a centralizacdo da autoridade no Poder
Executivo melhorou o controle civil. Janowitz ao referir-se ao mesmo fendmeno,
descrevendo-o como “a intensificagdo das pressdes militares por ascender aos centros
méaximos de poder - Conselho de Seguranca Nacional e Presidente da Republica”, afirma que
tais pressdes debilitaram o controle civil.

Todavia, ambos os autores referem-se as rivalidades entre Forcas e servicos militares,
porém cada um deles extrai conclusdes opostas de fendbmeno. Para Huntington, este fenbmeno
determina o aumento do controle civil pela via da exploracdo dos representantes
governamentais de tais desavencas. Para Janowitz, pelo contrario, ditas divisdes multiplicam
as pressoes dos militares sobre os centros de poder governamental.

Finalizando: Huntington afirma que os militares profissionais ttm um comportamento,
politicamente, neutro e ndo intervém na politica. O militar profissional & um servidor publico,
um especialista sem vocagéo politica, nem poder. No entanto, Janowitz assume uma posi¢do
contréria, justamente, por ndo excluir a possibilidade de que os militares possam ser autores
ativos na luta politica os quais ficam vinculados a aqueles temas relacionados, de alguma
maneira, a questdes militares. De fato, atribui um rol ativo aos militares frente a um
comportamento mais passivo das autoridades civis.

Abrahamsson conclui que é preferivel ndo descartar a priori — como fez Huntington —
que os militares tenham aspiracOes pelo poder e, portanto, propde incluir os aspectos

motivacionais como fundamental, no esquema tedrico, ao analisar o poder politico militar.
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2.5 As teorias mais recentes sobre as relages civis-militares

Nos Gltimos anos> tem-se verificado certo renascimento da tematica das relagdes
civis-militares, nos EUA, com a intencdo de revisar os grandes paradigmas vigentes, desde 0s
anos 60. Esta revisdo teodrica parece obedecer a novos fenbmenos que surgem na realidade
norte-americana e mundial e se relaciona a um importante projeto desenvolvido pela Triangle
Institute for Security Studies (TISS) que associa trés Universidades: Duke University, a
University of North Carolina e a North Carolina State University.

A nova realidade esta ligada a chegada de Bill Clinton a Casa Branca. Um presidente
sem experiéncia militar e uma equipe de governo com escasso contato e sintonia ideoldgica
com o “establishment” militar que sucede a um longo periodo de governos republicanos.
Além disso, isto coincide com a profunda mudanca estratégica no mundo com a coroacao dos
EUA como poténcia militar hegemonica.

Trés trabalhos parecem representar os esforcos tedricos mais interessantes dirigidos a
enriquecer 0 corpo tedrico sobre o tema das relagdes civis-militares. O primeiro apoia-se,
basicamente, na escola denominada de “public choice” ou a teoria da agéncia. O segundo esté

% e 0 terceiro, de Michael Desch®’, que propde

enquadrado na corrente “neo-institucionalista
uma variante a teoria de Huntington. Muito sucintamente, passaremos a descreveé-las.

Em um artigo recente, o norte-americano Peter Feaver, investigador da Duke
University, apresentou uma critica as duas grandes escolas tedricas que nos ocupam®®,
langando as bases para um “modelo” apoiado na teoria da agéncia que permite analisar a nivel
“micro” as relagdes civis-militares®, a partir da teoria dos jogos.

Ao definir a grande problematica nesta area de estudo, Feaver manifesta que o
instrumento tedrico que orientou a “comunidade de defesa” norte-americana durante o0s
altimos quarenta anos ndo consegue explicar de forma eficaz os atuais problemas da relacéo
entre as Forgcas Armadas e a Sociedade. A partir desta constatacdo e de uma revisao das duas

grandes escolas teoricas dominantes, Feaver postula que apesar de serem “teorias rivais”,

> Nos anos 70, 80 e inicio dos anos 90, talvez porque nada parecia colocar em questdo esta espécie de
“paradigma vigente” que representam as relagfes civis-militares nos EUA e sua questdo do controle civil, ndo se
registraram tentativas notérias de colocar em questdo o corpo tedrico vigente. Seu foco concentrou-se mais
genericamente na “transi¢do” e na “consolida¢do,” na perspectiva dos processos de construgdo/reconstrucao
democratica que, na maioria dos casos, teve justamente aquele “paradigma vigente” como modelo.

% Ambos os trabalhos estdo associados de alguma forma ao Projeto do TISS Institute citado anteriormente.

" DESCH. Michael. “Soldiers, States and Structures: The End of the Cold War in Weakening U. S. Civilian
Control. In. Armed Forces & Society, vol.24 n°3, New Brunswick, Spring 1998.

® FEAVER, P. The civil military problematique: Huntington, Janowitz, and the question of civilian control.
Armed Forces & Society, v.23, n.2, Winter, p. 149-178, 1996.

% FEAVER, Peter. “Crisis as Shirking: An Agency Theory Explanation of the Souring of American Civil-
Military Relations”. In. Armed Forces & Society, vol.24 n°3, New Brunswick, Spring 1998.
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embora com enfoques diferentes, ambas acabam conferindo valor central ao conceito de
profissionalizag@o. Isto supde atribuir ao conceito um “fator interno” as institui¢des militares,
ja que é decisivo no logro do controle civil.

E esta ideia ndo € casual, afirma Feaver. Os “mecanismos externos” de controle sobre
organizacBes burocraticas desenvolvidas pela teoria da administracdo tradicional depara-se
com um problema insuperavel, no caso dos militares: a natural capacidade castrense para
impor sua vontade sobre a comunidade politica. Desta maneira, tanto a tradi¢do
“Huntingtoniana” como a “Janowitzeana”® desembocam em solucBes e propostas que se
distanciam do politico-institucional. Além disso, ambas tém mostrado limitacdes como
instrumentos habeis para interpretar a realidade.

Assim, Feaver propGe uma nova teoria que, sem negar as contribuicdes das duas
escolas tradicionais, supere suas caréncias tedricas e empiricas respeitando quatro premissas:
Reafirmar o carater, analiticamente, diverso das esferas militar e politica sem as quais as
relacbes civis-militares perderiam sentido. Estabelecer, ndo sé as relagdes entre ambas
esferas, mas também explicar quais sdo os fatores que determinam e como se exerce 0
controle civil sobre os militares. Em terceiro lugar, transcender as limitacbes do conceito de
profissionalizacdo e identificar seus efeitos sobre o controle civil. Finalmente, a nova teoria
deve ter um carater dedutivo no lugar de indutivo, a partir de estudos comparativos, sua Unica
forma de superar a fortaleza tedrica do modelo de Huntington.

A partir destas premissas, Feaver (1998, p.407-434) propde seu esquema de “jogo
estratégico” baseado na teoria da agéncia. Segundo sua proposta, elaborada a partir da
realidade dos EUA, os atritos que se registram entre civis e militares refletem o tipo de
conflito que é esperado, segundo certa combinacao de decisdes entre civis e reacdes militares
frente a elas. Assim, neste “jogo estratégico”, os responsaveis civis decidem como conduzir e
controlar os militares em fungdo de suas expectativas ante a implementagdo de uma politica
que considera “intrusiva” ou, pelo contrario, frente a uma politica que lhes outorguem forte
autonomia.

Uma vez configurado o cendrio por parte dos responsaveis civis, neste “jogo”, os
militares podem optar por “colaborar”, atuando de forma leal e eficaz para cumprirem as
diretrizes da politica que lhe sdo dadas ou, pelo contrario, podem optar em “ndo colaborar”.

Isto dependera, por sua vez, de suas expectativas a respeito de prémios e castigos. O conflito

% Ainda autores como Abrahamsson que, como foi visto, conseguem importante avanco na analise do conceito
de profissionalizacdo e sua relacdo com a questdo do poder, ndo escapa do circulo das prescri¢Oes referidas a
elementos “internos” as instituicdes.
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aparecera se 0S responsaveis civis tiverem incentivos para atuar “intrusivamente” e 0s
militares tiverem incentivos para “ndo colaborar”.

Por fim, convém assinalar que Feaver propde que sua teoria tenha validez além da
sociedade norte-americana, ainda que assinale uma restricdo central: o modelo adapta-se
melhor naquelas sociedades onde os militares identificam as autoridades do governo como
legitimas as quais sdo dotadas de autoridade para delegar responsabilidades ou nao fazé-lo,
em absoluto. Feaver acredita que seu modelo de jogo estratégico tem um poder interpretativo
maior que o das teorias classicas que permitem uma maior aproximacdo das causas que
determinam porque as autoridades adotam as decisdes e como os militares reagem frente a
elas.

Analisaremos, a partir de agora, a proposta que Se insere na corrente ‘“neo-
institucionalista”. Christopher P. Gibson e Don M. Snider, dois investigadores do John M.
Olin Institute of Strategic Studies da Universidades de Havard, no marco do Projeto U.S. Post
Cold-War Civil-Military Relations publicaram em janeiro de 1997 um artigo com o titulo:
“Explaining Post-Cold War Civil-Military Relations: ANew Institutionalis Approach”®".

De modo geral, nossos autores assinalam que nos EUA, a partir dos anos 70, os
militares desenvolveram suas capacidades de intervencdo/participacdo em areas estratégicas
de decisdo politica — como politica exterior e administracdo publica em geral — e que, por
outro lado, o didlogo dos responsaveis civis com os militares tem sido muito diferente ao
longo dos ultimos 35 anos.

Estes autores, embora valorizem a proposta de Feaver, assinalam certa debilidade na
construcdo de seu modelo tedrico. Por um lado, a complexidade do mesmo em funcdo da
dualidade — Presidente e Congresso — a qual surge do ordenamento constitucional dos EUA.
Por outro lado, refere-se a certa inconsisténcia dos pressupostos da teoria do agente referente
a posicdo do monopolio da informagdo que o agente usufrui. Desta forma, sugerem um
modelo alternativo que reintroduz a questdo institucional na andlise ja presente no esquema
classico de Huntington e que Feaver abandona, porém ele permite, a0 mesmo tempo, analisar
a influéncia dos individuos nos processos de tomada de decisao.

Além de analisar a complexa relacdo entre Presidente e Congresso, Gibson e Snider
concentram-se nos ‘““agentes” suas caracteristicas, capacidades e influéncia no processo de

tomada de decisbes em temas estratégicos e politico-militares os quais denominam de

51 Ver www.harvard.edu/cfia/olin/pubs GIBSON Christopher, P. e SNIDER, Don M., “Explaining Post-Cold
War Civil-Military Relations: A New Institutionalist Aproach” United States Military Academy at West Point.
Working Paper Series N°8 del Project on U.S Post Cold-War Civil-Military Relations.
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“interfaces” chaves; areas onde as responsabilidades de funciondrios civis e militares se
superpdem.

Vejamos agora a terceira proposta sobre as relagdes civis-militares, que tem em
Michael Desch seu principal expoente.

Nosso autor, parte da constatacdo de que ndo existe acordo a respeito de como as
condigdes internacionais afetam o controle civil sobre os militares. Constatou que alguns
autores defendem que o ambiente internacional de ameacas dificulta o controle civil, pois, em
tais condicgdes, os governos tendem a outorgar maior poder aos militares. Qutros autores
estabeleceram um padrdo de conduta inverso: os militares que ndo estdo ocupados com a
guerra sentirdo a tentagdo de intrometer-se na politica®.

Desch propde estabelecer padrdes de comportamento relacionando a variavel

“controle civil”®

a partir das mudangas da varidvel “ameacgas”. Estas podem ser “ameacas
internas” (no sentido de domésticas) e “ameacas externas” (internacionais) e variar em sua
intensidade; “altas” e “baixas”. Assim, altos niveis de tensdo internacional configuram “altos”
niveis de intensidade de ameacas. Em contraposicdo, numa situacao de paz ou estabilidade do

contexto internacional configuram-se “baixos” niveis de ameagas.

Quadro |
CONTROLE CIVIL DOS MILITARES E A INTENSIDADE DAS AMEACAS

Ameacas externas

Altas Baixas
A BAIXO(>4 ferénci
POBRE(3) BAIXO(4)  —  preferéncias
; : militares prevalecem sobre as
indeterminado o
Ameacas civis
Internas

BOA(1) — preferéncias
civis prevalecem sobre as| CORRETO(2) indeterminado
Baixas militares

(Extraido de DESCH. Michael. “Soldiers, States and Structures: The End of the Cold War in Weakening
U. S. Civilian Control. In. Armed Forces & Society, vol.24 n°3, New Brunswick, Spring 1998).

Por outro lado, como pode-se observar no esquema do quadro Il abaixo, Desch
considera o impacto das ameacas sobre trés atores domésticos: os militares, o governo civil e

0 restante da sociedade.

%2 Desch assinala que Huntington, em diferentes trabalhos, tem oscilado entre ambas posicdes.
%3 Desch propde a mesma definicdo de controle civil de Huntington, ou seja, o controle civil é maior quando as
preferéncias dos civis se impdem sobre a dos militares.
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Segundo o esquema tedrico sugerido pelo autor, em ambiente de ameagas externas
altas e ameacas internas baixas é esperado que se estabelecam condi¢fes de um razoavel
controle civil — em caso de divergéncias, as preferéncias civis prevalecem sobre as militares.
Ao contrario, quando existem altos niveis de ameacas interna e sejam baixos o0s niveis de
ameacas externas postula-se uma tendéncia para a imposicédo das preferéncias militares frente
aos civis.

Quadro Il
PREVISOES DE UMA TEORIA ESTRUTURAL

(3)Previsdes: Alto/Alto

a. Lideranga inexperiente?
b. Militares unificados?

c. Orientacdo pouco clara?
d. Controle pouco claro?
e. Civis divididos

f. Ideias divergentes?

(4) Previsoes: Baixo/Alto
a. Lideranga inexperiente
b. Militares unificados

c. Orientacdo para o interno
d. Controle subjetivo

e. Civis divididos

f. Ideias divergentes

(1)Previsoes: Alto/Baixo

a. Lideranca experiente

b. Militares unificados

c. Orientacdo para o exterior
d. Controle objetivo

e. Civis unificados

f. Ideias convergentes

(2)Previstes: Baixo/Baixo
a. Lideranca inexperiente?
b. Militares divididos
c. Orientacdo pouco clara?
d. Controle pouco claro?
e. Civis divididos

f. Ideias divergentes?

(Extraido de DESCH. Michael. “Soldiers, States and Structures: The End of the Cold War in Weakening U. S.
Civilian Control. In. Armed Forces & Society, vol.24 n°3, New Brunswick, Spring 1998).

4

E importante assinalar a forma como Desch trata o que denomina de “situacdes de
indefinicdo estrutural”, as quais sdo qualificadas por ele como de maior dificuldade para a sua
teoria. S&o duas as situacdes: aquelas em que um pais enfrenta um ambiente estrutural de
ameacas configuradas pela intensidade “alta” tanto as de origem doméstica como as de
origem internacional e a situacdo definida por ameacas internas e externas de nivel “baixo”.
Em ambos os casos, 0s parametros estruturais ndo sao suficientes para determinar o resultado

em termos de controle civil que, por isso, depende de outros fatores na medida em que as
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circunstancias estruturais habilitam muitas opgdes aos atores, diferentemente, das outras
situacbes onde as opcbes sdo infimas, pois o ambiente de ameacas estd claramente
determinado, estruturalmente.

Em um ambiente de situacdo indefinida, Desch adiciona uma nova variavel — o fator
doutrina militar —, definindo-a como o corpo de ideias que estabelece quais 0S recursos
militares serdo empregados, como e em quais circunstancias serdo empregados.

Desch assinala que este seu esquema de determinacdo estrutural permite, no caso dos
EUA, descrever e explicar a evolucao historica do controle civil sobre os militares e também
aponta que a “indeterminacdo estrutural” que se configurou no pods-guerra fria (baixas
ameacas internas e externas) esta na base das mudancas que se tem verificado nas relacbes
civis-militares durante este periodo. Por isso, enfatiza a importancia da doutrina militar ja que,
segundo seu esquema de analise, serd este o fator que influenciara, decisivamente, para
configurar as caracteristicas do controle civil, nestas condi¢cdes de indeterminacdo. Desta
forma, propde uma doutrina orientada em missdes exteriores, que leva em consideragdo uma
explicita aprovacdo das autoridades civis e que promova, particularmente, as normas de
obediéncia legitima.

Essas teorias analisadas e que tém sido propostas recentemente, constituem na
realidade, modelos de analises muito restritos ao tema das relagdes civis-militares, nos EUA.
Em particular, a proposta de jogos estratégicos de Peter Feaver, além de sofrer de debilidades
intrinsecas a sua filiacdo utilitarista e seu carater microeconémico, implicam em contar com
niveis de informacdo sobre os atores nos processos de tomada de decisdo que ndo séo

esperados alcancar em nossa realidade.

2.6 O modelo de controle civil aliado & autonomia militar

Conforme afirmado anteriormente, acreditamos que o modelo das relagGes civis-
militares no Uruguai, ao longo do seculo XX, tem semelhanca com o diagnostico da situacéo
regional das Ultimas duas décadas proposto por David Pion Berlin (2005).

Aceitando a proposta de Pion Berlin (2005), as relagGes civis-militares no Uruguai,
desde o principio do século XX até a atualidade, podem ser definidas como de controle
politico civil das Forcas Armadas com niveis significativos de autonomia militar na gestéo
dos assuntos de seu interesse corporativo.

O unico golpe militar da histéria contemporanea uruguaia ocorreu em 1973. O outro
golpe de estado, ocorrido em marco de 1933, foi protagonizado pelo presidente eleito Gabriel

Terra com apoio da policia e do Corpo de Bombeiros. As For¢as Armadas mantiveram uma
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neutralidade durante todo o evento. O caso uruguaio apresenta um trago ‘“sui generes” na
América Latina do século XX: seus presidentes constitucionais nunca foram derrocados por
um golpe de estado desde 1904 quando o pais se institucionalizara definitivamente. A Unica
ocasido que os militares derrubaram um presidente foi em 1976. Porém, Bordaberry
presidente de fato, desde 1973, ja havia perdido todo o tipo de sustencéo legal.

O golpe de estado se processou no marco de uma crescente mobilizagdo social e
politica (conforme ja citado) que as elites dominantes visualizaram como ameaca a
estabilidade do sistema.

Entre 1968 e 1972 o presidente Jorge Pacheco Areco governou por decreto amparado
em um regime constitucional de excecdo, com apoio da maioria do parlamento. Em 1972, a
pedido de Juan Maria Bordaberry, presidente eleito em 1971, o parlamento aprovou a
suspensdo das garantias constitucionais e o Estado de Guerra interna.

Portanto, com excecdo a dito periodo, a subordinacdo militar as autoridades eleitas no
Uruguai se ordenou a partir do exercicio dos poderes constitucionais do governo. A promoc¢ao
dos Oficiais Superiores, assim como a designacdo dos recursos orcamentarios para as Forcas
Armadas tém sido definidas tradicionalmente pelo poder executivo e o parlamento. A
nomeacdo dos Comandantes Chefes constitui um poder constitucional exclusivo do poder
executivo.

Em sintonia com a tradicional estabilidade institucional, o Uruguai tem um Ministério
de Defesa Nacional de longa data. Foi criado em 1933, substituindo ao Ministério da Guerra e
Marinha que nasceu junto com a propria Republica em 1830.

No entanto, as caracteristicas da organizacdo e principalmente de gestdo da defesa
nacional, reforcados pela quase auséncia de tal tematica na agenda politica, tem deixado de
fato os assuntos de interesse da corporagdo militar nas méos dos Comandantes das Forgas
Armadas. Assim, uma longa tradi¢do de autonomia na gestéo da defesa nacional construiu um
conjunto de prerrogativas castrenses que 0s anos de autoritarismo afirmaram e se estenderam.
A autonomia de gestdo que mantém as instituicbes militares uruguaias foi legitimada por sua
“monopolizagdo dos saberes” sobre assuntos militares e de defesa. Um monopolio que inclui,
ndo s6 as areas do conhecimento técnico militar especifico, como também, a formulacéo e
gestdo das politicas militares, os estudos geopoliticos e a Inteligéncia.

Nesse sentido, podemos afirmar que na auséncia de uma funcdo real das Forcas
Armadas, os governos tém a considerado como forga de reserva e garantia ultima de sua

propria estabilidade. Os dois partidos politicos tradicionais (colorados e blancos) atuaram,
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sistematicamente, no sentido de cooptar as Forgas Armadas ao longo da historia institucional
do Uruguai.

Tal procedimento constitui-se em um mecanismo para evitar indesejaveis incursdes
militares na vida politica do pais, sendo que este trago representou um componente
determinante do carater das relacbes entre partidos politicos e Forcas Armadas. Quando o
Partido Nacional chegou ao poder, em 1959, reproduziu exatamente a mesma modalidade
imposta pelo Partido Colorado ao longo da primeira metade do século XX.

Enquanto partido do governo, o Partido Colorado havia conservado a fidelidade de um
Exército que se profissionalizou sob sua matriz. O acesso ao governo do Partido Nacional
abriu a possibilidade de “branquear” as instituicdes militares, algo que na realidade havia
buscado, desesperadamente, desde os principios do século XX (MARONNA e TROCHON,
p.84), inclusive apelando ao argumento da defesa do profissionalismo militar. No entanto, ja
no governo, os blancos abriram mao dos mecanismos idénticos aos que havia colocado em
pratica os colorados: a manipulacdo de promocdes ao grau de Oficial General em funcdo de
fidelidades partidarias e confianca pessoal®*.

Esta modalidade de gestdo governamental das Forcas Armadas constituiu uma fonte
de tensdo entre os interesses corporativos da instituicdo e os governos no poder. Convém
ressaltar que os mecanismos ja citados do controle partidario sobre as Forcas Armadas
demonstraram eficacia enquanto os partidos politicos exibiram altos niveis de legitimidade
social destacando-o0 no sistema politico uruguaio. Esta legitimidade atuou como barreira de
contencdo evitando que o descontentamento militar pudesse se expressar abertamente
(GONZALEZ GUYER, 2002).

Os perigos de manipulacdo partidaria sobre as organizac6es militares do Estado foram
comprovados pela realidade que os blancos encontraram no seu triunfo eleitoral de 1958 e
pelos préprios feitos que registraram durante o desfile militar no dia da ascensdo das novas
autoridades do governo. Na realidade, neste momento a oficialidade superior era quase, em
sua unanimidade, colorada e os unicos generais do Exército de filiacdo blanca — Rebollo,
designado como Inspetor Geral do Exército e Porcitncula como Chefe da Regido Militar n°1
— tinham logrado sua promog&o pelo mecanismo do concurso (GONZALEZ GUYER, 2002,
p.76).

As razdes que explicam este modelo de relacdo entre partidos politicos e Forcas

Armadas sdo tdo pragmaticas como foi a propria atitude dos dirigentes politicos buscando

% A combinacfo destes mecanismos se retroalimenta: os oficiais bem vinculados com o poder politico
acumulam méritos profissionais em detrimento daqueles que ndo ascendem aos destinos de maior significacao.
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manipular uma instituicdo cuja razdo de ser tem estado, permanentemente, em questdo e tem

sido, alternativamente, objetivo de vacancia funcional®

pelos partidos politicos.

O Partido Colorado, sob cuja égide edificaram-se as Forcas Armadas uruguaias
modernas, gerenciou a transformacdo em instituicdo profissional de uma organizacdao militar
nascida nas guerras civis e moldadas pelos caudilhos.

Nestas condicdes, resultou que os governos colorados, além de manter o principio da
“pulverizag¢do dos mandos” imposto por José Batlle y Ordoiiez (1903-1915), buscaram manter
e cultivar a adesdo politica ao Partido como mecanismo direto e eficaz de esterilizacdo dos
militares como fator de ameaca a estabilidade institucional, outorgando particular atencdo as
promoc0es e a atribuicdo dos principais cargos das Forcas Armadas.

Para o Partido Nacional, pelo contrario, a perpetuacdo da matriz colorada sobre o
Exército apresentou durante as primeiras décadas do século XX®® dois problemas basicos: a
existéncia de uma “reserva eleitoral” colorada e, a0 mesmo tempo, a possibilidade de que um
eventual triunfo eleitoral blanco pudesse ser frustrado por uma intervengdo militar.

Com o objetivo de “branquear” a instituicdo militar, o Partido Nacional utilizou
variados argumentos e mecanismos enquanto esteve na oposic¢ao: a defesa do profissionalismo
militar; a promocao da autonomia da instituicdo em relagcdo ao governo civil; a promocéo de
projetos de lei dirigidos para melhorar salarios, modernizar equipamentos, etc. E, inclusive,
esta necessidade de desenvolver lealdades e promover apoios dentro da oficialidade militar
poderia explicar a surpreendente virada de posicdo blanca em relagdo a cooperacdo militar
com os EUA, a partir de 1959, uma vez instalado o Partido no governo (GONZALEZ
GUYER, 2002).

Simultaneamente e como contrapartida a tais fenébmenos e manipulacdes, a defesa a
autonomia e a profissionalizacdo foram reivindicacbes permanentes dentro das Forcas
Armadas e direcionadas ao governo e aos partidos politicos. Tais assuntos motivaram ndo sé
aqueles que se sentiram prejudicados em seus direitos e aspiragcdes, como também aqueles
oficiais que, impulsionados por interesses menos imediatos, perceberam o0s perigos que estas
praticas representavam para o desenvolvimento e o prestigio de uma institui¢do cujos valores,
tarefas e tradicOes sempre tiveram vinculados com a honra e a ideia do servi¢co aos mais altos

interesses da Patria.

% A caracterizagdo de vacancia funcional é usada por MARONNA, M. e TROCHON, Y. “Militares y Politica en
los Afios Veinte”, Cuadernos Del Claeh_22 Serie Afio 13 N°4, 1988, p.86.

% MARONNA, M e TROCHON, Y (1988) analisaram profundamente o processo prévio da ditadura de Gabriel
Terra demonstrando como se criaram as condicOes que fizeram possivel ter uma passividade militar frente ao

golpe.
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O periodo dos anos 20 até o golpe de Gabriel Terra foi muito bem descrito por Real de
Azla (1969); Maronna e Trochdn (1988). Além dos autores mostrarem a ideia de algumas
Forcas Armadas “civilistas” e obedientes a ordem constitucional, afirmaram que aquela etapa
esteve delimitada pelas pressdes e pronunciamentos militares, como também de manipulacdes
encabegadas pelos partidos politicos ¢ 0 governo. Assim, “0 processo culminou com o golpe
de 1933, ao amparo do passivo apoio da instituicdo militar cujos comandantes foram
expurgados do governo ordenadamente” (MARONNA e TROCHON, 1988, p.99-104).

A politica governamental para as For¢as Armadas durante o periodo em que a figura
de Luis Batlle domina a vida politica uruguaia esteve caracterizada pelo aprofundamento das
praticas tradicionais de manipulacdo partidaria através da gestdo de promocgOes e cargos
verificados no periodo prévio ao golpe de 1933. A isto se agregaram as baixas remuneracdes,
0s escassos fundos orcamentarios e a ndo renovagdo do equipamento militar. Assim, foram
acumulando rancores anti-politicos entre os setores da oficialidade militar que ja havia
ambientado a passiva cumplicidade castrense frente ao advento do regime de Gabriel Terra.
Simultaneamente, reforcavam-se as reclamacg6es de autonomia para as Forgas Armadas e a
defesa da profissionalizacdo ante a perversa influéncia das instituicdes politicas portadoras de
corrupcgédo e manipulagdes etc.

Na realidade, a saida do periodo Terra-Baldomir e a década do neobatllismo® (1947-
1957), sdo para as Forgas Armadas etapas, particularmente, complexas. Aos prejudicados pelo
terrorismo e pela “ditadura branda” de Baldomir, agregaram-se 0s prejudicados pelas falhas
do Tribunal Extraordinario criado para atender as reclamagfes dos militares perseguidos pela
ditadura de Terra. O resultado disto foi a criacdo de diversos grupos de pressao interna. A
politica do batllismo beneficiou os militares que haviam se oposto ao golpe de 1933, gerando
graves descontentamentos, ndo so entre a oficialidade tradicionalmente vinculada aos setores
colorados anti-batllistas, como também entre setores, que em certos casos, nem sequer
estavam em servico, no periodo Terra-Baldomir.

As tensOes internas nas Forcas Armadas, na relacdo estreita com a luta interna no
Partido Colorado, desembocaram na interpelagdo onde o Senador Efrain Gonzalez,
influenciado pelas fileiras militares, promoveu contra o Ministro de Defesa Nacional,
Marcelino Guimaraes. As perguntas do interpelante estavam concentradas nas irregularidades
registradas nas manipulacbes de promocgbes e cargos nas Forcas Armadas (GONZALEZ
GUYER, 2002, p.79).

%7 Corrente politica derivada do batllismo de José Batlle, fundada por Luiz Batlle Berres.
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Desta forma, no periodo neobatllista, podemos identificar que o pessoal militar e em
particular sua oficialidade, sofreu uma deterioracdo importante de seus niveis de ingresso.
Somado a isto e com um problema particularmente acentuado no Exército, devemos assinalar
gue a maioria do equipamento tornou-se obsoleto, com a excecdo do material norte-americano
para a Infantaria que comecava a chegar, na segunda metade da década dos anos 50.

Além disso, podemos verificar, nesta etapa, um fendmeno similar ao que Maronna e
Tronchén (1988) assinalam para o periodo prévio a ditadura de Gabriel Terra, o
“esvaziamento funcional”, conforme explicitado, anteriormente. O governo, durante este
periodo, recorreu as Forcas Armadas para atender aos servigos essenciais em Montevidéu,
principalmente na ocasido dos conflitos de trabalhadores cada vez mais frequentes, em
consequéncia do agravamento da crise econdmica®.

Portanto, no periodo do neobatllismo, podemos verificar que o Partido Colorado
manteve e aprofundou a politica tradicional de manipulacdo das Forcas Armadas,
promovendo e favorecendo os oficiais militares, fiéis ao objetivo de garantir a nédo
intervencdo das instituicdes armadas na politica. No entanto, a combinacdo destas politicas,
com impacto dos processos internacionais em uma situacdo nacional de plena deterioracéo,
determinou um crescente mal estar entre o governo e extensos setores da oficialidade.

Para o novo governo de maioria blanca, o controle das Forcas Armadas, cuja
oficialidade era amplamente de simpatia colorada, representou um objetivo prioritario o qual
refletiu de diversas maneiras na politica que desenvolveu em referéncia as instituicdes
castrenses.

Para ilustrar este novo contexto, Julian Gonzalez Guyer (2002) faz mencdo ao
testemunho do Gral. Victor M. Licandro - reeleito Secretario Geral do Centro Militar® em
1958 e chefe da Divisdo de Informacdo e OperacGes do Estado Maior Geral do Exército.
Quando os blancos assumem o poder, em 1959, Licandro recorda que foi citado pelo Inspetor
Geral do Exército, o Gral. Modesto Rebollo, que junto ao Chefe da Casa Militar, o Cnel.
Tanco, expressaram a iniciativa do novo Poder Executivo em incluir as Forcas Armadas no
projeto orcamentario. Solicitaram a Licandro, por seu carater de Secretario Geral do Centro

Militar, que transmitisse as informagdes a seus associados. E Licandro assinala: “desde entdo

% Na década de 50, a declaracdo de medidas de seguranca emergenciais ante os conflitos de trabalhadores foi
mais recorrente e, nestas ocasides, as Forcas Armadas eram convocadas para tarefas diversas como operar trens
da AFE, fazer funcionar o Porto de Montevidéu, o Frigorifico Nacional e a Central Batlle de UTE, entre outros
servigos declarados “essenciais” pelo poder executivo.

% Na sua origem era denominado de Centro Militar e Naval, agrupando também a oficialidade da Aeronéutica, ja
que a Forca Aérea tinha se tornado recém-independente do Exército (1953). Apesar de em 1956 haver fundado
os Clubes Naval e da Forca Aérea, muitos oficiais navais e aviadores continuaram pertencendo ao Centro
Militar, pois este fornecia determinados servicos e, além disso, continuava sendo o de maior peso.
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foi um caminho para novas propostas e consultas”, acrescentando que, “o Partido Nacional
queria encontrar o caminho de assegurar-se em um marco de confianca no seio dos militares”
(GONZALEZ GUYER, 2002, P.84)

Desta forma, podemos afirmar que os mecanismos utilizados pelo Partido Nacional
buscava “branquear” as Forg¢as Armadas. Da mesma forma que o Partido Colorado, os
blancos procuravam com isto, garantir a estabilidade institucional e assegurar o
consentimento militar na perspectiva de utilizar as Forgas Armadas como instrumento de
controle e repressao interna.

A cooperacdo militar norte-americana’® resultou extremamente funcional a politica do
novo governo. Os recursos advindos dos EUA aliviou o Estado uruguaio de investir na

renovacao de um equipamento militar amplamente obsoleto. Por isso,

N&o parece estranho, pois, que 0 Executivo nacionalista dava claros sinais de
atencdo e compreensdo para as Forcas Armadas e a familia militar.
Entretando, buscava garantir o controle das principais unidades militares a
partir dos poucos oficiais que podia considerar considerar partidarios ou ou
ao menos confidveis (GONZALEZ GUYER, 2002, p.84)

Uma vez apresentada a cooptacao partidaria das Forcas Armadas como trago marcante
e permanente ao longo de mais de meio século no Uruguai, é imprescindivel estabelecermos
sua contrapartida: o baixo nivel de participacdo dos governos na esfera militar — entende-se,
principalmente, a doutrina militar -, habilitando o desenvolvimento de niveis de autonomia
significativos por parte das Forcas Armadas.

Postulamos que cooptagdo e autonomia coexistiram e se complementaram definindo,
explicando e outorgando sentido a forma assumida pelas relacGes entre civis e militares, no
pais, durante todo o século XX, Assim, a autonomia com que as Forcas Armadas manejaram
seus assuntos, aparece como funcional e complementar & cooptacao partidaria. Por outro lado,
convém destacar que o desenvolvimento e a ampliagdo progressiva de autonomia militar
constituiu um fator determinante no processo que culminou com o golpe de Estado, em 1973.

O desenvolvimento da autonomia, reforcando uma tendéncia intrinseca das Forcas
Armadas como “institui¢do total” — representa uma verdadeira tradicdo na esfera das politicas
de governo para as Forcas Armadas.

Afirmar que as Forcas Armadas uruguaias gozaram, tradicionalmente ,de um alto nivel

de autonomia, pode parecer contraditorio sobre tudo que j& foi dito em relagdo a cooptacao

" Em 14 de outubro de 1953 foi estabelecido o “Plano de Governo do Uruguai e dos Estados Unidos para a
Defesa Comum”.
™ A ditadura (1973-1985) é considerada excecdo a esta regra.
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como caracteristica da politica partidaria para as Forcas Armadas. No entanto, a participacao
politica ficava praticamente restrita para garantir ao governo a fidelidade da oficialidade, ou
ao menos, sua confianca a partir do ponto de vista politico-partidario. Isto foi o que realmente
preocupou 0s governos uruguaios ao longo de todo século XX.

Podemos sintetizar esta relacdo entre Forcas Armadas e 0s governos como uma
espécie de intercAmbio atraves do qual os ultimos reservam para si uma margem de
participacdo no controle das promocOes, particularmente da Oficialidade Superior e,
consequentemente dos destinos do conjunto de oficiais. Isto acontece enquanto outorgam
significativos niveis de autonomia para as Forcas Armadas controlar seus assuntos
profissionais’* (GONZALEZ GUYER, 2002, p.85).

Tal modelo de relacdes também se explica por outra caracteristica importante da
questdo militar no Uruguai: as Forcas Armadas nunca foram vistas seriamente como um
instrumento para a defesa militar do pais. Assim, para 0s governos e para a populacgdo, elas
representaram, de fato, uma espécie de fardo ou encargo. Em ultima instancia, sua verdadeira
funcdo foi compreendida como uma forca de reserva a servico do governo para garantir o
controle social e atender a certas tarefas de emergéncia. Por isso, o justificado baixo nivel de
preocupacao por parte dos diversos governos em relacdo as capacidades operativas das Forcas
Armadas e a atencdo centralizada para assegurar a fidelidade da alta hierarquia militar para
garantir a estabilidade institucional.

Além disso, a intervencdo politica nos temas da doutrina e organizacdo militares eram

pouco atrativas e rentaveis no sentido politico-eleitoral®

. Os proprios partidos do governo
perceberam que uma “intromissdo” explicita nas questdes militares poderia determinar a
necessidade de assumirem indesejaveis decisfes de carater orcamentario.

Um “passeio” pela histdria do tratamento parlamentar dos problemas relacionados as
Forgas Armadas, durante a década de 50, demonstra que o Parlamento ndo colocou em prética
qualquer iniciativa relevante e abrangente que visava definir as missdes ou tarefas, a

organizago, os equipamentos, a implantacéo, as caracteristicas da educacdo militar, etc’*. A

2 A autonomia inclui a formagdo da doutrina, a gestdo de todas as questdes relacionadas com a estrutura da
instituicdo, a educacdo e o equipamento militar, além de certas areas sensiveis, como a inteligéncia.

”® Na realidade, esta é uma questdo muito generalizada no mundo e que se explica pelo proprio caréater da
“funcdo defesa nacional”: ela s6 é considerada importante pela populagdo quando surge uma ameaca que obriga
a ativa-la.

™ A Lei Organica Militar e as correspondentes ao Exército e a Forca Aérea ainda vigentes foram aprovadas
durante a ditadura. A lei da Armada foi aprovada em 1946. Logicamente, o Parlamento votou numerosas leis e 0
Poder Executivo aprovou inimeros decretos sobre questdes vinculadas as Forgas Armadas, inclusive a Lei
Organica da FAU quando a Aeronautica Militar tornou-se independente do Exército. Porém, nunca o Parlamento
encarou profundamente e globalmente a tematica das Forgas Armadas.
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Unica excec¢do relevante - embora ndo decisiva -, & sistematica evasdo/omissdo dos assuntos
militares ao longo dos ultimos 50 anos de histéria parlamentar uruguaia, ocorreu em 1963, e
durante o segundo governo blanco™.

Durante este ano e até 1964, uma Comissao criada no Ministério de Defesa Nacional e
presidida pelo Cnel. Liber Seregni elaborou um Anteprojeto de Lei Organica das Forcas
Armadas em um processo de intercdmbio com a Comisséo de Defesa Nacional do Senado.
Sintomaticamente, ainda que o Anteprojeto foi redatado, nunca foi apresentado formalmente

pelo Poder Executivo ao Parlamento. Nas palavras de Julian Gonzalez (2002, p.86):

Sobre isso, 0 Gral(r) Liber Seregni assinala que seu conteldo incomodava 0
governo e a setores do préprio Partido Colorado ja que ali se estampava um
conceito de defesa nacional abarcador, através do qual se incluia as Forgas
Armadas como atores do proceso de desenvolvimento nacional.

Segundo testemunho do Gral. Seregni, o trabalho da Comissdo que presidiu, esteve,
metodologicamente, inspirado na experiéncia francesa de trabalho conjunto, entre
parlamentares e militares.

Porém o mais relevante, desde o ponto de vista de suas consequéncias futuras, foi o
conceito amplo de defesa nacional que promoveu Seregni e que segundo seu proprio
testemunho, provocou grande receio a mais de um legislador (GONZALEZ GUYER, 2002,
p.86-87). A concepcdo e estratégia originais de Seregni inspiraram-se em sua tese que lhe
valeu 0 concurso de promogédo a grau de General. A ideia de Seregni buscava outorgar um
papel as Forcas Armadas como instrumento ao servigo do desenvolvimento nacional a partir
de estabelecer, coerente com a metodologia de andlise militar, que o desenvolvimento
harmodnico do conjunto do “potencial nacional” era a garantia para contar com uma adequada
defesa nacional. Nesta perspectiva, o “potencial nacional” - estritamente subordinado ao
poder politico, sublinhava Seregni — devia ser aproveitado para promover o desenvolvimento
nacional.

Arquivado tal projeto, a Lei Organica Militar e das Forgas Armadas — com excegéo a
da Armada — foram revisadas e aprovadas, respectivamente, no periodo da ditadura’®, a partir
da aprovacdo de uma Lei Organica Militar que veio substituir a de 1947.

Desta forma, podemos afirmar que o Parlamento desempenhou um papel marginal na

definicdo das politicas para as Forgas Armadas e esta omissdo contribuiu, significativamente,

> O Ministro, neste momento, era o Gral.(r) Modesto Rebollo.
7® Pelo decreto-lei n°14.647/74 foi aprovado a Lei Organica Militar; pelo decreto-lei n°14.747/77 foi aprovado a
Lei Organica da Forca Aérea; pelo decreto-lei n°15.688/84 foi aprovada a Lei Organica do Exército.
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com a opacidade em torno desta temdtica, favorecendo o manuseio mais ou menos
discricionério por parte do Poder Executivo.

O Ministério de Defesa também néo exerceu com plenitude sua funcdo de comando
superior’’ das Forcas Armadas, no qual esta refletida a sua endémica debilidade institucional.
Na realidade, tradicionalmente, a Secretaria de Estado tem carecido de organismos proprios —
e autbnomos das Forcas Armadas — encarregados da elaboragdo e controle de politicas em sua
esfera de atuagdo’®.

Pelo contrario, o Ministério de Defesa Nacional, em sua tarefa de responsavel politico
na elaboracdo, execucdo e controle da politica publica, tem repousado nas capacidades
técnico-profissionais proprias das Forcas Armadas. Além disso, tradicionalmente, 0s cargos
de maior responsabilidade hierarquico-administrativos dentro do Ministério tém sido
ocupados por oficiais militares e, boa parte do pessoal civil tem sido recrutada por sua
afinidade com o pensamento militar e até em funcéo dos lacos de parentesco com os Oficiais
Superiores.

Esta situacdo deve ser pelo menos subtraida, ja que um Ministério de Defesa Nacional
débil pode gerar riscos para a democracia, haja vista 0s perigos da existéncia de um corpo
profissional especializado, comandando a administragdo dos meios de violéncia.

Uma analise dos objetivos que, historicamente, orientaram as politicas das
administracdes dos governos para as Forcas Armadas assinalam que foram, essencialmente,
pragmaticas e tiveram um denominador comum: tem sido politicas de governo no lugar de
politicas de estado.

Os governos colorados tiveram como prioridade, desde principios do século XX, a
prevencdo de qualquer intencdo de revolta blanca. Esta pratica foi coerente com o0s objetivos
mais gerais da defesa hemisférica, planificada segundo a hip6tese de uma agressdo nazi-
fascista, onde o herrerismo’® supostamente representava aliado interno direto.

Posteriormente, 0 novo cenario estratégico internacional conduziu a defesa
hemisférica a planejar suas bases na hipdtese de haver uma agressdo comunista. Uma ameaca
em que os governos colorado-batllistas dos anos 50 ndo pareciam crer como possibilidade
concreta, apesar do entusiasmo nas diversas iniciativas impulsionadas tanto a nivel

continental como a nivel internacional, pelo Departamento do Estado norte-americano.

" Segundo a Constituigdo vigente, o presidente junto ao Ministro de Defesa Nacional constituem o comando
superior das For¢as Armadas.

"8 Aqui devemos recordar a falta de civis com interesses autdnomos a respeito das Forcas Armadas e capacitagdo
em politicas de defesa, assuntos estratégicos e militares.

¥ Um dos setores politicos do Partido Nacional.
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Com a chegada do Partido Nacional ao governo, instala-se a politica de
“branqueamento” das For¢as Armadas com o objetivo de neutralizar qualquer intengéo
colorada de desestabilizacdo do status quo. No entanto, paralelos ao auge que registraram as
lutas politicas e particularmente o surgimento, a partir da Revolugcdo Cubana, de movimentos
armados em varios paises da América Latina — redirecionaram-se, paulatinamente, as
preocupacOes do governo para os sindicatos, com o Partido Comunista como principal forga
promotora — real ou suposta — de a¢des sociais dissolventes.

Desta forma, a partir deste contexto interno e externo, as preocupacdes de colorados e
blancos passaram a confluir com as orienta¢es do governo dos EUA, no sentido de orientar
as Forcas Armadas da América Latina para o combate a subversdo e a manutencao da ordem
interna®.

Os fendbmenos que se desenvolveram, no Uruguai, ao longo dos anos 60, com a crise
econémica como pano de fundo, caracterizados pela crescente radicalizacéo das lutas sociais e
politicas em um ambiente dominado pela confrontacdo ideoldgica que vivia o mundo,
cristalizam-se no ciclo 1967-1973 com os presidentes Jorge Pacheco Areco e Juan Maria
Bordaberry. Em ditas administracdes, as For¢as Armadas sdo empregadas, ja de maneira mais
aberta e sistematica, para cumprirem tarefas relacionadas ao enfrentamento direto com setores
organizados da populagéo.

A utilizagdo, por parte do Presidente Pacheco Areco, do regime de medidas de
excecdo, durante praticamente, todo seu periodo de governo, habilitou-o a utilizar as Forgas
Armadas para cumprir diversas tarefas vinculadas a ordem interna. Entdo era apropriado que
Pacheco prestasse particular atencdo as Forcas Armadas®™ & medida que elas foram ampliando
sua esfera de atuacédo, alem de gozar de maiores prerrogativas.

Se no inicio do século XX, o Exército governamental do Partido Colorado serviu para
neutralizar o levante militar das milicias blancas, assentando as bases da unificacdo definitiva
do controle estatal sobre o conjunto do territorio uruguaio, nos anos 70, no marco da guerra
fria, as Forgcas Armadas voltaram a ser convocadas pelo governo do Partido Colorado, ainda

que desta vez em acordo com o Partido Nacional, para refrear o que foi interpretado como

8 E justamente em 1961 que a administracio de Kennedy lanca a Alianga para o Progresso como instrumento de
promocéao ao desenvolvimento, a0 mesmo tempo em que se produz uma guinada estratégica na doutrina militar
dos EUA que se refletiu para a América Latina no abandono da hip6tese de uma guerra convencional e a
atribuicéo de tarefas de seguranca interna a suas Forgas Armadas.

8 |sto se refletiu nas permanentes visitas que o presidente realizara em unidades militares, além de estabelecer
uma politica orcamentaria mais generosa e um processo de crescimento das organizagdes militares.
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ameaca real de revolugédo anticapitalista promovida por grupos guerrilheiros e ambientada
pela Frente Ampla, o movimento sindical e a Universidade®.

O gradual processo de fortalecimento dos corpos de seguranca do Estado e,
especialmente, das Forcas Armadas foi acompanhado de seu crescente envolvimento em
tarefas de represséo interna, ao tempo em que se exacerbava entre os militares a convicgao de
constituir a “ultima fortificagdo da nacionalidade” ameacada por um inimigo que
representava, ndo sé interesses externos, mas também valores alheios as tradi¢bes concebidas
pelos dois partidos politicos tradicionais.

Apesar de parecer contraditério, h4 outro elemento que ndo poderiamos deixar de
assinalar ao analisar o processo de fortalecimento da autonomia militar que culmina com o
golpe de Estado de 1973. Na realidade, um trago importante daqueles anos foi a gradual perda
de legitimidade de boa parte das liderancas politicas. Isto afetou, profundamente, a confianca
no préprio regime de governo e nas instituicbes democraticas.

Esta perda de legitimidade do sistema politico, no contexto da gestdo das Forcas
Armadas, resulta em um fator, extremamente, relevante para compreendermos 0 processo de
instalacdo da ditadura. A forma em que, tradicionalmente se assegurou a subordinacdo militar
ao governo, no Uruguai, também resultou funcional ao processo de decadéncia da
institucionalidade democrética uruguaia.

A instauracdo de medidas de excecdo sem a contrapartida de limites e controles
efetivos a logica bélica das Forgas Armadas gerou uma realidade ambigua onde em nome da
defesa da institucionalidade democrética, foi desfigurando seu funcionamento para terminar
eliminando-a. Um processo pelo qual os préprios governos impuseram a paulatina ampliacao
da esfera de acdo autdbnoma das Forcas Armadas, que acaba culminando com a virtual
ocupacdo militar do Estado®®. Tal realidade introduziu deformidades no jogo normal da
democracia pela via da instrumentalizacdo das Forgas Armadas por parte de certos atores e
em detrimento de outros.

Podemos verificar que o modelo de controle politico civil (mescla de subordinacao e
autonomia dos militares em relagdo aos governos — Pion Berlin) funcionou com eficacia
durante mais de seis décadas no Uruguai, de modo que até o golpe de Estado de 1973, esse

modelo instalado desde José Batlle y Orddfiez em 1904, permitiu aos sucessivos governos

8 Ver JUNTA DE COMANDANTES EM JEFE. JUNTA DE COMANDANTES EN JEFE. “Las Fuerzas
Armadas al pueblo oriental”. In: El proceso politico. vol. | e Il, Montevidéu, 1978 - particularmente o vol.1,
cap.l “Antecedentes de febrero. Crisis y Subversion” p.9-47.

& Aqui vale assinalar um fenémeno: as rupturas institucionais que o Uruguai suportou no século XX resultaram
de processos conduzidos por presidentes constitucionais e da decisiva participacéo civil.
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assegurarem a subordinagdo militar. A confianca no denominado “civilismo” das Forgas
Armadas chegou a estar tdo integrado na sociedade uruguaia que a possibilidade de uma
ruptura institucional com a participacdo militar ndo era cogitada até que a propria realidade
encarregou-se de mostra-la.

Porém, consideramos que esse modelo de controle politico civil colocado em prética,
no Uruguai, ao longo do século XX, esta intimamente relacionado com o golpe de Estado em
1973. Isto porque, a cooptacdo partidaria das Forcas Armadas e a autonomia militar,
principais deformacg6es que o modelo introduziu no funcionamento democratico, criaram um
ambiente e conduziram, sob as condic¢Bes socio-politicas do final dos anos 60 e inicio dos
anos 70, a participacdo militar direta na politica.

Desta forma, afirmamos que até os anos 60, no caso uruguaio, o controle politico civil
introduziu deformac6es indesejaveis na esfera profissional militar, especificamente, a sua
politizagdo e, como fendmeno associado, um nivel de autonomia militar. De qualquer forma,
sob as condicbes socio-politicas e o contexto internacional que caracterizaram as primeiras
cinco décadas do século XX, a chamada modalidade de controle civil, ainda que deficitario do
ponto de vista democratico mostrou eficacia para assegurar a obediéncia militar aos
sucessivos governos. Inclusive, como assinala Maronna e Tronchdn (1988), permitiu que o
presidente Gabriel Terra colocasse em pratica um golpe de Estado, com apoio das forcas
policiais e gracas a passividade militar.

Com as novas condicdes socio-politicas e 0 ambiente internacional e regional dos anos
60, aquelas deformacGes resultaram determinantes para explicar a conduta das Forcas
Armadas e seu compromisso com a ditadura.

E importante ressaltar que o golpe de Estado, no Uruguai foi civico-militar e a
progressiva participacdo militar nas questdes politicas processaram-se, em grande medida,
através de impulsos dos setores politicos responsaveis do governo, particularmente a partir do
Presidente Pacheco Areco. Podemos afirmar que, em certo sentido, os setores vinculados ao
pachequismo dentro do Partido Colorado e os grupos blancos do aguerrondismo, em um
ambiente geral de crescente radicalizagdo politica, quase “conduziram pelas maos” as Forgas
Armadas, até o golpe de Estado. Além disso, através da prépria politica de cooperacdo militar
com os EUA, havia indicios de que os norte-americanos estavam promovendo a preparacdo
das Forcas Armadas uruguaias para exercer tarefas de carater interno.

No retorno ao regime democratico de governo, o Uruguai apresentou oS mesmos
tracos politicos e institucionais que o distinguiram antes da crise do final dos anos 60. Desta

forma, acreditamos que 0s governos democraticos posteriores a 1985 tém reeditado a
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modalidade de controle politico civil de subordinacdo com autonomia. Assim, 0s mecanismos
de cooptacdo militar politico-partidario voltaram a ser basicamente os mesmos: o controle de
promocdes a Oficial General e cargos, principalmente de Chefes e Oficiais Superiores.

Em relacdo a autonomia militar, podemos verificar certo retorno gradual a seus niveis
tradicionais. Porém, alguns elementos consagrados juridicamente como resultado da ditadura
supdem a conquista de novas prerrogativas para as Forcas Armadas e se refletem em uma
ampliacdo direta ou indireta da autonomia institucional cuja permanéncia ndao é possivel
estabelecer. Neste sentido, devemos assinalar a Lei da Caducidade da Pretensdo Punitiva do
Estado. Tal lei pressupde uma ampliacdo da autonomia militar e, pela forma em que foi
aprovada, constitui um antecedente que pesa sobre o funcionamento da democracia. Também
a confirmacéo da eliminacdo do mecanismo de promogéo por concurso para o grau de Oficial
General atua em tal sentido®.

A aprovacdo da Lei da Caducidade, em abril de 1986, estabeleceu um status juridico
de privilégio para os militares que atuaram durante a ditadura, ao consagrar a sua impunidade.
E sua consagracdo contribuiu com a conviccdo militar de que suas a¢bes no periodo da
ditadura foram necessarias, sendo respaldadas pelo parlamento e, logo depois, pela populagéo,
no plebiscito de 1989. Ao longo do processo de aprovacao da Lei da Caducidade, existiu uma
permanente pressdo politica por parte das Forcas Armadas através da ameaca de
insubordinacdo. Ficou bem claro que os limites do sistema politico-juridico e da sociedade

civil ndo deviam ultrapassar em sua relacdo com as Forgas Armadas.

2.7 Conclusodes sobre o controle politico civil uruguaio

Por outro lado, esse modelo de controle politico civil que pode afetar negativamente a
capacidade profissional militar e, por isso, a eficacia das Forcas Armadas para cumprir seu
papel basico, parece quase impossivel de ser evidenciada empiricamente, no Uruguai. E fato,
pois as capacidades das Forcas Armadas uruguaias para contribuir como instrumento de
defesa militar eficaz da Nag&o ante a um ataque exterior, ndo foi colocado em prova, ao longo
do século XX.

Os grandes conflitos que protagonizaram as Forcas Armadas uruguaias, durante o
século XX, tiveram caracteristicas de guerra civil: em 1904 para sufocar o levante blanco das

forcas comandadas por Aparicio Saravia e em 1971-73 para combater a guerrilha urbana.

8 A Lei n°15.848 da Caducidade, além de incluir a “caducidade da pretensdo punitiva” (anistia aos militares que
cometeram crimes contra os direitos no periodo da ditadura), também incluiu a eliminacdo do concurso para a
promogdo a Oficial General.
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No entanto, parece Obvio que o emprego que se faz de uma organizacdo tera
consequéncias inevitaveis em sua estrutura, capacidade, formas de acdo, especializacdo de
seus membros e até na promoc¢édo de certa cultura institucional. Vimos, anteriormente, que o
emprego das Forcas Armadas em tarefas, ndo especificamente militares, tem estado
permanentemente na historia das Forgas Armadas uruguaias. Também, observamos que o
Exército mantém certos tracos em sua organizacao originados em principios do século XX,
baseado em duas preocupacdes de José Batlle y Ordofioz: garantir o controle do governo
central sobre o conjunto do territério nacional, dissuadindo possiveis levantamentos blancos
e, simultaneamente limitar o poder dos chefes militares para prevenir possiveis golpes
militares, mediante a pulverizacdo dos comandos e unidades®.

O conceito de Forgas Armadas como instrumento do poder a servi¢o do governo — ndo
do Estado — tem uma larga tradicdo no Uruguai e tem atribuido, a instituicdo militar de forma
recorrente, tarefas ndo militares muitas vezes vinculadas a repressao da populacdo. Ou seja, 0
tipo de controle politico civil caracteristico da histéria uruguaia, durante as primeiras sete
décadas do século XX, afastou as Forcas Armadas de sua missdo bésica. Desta forma, ndo
parece exagerado supor que tal caracteristica ndo poderia prejudicar sua capacidade para a
defesa militar frente a um ataque exterior®® (GONZALEZ GUYER p.97, 2010).

Assim, o vinculo entre o profissionalismo militar e o controle politico civil, apesar de
ndo podermos estabelecer conclusdes por falta de evidéncia empirica para 0 caso uruguaio,
existem indicios para corroborar com a ideia de que as Forcas Armadas organizadas e
empregadas como instrumento de controle e repressao social podem ser ressentidas nas suas
capacidades profissionais especificas.

A autonomia relativa das instituicbes uruguaias € resultado de uma combinacdo de
desinteresse e desconhecimento civil e expressdao de uma extensa percepgao social a respeito

da irrelevancia do instrumento militar para a defesa nacional.

® De 7 unidades existentes no Exército em 1890 saltaram para 45 em 1907. (Ver MARONNA, M. e
TROCHON,Y. “Militares y Politica en los Afios Veinte”, Cuadernos Del Claeh 22 Serie Afio 13 N°4, 1988.

¥ Uma indicacdo das possiveis consequéncias préticas do desvio das Forcas Armadas de sua tarefa fundamental
para dedicar-se a funcdes de controle e repressdo social trata-se do caso argentino. A notavel incompeténcia
profissional demonstrada pelo controle militar argentino na Guerra das Malvinas — particularmente o Exército e,
em certa medida, a Armada -, é fato concreto e reconhecido pelos especialistas. Certos autores tém vinculado os
erros da Junta Militar argentina na conducédo de agdes militares no Atlantico Sul — e também os preparativos e
planejamento para um ataque contra o Chile em 1978 -, com a especializa¢do das Forgas Armadas na represséo
interna. (Ver CORUM, James S. “O Poder Aéreo Argentino na Guerra das Malvinas/Falklands Uma visdo
Operacional”. In. AEROSPACE POWER journal em Portugués, p.32-52; CACERES, Gustavo Cnel(r) “La
Crisis Militar Argentina”. In. CACERES, Gustavo Cnel(r) e SCHEETZ, Thomas (comp.) Defensa No
Provocativa. Uma Propuesta de Reforma Militar para la Argentina. Editora Bueno Aires, 1995, p.34).
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CAPITULO 3 - AS RELACOES CIVIS-MILITARES NO GOVERNO DE TABARE
VAZQUEZ

3.1 Introducéo

No governo de Tabaré Véazquez, o Uruguai passou exitosamente por uma prova de
fogo: as Forgas Armadas assumiram, disciplinadamente, o0 acesso ao governo de outrora seu
inimigo. O balanco da “questdo militar” poderia ser sintetizado assinalando que a gestdo do
presidente Vazquez abriu o caminho para uma nova configuracdo no marco das relacées civis-
militares. Dentre os seus principais feitos podemos destacar: a aprovagédo, ao final de seu
mandato, da Lei Marco de Defesa Nacional, com votacdo unanime de todos os partidos e a
inédita aplicacdo do Art.4° da Lei da Caducidade da Pretensdo Punitiva do Estado®’. Com
isso, 0 presidente Vazquez apontou o coracdo da chamada agenda histérica, apesar do
pequeno avango no esclarecimento do destino dos desaparecidos.

Se a Frente Ampla chegou ao governo, em 2005, com uma proposta de contetdo
programatico radical para o Ministério de Defesa Nacional, a acdo do governo do presidente
Vazquez, neste ambito, resultou marcadamente aumento gradual e progressivo. Com excecdo
do forte impulso inicial as investigac6es sobre o destino dos desaparecidos durante a ditadura
— congeladas durante a segunda metade de seu mandato — o governo do presidente Vazquez
apresentou notavel continuidade em relacdo aos administradores precedentes. Com efeito,
podemos assinalar trés caracteristicas de politicas para o setor de defesa nos ultimos 25 anos:
uma ampla margem de autonomia militar para a elaboracdo e gestdo das politicas militares,
um persistente corte de recursos orcamentérios para o Ministério de Defesa®® e o uso intensivo
dos poderes constitucionais do presidente para a designacdo das maximas hierarquias das
Forcas Armadas.

Por outro lado, o governo da Frente Ampla ndo introduziu mudancgas na politica de
forte participagdo militar uruguaia nas missdes de paz das NagOes Unidas iniciada com o
envio de 800 soldados ao Camboja, em 1992. Durante aproximadamente 10 anos o Uruguai
mantém em 10% seus efetivos militares cumprindo tarefas de paz a servigo das Nacgdes
Unidas.

A aprovacdo da Lei Marco de Defesa Nacional foi concretizada no final do mandato

do presidente VVazquez deixando como legado um texto legal sem antecedentes, na legislacao

8 Conforme j4 assinalado, o resultado foi o encarceramento dos responsaveis militares e civis pelas violagdes
dos direitos humanos durante o periodo da ditadura (1973-1984).

8 Em 1985, ao terminar a ditadura, o Ministério de Defesa concentrava 14% do gasto publico. No fim de 2009 o
orcamento de defesa nacional apenas chegava a 6%.
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uruguaia, que fundamenta as bases para superar ja o centenario raquitismo politico do
Ministério de Defesa Nacional, podendo ser essencial para o processo de redefinicdo das

relacGes civis-militares no Uruguai.

3.2 Consideragdes sobre o Ministério de Defesa (MDN) - Organizagcdo Administrativa
antecedente ao governo Vazquez

Como conjunto da Administracdo Central, o MDN sofre as consequéncias de muitas
décadas de um estilo de gestdo patrimonialista (GONNET, 2006), cuja logica segue critérios
pragmaticos, ou seja, de interesses em curto prazo, somados a uma cadtica politica de recursos
humanos.

Nesse contexto, a particularidade que merece destaque no MDN é o seu carater de
instituicdo militarizada. Dito traco surge a partir da Lei Organica das Forcas Armadas de
1974. No entanto, sua origem retoma a Lei Orgénica Militar de 1941.

Os arts. 9° ao 30° do Decreto-lei n°14.157 garantiram a onipresenga de oficias em
todas as hierarquias administrativas e em todos seus servi¢cos dependentes. Estabelecem que
seja 0s Comandantes Chefes das Forcas Armadas quem propde o preenchimento de ditos
cargos, prescrevendo qual grau que devem ocupar determinando o critério de sua distribuicao
entre as trés Forgas. Nesse sentido, o0 art.30 expressa que o0s efetivos dos organismos a que se
refere a presente lei sdo integrados pelo pessoal das distintas Forcas, em quantidades
proporcionais a seus respectivos efetivos em cada categoria.

De fato, o exercicio dos distintos cargos no MDN constitui um “destino” dentro da
carreira funcional e profissional do pessoal superior das Forcas Armadas. Assim, eles ficam
sujeitos a0 mecanismo de rotacdo permanente que caracteriza a carreira dos oficiais. Até a
aprovacao da Lei n°17.921, em novembro de 2005, os Unicos cargos politicos existentes eram
do Ministro e Subsecretario. Dita norma, habilitou a designacao pelo Poder Executivo de civis
para ocupar cargos de Diretor e Subdiretor Geral de Secretaria. O art.83 da Lei do Pressuposto
Nacional de dezembro de 2005 autorizou a criacdo dos seguintes cargos: Diretor Geral de
Recursos Humanos, Diretor Geral de Servigos Sociais, Assistente de Salde, Assistente
Letrado Adjunto, Conselheiro dos Institutos de Formagdo Militar e Subdirecdo Geral de
Secretaria. Esses agregaram ao Diretor Geral do Secretariado, antes reservado a um coronel
do exército e que, em 2005, foi convertido em cargo de confianca. Assim, pela primeira vez o

Ministério da Defesa podia contar com civis de sua confianga nos cargos diretivos.
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As competéncias e organizacdo do MDN estdo definidas, basicamente, na Lei
Organica das Forcas Armadas, assim como nos Decretos n°574 e 575/974 de 12/07/1974%.

Tal como se apresenta o organograma anterior, 0 MDN apresenta uma estrutura muito
horizontal. A méxima hierarquia é o ministro, de quem dependem diretamente 21 organismos
de diversos significados, desde os Comandantes Chefes de cada Forca até a Direcdo Nacional
de Meteorologia ou o Supremo Tribunal Militar.

O ndcleo de organismos denominado de “Administragdo Superior” compreende o
Gabinete do Ministério e a Direcdo Geral de Secretaria, organismo administrativo central e
comum a todos os ministérios uruguaios. Esta administracdo tem em seu corpo de
funcionérios, no primeiro nivel hierarquico, 17 oficiais — 11 da Direcdo Geral e 6 do Gabinete
— e que, por sua vez, dependem mais 19 oficiais.

O decreto-lei 14.157 define em seu art.13 que o Gabinete do Ministério é o 6rgao
auxiliar em matéria legislativa e juridica, cumprindo funcdes de secretaria. O art.14 indica que
a Direcdo Geral do Secretariado é o0 6rgdo coadjuvante do Ministro em matéria administrativa.
Essas duas formulas e sua posterior concrecdo a nivel institucional refletem uma concepc¢éo
acerca da funcdo MDN como condutor do setor. Porém, analisando a lista de competéncias
que lhe foi atribuido legalmente, contatamos que nédo existe um espaco central de elaboracéo e
planejamento estratégico global de politicas. Ou seja, 0 Ministro ndo conta com uma instancia
onde centraliza e processa informacdes relevantes sobre a elaboracdo de diretivas e planos
concretos sobre as tarefas que podem corresponder as Forcas Armadas e outras agéncias
estatais.

No que se refere ao planejamento e conducdo das atividades militares de defesa, a
legislacdo reconhece dois niveis: 0 conjunto e o especifico. Em rela¢do ao conjunto, o Estado
Maior Conjunto era o organismo formalmente encarregado dessas fungdes. Foi criado em
1973 como organismos de tutela do governo e a sociedade ndo chegando a cumprir mais que
tarefas de coordenacédo operativa entre as Forcas Armadas. Em relacdo ao nivel especifico, as
Forcas Armadas estavam encarregadas de formular e executar os planos de recrutamento,
instrugdo, mobilizacdo e apoio logistico (decreto-lei 14.747/77) E assim que a definicdo de
hipoteses de conflitos, doutrina, desenvolvimento territorial, meios utilizados, formagdo do
pessoal, etc., tem se realizado quase exclusivamente no nivel de cada Forca.

Através dessa rapida descricdo do MDN, antecedente ao governo Vazquez, podemos

concluir que os fundamentos legais de sua estrutura caracterizam-o como uma instituigéo

8 Ambos decretos emitidos pelo governo ditatorial redistribuem as atribuices e competéncias dos ministérios
existentes na época, regulamentando e completando o processo iniciado com o decreto-lei 14.218/74.
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historicamente militarizada. Isso porque esse esqueleto contribuiu para garantir aos militares
um importante e inconveniente nivel de autonomia na conducdo das Forgas Armadas e, com
isso, boa parte de politica de defesa. A esta situacdo também colabora a particular estrutura
organizativa e distribuicdo de tarefas que apresenta o MDN. Isto ¢, a “Administracdo
Superior” tem sido concebida simplesmente para levar alguns registros e controle formais, e
desempenhar funcBes auxiliares. Nao para elaborar politicas e exercer controle, questdes que
ficam a cargo dos organismos que supostamente sdo subordinados.

Além disso, a referida onipresenca militar tem fundamento na contradicdo com o
estabelecimento de uma carreira funcional no ministério e com a necessidade de capacitagdo e
especializacdo do pessoal civil sobre os temas de defesa nacional. Dessa forma, tende a
perpetuar como uma esfera em que o governo e a sociedade exercem limitada incidéncia

efetiva. Ou seja,

a militarizagdo do MDN retro-alimenta de fato o carater de ator passivo que
nessa esfera de governo desempenharam os atores civis/politicos. Tem
favorecido assim a persistente auséncia de um conceito e uma politica
explicita de defesa nacional, em particular na sua dimensdao militar
(GONNET, 2006).

A militarizacdo do MDN gera outros problemas de gestdo. Em primeiro lugar, o fato
de que os cargos burocraticos se convertem em destinos militares implica que ficam sujeitos
ao mecanismo de rotacdo permanente que caracteriza a carreira dos oficiais militares. Dessa
maneira, tem-se enfraquecida a capacidade de gerar especialistas em diferentes tarefas.

Em segundo lugar, quando os organismos militarizados tém competéncias que
escapam parcial ou totalmente do ambito estritamente castrense se acrescentam outras

dificuldades. Diego Gonnet expressou:

Por exemplo, no caso do Instituto Antartico; sdo os oficiais das Forcas
Armadas os profissionais mais adequados para desenhar a politica de
investigacdo cientifica que permita tirar 0 maximo proveito da presenca
uruguaia naquele continente? Ou invertendo a situacdo, é razoavel formar
um Oficial Superior para destinad-lo a dirigir um centro de reabilitagdo
equestre? E para destind-lo a uma Direcdo de Contabilidade? (informagéo
verbal)®.

Em terceiro lugar, o fato de que os funcionarios militares estejam submetidos
simultaneamente a um duplo sistema de hierarquias — funcional do organismo a que foram

destinados e o militar -, implica a possibilidade de que em algum momento eles podem entrar

% GONNET, entrevista cedida em fevereiro de 2013, na Universidade da Reptblica - Uruguai.
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em conflito. Parece evidente que a dupla dependéncia hierarquica ndo s6 é inconveniente sob
0 ponto de vista administrativo. Também, nas palavras de Diego Gonnet

resulta perigoso, sob o ponto de vista democratico, que no organismo
politico responsavel de administrar os instrumentos mais poderosos de
coacdo fisica legitima do estado, existam realidades juridicas que tornam
difusas e pontencialmente conflitivas as relagbes de dependéncia e a
facilidade e clareza da cadeia de comando (informacéo verbal)™.

3.3 O Ministério de Defesa Nacional no governo Vazquez

Anteriormente, ao inicio da gestdo do presidente Vazquez, o Ministério de Defesa era
considerado uma area particular muito sensivel. Para comanda-lo, Vazquez nomeou a Dr?
Azucena Berrutti que ficou na histéria como a primeira mulher a ocupar o Ministério de
Defesa Nacional. Suas caracteristicas pessoais e a marca de suas raras intervencdes publicas
converteram-na em uma das ministras mais populares do gabinete ministerial do presidente
Vazquez.

Durante o seu periodo de gestdo os assuntos correntes do ministério transcorreram sem
grandes sobressaltos. Ao aceitar o cargo, ela colocou como condi¢do: ficar no ministério por
no maximo um ano. Proclamou sua vontade de retornar a condicdo pacifica de avd. No
entanto, sua gestdo a frente do Ministério estendeu por trés anos deixando o seu cargo por
decisdo do presidente VVazquez no marco de uma ampla mudanga nos ministérios.

Talvez a razdo principal do presidente Vazquez em ter optado pela Sr? Berrutti para
assumir a frente do Ministério da Defesa possa ter sido para dar tranquilidade ao presidente
em uma area estratégia do Estado no sentido de ndo gerar transformacgdes que pudessem
agregar mais motivos de conflito aos gerados por sua intencdo de esclarecer os crimes
cometidos contra os direitos humanos na época da ditadura.

As dificuldades e desafio especificos, no Ministério de Defesa, associavam-se ao
desconhecimento e aos prejuizos mutuos resultantes da escassa participacao da Frente Ampla

na alta hierarquia da burocracia publica:

[...] a questdo militar tal como herdard o préximo Presidente inclui, Forcas
Armadas mal pagas, desnaturalizadas funcionalmente, com suas capacidades
operativas muito comprometidas e que arrastam a problematica dos Direitos
Humanos com carga de despretigio social tanto em relacdo a instituicdo
como também a seus membros. (GONZALEZ GUYER, 2004, p.61)

1 1dem.
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O Ministério de Defesa, no inicio do governo da Frente Ampla, continuava sendo o

Ministério que consumia mais recursos dentro da administracao publica central, representando

quase 1,5% do PIB do pais.
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Fonte: Elaborado com base nos dados do INE, BCU e CGN (Extraido de Gonzalez, J., Alonso, R. Gonnet, D. e Vera,
B. 2008, pag.42)

O gréfico anterior mostra a evolugdo descendente do orgamento do MDN desde a

volta da democracia. Apesar disso, no inicio do governo Vazquez, o MDN continuava sendo o

ministério com maior orgamento. Ja no final de seu governo, o Ministério do Interior acabou

superando o orgamento do MDN. Por outro lado, o MDN ainda concentra uma porcentagem

consideravel dos funcionarios da administragéo publica federal.

QUADRO I
N° de Funcionarios do MDN, Administragdo Central e Organismos do Art. 220
Inciso 31/12/2004 30/06/09
Cargos e Funcgdes Publicas | 229.454 241.517
no Estado’
N&o Funcionarios Publicos | 12.271 14.490
no Estado’
Funcionarios no Estado | 241.725 256.215
(Total Gral.)
MDN (Inc.03) 31.833 31.330
M. Interior (Inc.04) 26.782 28.080
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Poder Executivo 90.831 78.004

Orgs. Art.220 70.349 76.955

T Orgamentos, Contratos Permanentes; Eventuais e Outros

2 Estagios, Arrendamentos de Obra, Contratos de longo prazo e Outros

Fonte: extraido de Julidan Gonzalez com base no “Informe sobre Vinculos Laborales con el Estado (30/06/09)”, Oficina
Nacional de Servicio Civil.
(Ver:/lwww.onsc.gub.uy/gxpsites/Archivos/Publicaciones/InformeVinculos/InformeCOMPLETO.pdf)

A distribuicdo dos funcionarios em seu interior e sua evolugdo no periodo pode ser

verificada no quadro abaixo:

Quadro 1l
Distribuicao de Funcionario no MDN segundo Unidade Executora
Ne Unidade 03/12/04* 30/06/09%*
Executora

Direcdo Geral
001 ) 930 860
do Secretariado

Dir.Nal.Intel.do

221 190
003 Estado
Cdo.Gral.do
004 o 16.519 16.868
Exército
Cdo.Gral. da 6311 5 865
018 Armada ' '
Cdo. Gral. da
023 3.188 3.085
F. Aérea

D.N. Saude das

033 3.190 3.448
FFAA
D.N. dos
034 _ 116 114
Servicos

035 Aposentadorias 178




e Pensbes 187
D.N.
039 _ 248 178
Meteorologia
D.N. Aviacéo
041 Civil e 640 719
Inf.Aéreo.
TOTAL 31.550 31.330

Fonte: extraido de Julian Gonzalez com base de informacéo

*Dire¢do Financeira contavel do MDN

**Oficina Nacional de Servigo Civil, “Vinculos Laborales con el Estado (30/06/09)”

(http://www.onsc.gub.uy/gxpsites/Archivos/Publicaciones/InformeVinculos/Informe COMPLETO.pdf
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Finalmente, convém levar em consideragéo a distribuicdo dos gastos para mostrar que,

na realidade, a parte substancial do orcamento do MDN estd vinculada as retribuicdes

pessoais.

GRAFICO Il

5,93%

9,45%

13,08%

6,98%

64,56%

DISTRIBUCION DEL PRESUPUESTO DE DEFENSA
ANO 2004

O RETRIBUCIONES

B PART.NAT.SAL
EN FUNCIONAMIENTO

O GASTOS DE
FUNCIONAMIENTO

B SUMINISTROS

O INVERSIONES

Fonte: Ministério de Defesa

A distribuicdo do gasto dentro do Ministério permite compreender as razdes dos

problemas operativos e de equipamento das instituicbes militares. Quase trés quartos dos
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recursos do orcamento destinam-se a remuneracdes pessoais. Se ndo houver reformas
substanciais nas Forcas Armadas®, realidade sera impossivel de ser superada.

A escassez de recursos que o MDN atribui aos investimentos e ao funcionamento
explica que o equipamento militar seja escasso e muitas vezes obsoleto, além de apresentar
problemas na selecéo do pessoal em servicos estratégicos™.

Mesmo que os sistemas de armas e, em geral, os equipamentos militares séo
extremamente custosos, na Armada e na Forca Aérea 0s problemas derivados destas
limitacGes orcamentarias tém impacto mais agudo e, suas consequéncias para o0 exercicio de
soberania e seguranca do pais sdo significativas.

Para completar o diagnostico que encontrou o presidente Vazquez no MDN, devemos
fazer uma referéncia a forma em que se processou a reducdo orcamentaria iniciada, em 1985.
Na realidade, a transformacdo das Forcas Armadas em uma instituicdo hipertrofiada e
desnaturalizada em suas fung@es concretizaram-se na auséncia de defini¢gdes do governo sobre
missdes e estrutura das forgas.

Estes fendbmenos ndo sdo exclusivos das instituicbes militares. Caracterizam a
dindmica do funcionamento e reproducdo de todas as grandes organizacdes que tendem a
perpetuar sua existéncia, além de suas praticas e estrutura. Em tal sentido, a Armada navega e
protege escassamente as areas maritimas e fluviais, a For¢a Aérea ndo tem capacidade para
controlar o espaco aéreo nacional e a Artilharia Antiaérea do Exército apenas poderia
enfrentar por alguns minutos o ataque de algumas aeronaves de mediana sofisticagéo.

Esta realidade nos conduz a tecer algumas consideragfes sobre a participacdo do pais
nas missdes de paz da ONU. Em fevereiro de 2005, o Uruguai era a 9% no ranking de
contribuicBes de tropas para a ONU com 2.415 efetivos™. De fato, as missGes de paz
representavam a missdo mais importante das Forcas Armadas. Assim era determinado o
esforgo organizativo, logistico e de preparacdo para o emprego de forma rotativa ao redor de
10% de seu pessoal fora do pais.

Com efeito,

0 volume alcancado pela contribuicdo do pais nas Missdes de Paz das
Nacdes Unidas a partir dos anos 90, a forma em que se administram 0s
pagamentos das Nagdes Unidas por esse conceito e o destino dado a ditos
fundos, converteram-se numa missdo secundaria, definida pelas Forcas

%2 Como podemos observar no quadro 11, mais de 80% dos funcionérios do MDN est&o atrelados em cargos das
Forcas Armadas. Logicamente, uma alta porcentagem do restante dos funcionarios também sdo militares, ainda
que estejam atrelados a outras dependéncias.

® Principalmente no treinamento em tarefas que requerem equipamento de alto custo de aquisicdo e de
funcionamento.

% Ver: http://www.un.org/en/peacekeeping/contributors/2005/February2005_2.pdf
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Armadas como de apoio a politica exterior do pais, em virtual instrumento
ad hoc dirigido a amortizar baixos salarios do pessoal militar e financiar a
auto-gestdo das Forcas Armadas®™ (GONZALEZ GUYER, 2008, p.08-17).

O Uruguai optou pela modalidade de auto-sustentacdo de seus contingentes ficando a
cargo da ONU somente o reembolso dos gastos com a infraestrutura (comida, comunicacdes,
lavanderia, limpeza, alojamento, servico médico, munic¢des), com 0 equipamento mais pesado
(veiculos, artilharia, engenharia maior), além dos uniformes e armamento individual dos
efetivos. Ditos reembolsos calculam-se segundo critério padrdo e protocolo estabelecidos para
cada missao.

Alguns dados permitem esclarecer esta relagdo. Durante o ano de 2005, o Uruguai
recebeu quase 32,5 milhdes de dolares da ONU, somente pelo conceito de retribuicGes ao
pessoal. A cifra foi quase o equivalente a 15% do orcamento total do MDN do mesmo ano®.
Em agosto de 2009, a divida que a ONU tinha com o pais por sua contribuicdo nas missdes de
paz, ascendia a 45 milhGes de ddlares; 20 milhdes pela amortizacdo do equipamento mais
pesado e os 15 milhGes restantes pelo pagamento ao pessoal empregado durante os Gltimos
sete meses.

Neste sentido, o fenémeno recorda o ocorrido entre os anos 50 e em meados dos anos
70 em relagdo & Missdo de Cooperacdo Militar dos EUA®". Desta forma, os recursos gerados
pelas missdes de paz, igualmente aos recursos advindos dos programas norte-americanos de
assisténcia militar durante a guerra fria, resultaram funcionais para a velha pratica politica
uruguaia de ndo definir politicas militares e, tampouco, encarar seriamente as questdes sobre 0
orcamento militar. Mas além de suas diferengas, ambos compartilham do carater de
mecanismos ad hoc para prover certas necessidades das Forcas Armadas, aliviando o gasto na
defesa e evitando definigBes politicas explicitas do governo (GONZALEZ GUYER, 2008).

Com efeito, durante a guerra fria, o estado uruguaio, praticamente, delegou o0s custos

do reequipamento de suas Forcas Armadas® na cooperacao norte-americana®™ economizando,

% paradoxalmente, para 0 Ministério das Relagdes Exteriores, o Parlamento e a sociedade, as missdes de paz

eram um tema das Forcas Armadas.

% \/er: Gonzalez Guyer, J. Gonnet, D. y Arbestn, R. 2008,
Cap.VI:21(http://www.fcs.edu.uy/icp/downloads/prisfas/defensayffaa06.pdf).

" Em 1952, o Uruguai contratou uma Missdo Aérea dos EUA. Em 1953, assina um acordo de Cooperac&o

Militar com este pais e um Pacto Militar de carater secreto o qual explica as caracteristicas do equipamento que

0s EUA transfere ao pais sob a modalidade de empréstimo ou arrendamento, assim como a tranferéncia

doutrinéria e 0 assessoramento para as suas Forgas Armadas.

% Com isso também permitiu que seus militares fossem instruidos e doutrinados pelos EUA. Os manuais das

Forcas Armadas uruguaias, naqueles anos, eram simples traduc6es dos norte-americanos.

% Por uma analise da omissdo politica nas politicas de defesa em relagdo a cooperagéo militar norte-americana

durante a guerra fria e com a atual politica de participagdo nas missbes de paz da ONU ver:

http://www.fcs.edu.uy/icp/downloads/prisfas/InfoFinal_RESDAL_02-10-08.pdf (pags.8-17).
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dessa forma, seus proprios recursos para tal modernizacdo. A partir dos anos 90, uma vez que
os militares uruguaios dominaram os mecanismos de reembolso do Departamento das
MissBes de Paz da ONU, os pagamentos, além de melhorar as rendas do pessoal das Forcas
Armadas, serviram para renovar 0 equipamento e armamento, saldar certos gastos do
funcionamento e até financiar alguma infraestrutura.

Nos primeiros anos de governo da Frente Ampla, as principais preocupagdes que
pareceram orientar o Ministério da Defesa poderiam resumir-se em dois grandes assuntos: o
processo de “civilizagdo” do Ministério de Defesa ¢ o ordenamento do funcionamento
financeiro-contébil e burocratico-administrativo do mesmo.

As medidas dirigidas a “civilizar” no Ministério de Defesa, estiveram fundamentadas
na criacdo de certo numero de cargos de confianga na Secretaria de Estado e o inicio do
processo dirigido a eliminar a categoria do denominado “pessoal civil” equiparado ao militar
no Ministério, conforme expresso, anteriormente.

Esse processo fazia parte de uma estratégia de controle civil de alguns cargos
considerados importantes dentro do Ministério que historicamente estava nas maos dos
militares. Exemplo dessa inovacdo se deu pela mudanca na presidéncia da Direcdo Geral da
Secretaria do MDN, na qual era presidida sempre por um coronel do exército e passou a ser
controlada por um civil. Do ponto de vista administrativo trata-se de um cargo muito
importante, pois tem o poder de intervir nas outras dire¢es ou 6rgdos inseridos na burocracia
do MDN.

Em entrevista cedida pelo professor Julian Gonzéalez, percebemos que esse processo de
desmilitarizacdo do MDN fazia parte do programa de governo da Frente Ampla sobre a defesa
(2005-2010). Porém, nas palavras do nosso entrevistado Julidn Gonzalez:

0s principais idealizadores eram compostos por militares anti-golpistas,
presididos pelo Gral. Licandro e que nunca chegou a defender um Ministério
de Defesa independente das Forgas Armadas ou desmilitarizado; porque em
toda a sua vida ele nunca havia conhecido um ministério desmilitarizado. Na
realidade a proposta era “civiliza-lo”, porém nunca chegou a conceber um
ministério que ndo teria que estar mais sob a tutela da Lei Organica das
Forcas Armadas. Esta foi uma ideia que partiu dos civis participantes do

programa da Frente Ampla. (informagéo verbal)'®.

Sobre esse processo de desmilitarizacdo do Ministério de Defesa perguntamos a

entrevistada Azucena Berruti sobre as atitudes dos militares frente a esse processo. Ela

1% GONZALEZ GUYER, entrevista cedida em fevereiro de 2013 na Universidade da Republica — Uruguai.
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expressou que ndo houve grandes traumas, somente dois de dezesseis Generais decidiram
passar a retiro pela decisdo. Os demais se mantiveram em suas funces.

Outro entrevistado, o ex-Ministro da Defesa José Bayardi afirmou que

quando o mando politico ndo assume, 0 mando militar vai assumir, é uma lei
da fisica [...] uma coisa é certa, 0 mando é do poder politico e isto é que
devemos fazer os militares entenderem; e que eles tem a funcdo de

assessorar 0 poder civil; as decisdes sdo civis e as estratégias e taticas sdo

militares. (informagao verbal)'®".

192 Guillermo Cedrez, a atitude da Ministra tinha o

Para o presidente do Centro Militar
objetivo de desmantelar as Forcas Armadas. Para ele, a ministra Azucena mantinha um nivel
de confrontagcdo muito grande com as Forcas Armadas e que “ela ndo estava apta a ocupar
esse cargo [...] os politicos devem manejar seus cargos de acordo com a missdo lhes dada
através da Constituigdo™ (informacéo verbal)'®.

Dessa forma, percebemos que os cargos criados trouxeram pouco impacto real, ndo
existindo grandes reacOes por parte dos militares, apesar de entenderem que 0s civis ndo tém
capacidade de decidir ou participar dos assuntos que envolvem a defesa ou as Forgas

Armadas. Para Julian Gonzélez,

durante esse periodo, comecou implementar mudancas sobre a interpretacdo
da Lei da Caducidade e, consequentemente a investigar o tema referente aos
direitos humanos; entdo a preocupacdo dos militares estava centralizado

nessa questdo e ndo em relacdo a criagdo dos novos cargos. (informacao

verbal)'®.

Além disso, os civis designados para ocupar 0s cargos diretivos ndo tinham muito
conhecimento do préprio MDN e sobre as Forcas Armadas, acabando por neutralizar tais
mudancas. Na realidade, as mudancas comecaram a surtir efeito no governo de Mujica. O
primeiro Ministro da Defesa do governo José “Pepe” Mujica, Luis Rosadilla designou “gente
com um pouco mais de conhecimento sobre os temas militares ¢ de defesa”. Podemos citar o
Gral. Jer6bnimo Cardoso que se tornou Diretor das RelagOes Internacionais, cargo criado no
governo Mujica e que logrou cortar a autonomia militar em tudo que estava relacionado com
as relacdes internacionais.

Por causa dessa despreparo civil, ha certa reserva por parte dos militares em relacéo

aos primeiros lidarem com o tema militar e de defesa. Por isso, é racionalmente viavel um

%1 BAYARDI, entrevista cedida em fevereiro de 2013 na cede do Parlamento uruguaio.

192 |nstituicdo dos militares retirados

103 CEDREZ, entrevista cedida no Centro Militar - Uruguai em fevereiro de 2013.

104 GONZALEZ GUYER, entrevista cedida em fevereiro de 2013 na Universidade da Republica — Uruguai.
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militar respeitar muito mais a sua hierarquia militar (com ampla experiéncia e vivéncia em
relacdo ao tema) do que um ministro que, na melhor das hipéteses, vai estar no cargo no
maximo por cinco anos. Esse problema é constante. Como aceitar as ordens de um ministro
gue vai ocupar um cargo por um tempo relativamente pequeno? Nesse sentido, € muito dificil
0s militares respeitarem essa hierarquia em detrimento ao seu comandante. Trata-se de um
problema da burocracia do Estado. Sempre que tem uma burocracia especializada a certa
resisténcia ao controle politico.

Em relacdo a questdo orcamentaria, a Ministra Azucena Berrutti colocou em pratica
um processo de racionalizacdo dos gastos do ministério, ou seja, limitar os recursos que 0
orcamento publico dedicava ao ministério e aperfeicoar o seu uso. Como tentativa de ter
maior controle sobre a gestdo financeira do Ministério da Defesa foi criado, com carater de
cargo de confianca politica do Ministro, a figura do Diretor Geral de Recursos Financeiros.
Uma medida necessaria, porém insuficiente para modificar a realidade da gestdo financeira do
setor de defesa, dada a sua complexidade, diversidade e significativo volume. Dessa forma,
ainda hoje, sdo os Estados Maiores das Forcas Armadas que, na realidade, elaboram e
implementam as politicas, o plano de gestdo e a utilizacdo dos recursos financeiros.

Nessa area, um passo significativo foi a intervencéo da Auditoria Interna da Nag&o'®
no Servico de Intendéncia e 0 Comando Geral do Exército. Foi a primeira vez que Auditoria
realizou uma investigacdo nas Forcas Armadas. Um dos seus objetivos foi apurar como se
administrava o dinheiro proveniente dos pagamentos das Nag¢des Unidas em retribuicdo pela
participacdo de contingentes nacionais nas missdes de paz. Como consequéncia da
auditoria'®, ditos fundos deixaram de ser administrados pelo Comando Geral do Exército e
sua gestdo foi transferida diretamente ao Ministério de Defesa. A decisdo deve vincular-se,
entre outras coisas, ao consideravel volume dos pagamentos que a ONU realiza no Uruguai
por sua contribuicdo nas missdes paz. Devemos esclarecer que a modalidade com que se
manejavam esses recursos desde os principios dos anos 90, era conhecida pelo conjunto do
sistema politico. Qualquer pessoa bem informada conhecia que ditos fundos nunca
ingressavam nas contas publicas e que sua gestao se realizava fora do orgamento.

Existem algumas estimativas que 0s recursos com o desgaste do equipamento e a

“autossuficiéncia operativa” — mobiliario, agua, alimentos, elementos para alojamento, etc. —

1% Organismo dependente do Ministério da Economia, datado de autonomia técnica e dedicado a auditar o uso
de recursos adequado a administragdo e transparéncia.

1% O Tribunal de Contas também realizou, pela primeira vez na histéria, uma investigacéo nas Forcas Armadas.
Ambos organismos concluiram que o manejo do dinheiro auditado era pouco profissional e irregular, ainda que
ndo detectaram manejos dolosos.
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chegam a 30 milhdes de dolares. Se levarmos em consideracdo tal estimativa, ela chega a
aproximadamente 30% do orcamento anual total do Ministério de Defesa Nacional.

Dessa forma, as auditorias criaram uma novidade significativa:

os auditores podiam ingressar e trabalhar tanto no Servico de Intendéncia
como no Comando Geral do Exército. Foi facilitado o acesso a informacao.
Inclusive puderam realizar um balanco ao caixa forte do Comando Geral e
estabelecer que ali se acumulavam trés milhGes de ddlares, em suspeita de
atrasos nos pagamentos de retribuicbes pessoais do pessoal separado ao
servico das Nacdes Unidas (GONZALEZ GUYER, 2011).

3.4 O rejuvenescimento do generalato
Uma das grandes mudancas empreendidas pelo presidente Vazquez foi ao
rejuvenescimento do generalato. Essa ideia iniciou no Ministério de Azucena Berrutti através

de um encontro que se sucedeu entre o ex-presidente Sanguinetti e 0 comandante chefe do

exército Tte. Gral. Carlos Diaz. O entrevistado Julidn Gonzalez nos conta o acontecido:

Numa manha a ministra Azucena recebe o jornal em sua casa e fica sabendo
gue o comandante chefe do exército havia reunido, juntamente com alguns
generais, com o ex-presidente da Republica Julio Maria Sanguinetti para
comer um assado na residéncia do comandante chefe fora de Montevidéu
sem haver pedido autorizacdo para a ministra Azucena. Azucena chama
Tabaré que estava pescando em um iate do comandante chefe da Marinha
em Cabo Pol6nia. Azucena consegue comunicar a Vazquez o sucedido e o
presidente pergunta para a ministra o que deveriam fazer. E ela disse que iria
destitui-lo. O comandante perdeu todos os seus poderes em um ato de
“azucenasso”. Era um comandante conservador da velha guarda do exército
e que tinha muito prestigio e autoridade dentro das Forcas Armadas

(informagéo verbal)'’.

E o presidente Vazquez em uma decisdo inedita nomeia o general mais jovem - Jorge
Rosales - como Comandante Chefe do Exeército. E mesmo quando ainda era coronel foi
ascendido relativamente jovem para general, sendo que ndo estava na primeira linha para
ascender a mais alta hierarquia na cadeia militar.

Historicamente o presidente tem o poder de promover coroneis e generais, porém,
neste caso rompeu com todas as tradicdes. Essa possibilidade foi gerada por causa da
derrogacgdo de um artigo da Lei Orgénica das Forcas Armadas na qual obrigava o presidente a
eleger entre o terco superior dos coronéis com qualificacdo para ascender a general. Com a
supressdo de tal lei, criou-se a possibilidade do presidente nomear qualquer oficial que estive

apto a ascender ao cargo de general.

97 GONZALEZ GUYER, entrevista cedida em maio de 2013 na Universidade da Republica — Uruguai.
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Acreditamos que fazia parte de uma estratégia para uma renovacdo geral, ja que a
estrutura das Forcas Armadas tem sua piramide mais cheia no seu apice do que em sua base
(tem mais coronéis do que soldados). Percebemos, através das entrevistas, que 0s proprios
militares dizem que com boa conduta e tempo os militares ascendem com certa facilidade ao
cargo de coronel. Por isso, se produz uma grande acumulacdo de coronéis que fica por muito
tempo nessa hierarquia antes do retiro. Na realidade, depois de cinco ou seis anos no gral de
coronel, se por alguma razdo os coronéis tém certeza de que ndo tem jeito de ascenderem ao
grau de general, passam ao retiro com o soldo (vitalicio) dessa hierarquia.

N&o optando em nomear 0s coronéis do tergo superior (0s mais antigos) o presidente
Vazquez, nas entrelinhas, expressou que esses coronéis mais velhos nunca poderiam ser mais
generais. Sem expectativas de ascenderem a generais durante os cinco anos de governo, por
razdes regulamentares (chegado ao limite de anos na hierarquia) passariam a retiro.

Por outro lado, a racionalidade desse procedimento estava em afastar das altas
hierarquias os oficiais mais antigos possivelmente “contaminados” pela ditadura militar.
Apesar das mudancas serem pouco significativas em relacdo a formacdo militar, nas palavras

do professor Julian Gonzalez,

0S jovens generais tinham um pensamento um pouco diferente em
comparacdo aos antigos, na medida em que eles ndo vivem em uma caserna
isolada de todos, eles vivem em sociedade, esta que mudou muito, Portanto,

0S mais jovens sa0 um pouco mais propicios a mudar do que 0s mais antigos

(informacéo verbal)'®,

Esse poder que o presidente tem em maos vem desde os principios do século XX. O
que difere o Uruguai de muitos outros paises € que o mando superior das Forcas Armadas é
colegiado, ou seja, o presidente da RepuUblica atua junto ao Conselho de Ministros ou em
acordo com o mesmo. Essa maxima é muito importante para o presidente ja que trata-se de
uma forma dele se proteger gerando a possibilidade do presidente ndo se confrontar
diretamente com o Comandante Chefe. E se gerar alguma confrontacdo o presidente tem a
possibilidade de destituir algum ministro e nomear outra, preservando assim a sua imagem.

Nesse sentido, o entrevistado Julian Gonzalez disse que,

antes de Azucena ser ministra conversei com ela e disse para ela ndo deixar
0 presidente VVazquez trabalhar diretamente com os militares por uma razédo

1% GONZALEZ GUYER, entrevista cedida em maio de 2013 na Universidade da Republica — Uruguai.
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simples: os militares poderdo dizer que o presidente disse isso ou aquilo
podendo gerar problemas para ele (informacéo verbal)'®.

Antes da ditadura militar havia a possibilidade dos militares ascenderem por concurso,
desde que cumpridos os requisitos para tal (antiguidade e méritos). No periodo da ditadura
militar eliminou-se a ascensdo por concurso fato ndo modificado nos governos democraticos
pos-ditadura, inclusive no governo da Frente Ampla. E a razdo para isto é simples: porque a
ascensdo por concurso pode gerar a possibilidade de chegar ao grau de general um militar que
ndo vé& com bons olhos o governo frente amplista, ou seja, ndo se cria 0 vinculo com o
presidente j& que o militar ndo vai ascender por causa daquele e sim pelos seus méritos e

antiguidade.

3.5 O processo de Anistia: Antecedentes ao governo Vazquez

Antes de entendermos as principais mudancas empreendidas no governo Vazquez em
relacdo aos individuos que cometeram delitos contra os direitos humanos na época da
ditadura, trataremos de relatar um breve histdrico sobre o processo de anistia e as politicas de
memoria que antecederam o governo do presidente Vazquez.

Tal contexto inicia-se com a cria¢do, em 1985, da “Comissdo Investigadora sobre a
Situacdo de Pessoas Desaparecidas e Fatos que a Motivaram”. Esta comissdo apresentou um
relatério a Suprema Corte uruguaia, relatando que 160 pessoas haviam morrido devido a
violéncia empreendida pelo Estado na época da ditadura. O resultado ndo foi satisfatorio,
visto que os trabalhos realizados por seus membros destinaram-se exclusivamente a questdo
da identificacdo de desaparecidos politicos.

Também foram elaboradas duas leis para tratar das violagfes: a Lei de Anistia (Lei n°
15.737 de 1985) e a Lei de Caducidade (Lei n° 15.848 de 1986). A anistia uruguaia perdoou
todos militantes envolvidos em crimes politicos, comuns e militares cometidos no pais a partir
de 1962. Por sua vez, a Lei de Caducidade, foi aprovada como parte de um acordo que, em
nome da transicdo e da ordem, caducara o direito de punir os setores sustentaculos do golpe
militar. Voltaremos a analisa-la em momento oportuno.

Em 2000, foi criada, pelo presidente Jorge Batlle, uma “Comissdo da Verdade”,
chamada oficialmente de “Comissdo para a Paz”. A Comissdo tinha como o0bjetivo

fundamental estabelecer que:

109 1dem.
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Se entende necessario para consolidar a pacificagdo nacional e selar para
sempre a paz entre 0s uruguaios, dar 0s passos necessarios para determinar a
situacdo dos presos desaparecidos durante o regime de fato, assim como dos
menores desaparecidos em similares condi¢cdes (MIRANDA, 2009, p. 33).
Inicialmente a Comisséo tinha previsdo de atuar durante um periodo de 120 dias.
Porém, seu prazo de funcionamento foi ampliado. No relatério final, fim do governo de Jorge
Batlle, foi sugerido ao governo que fosse revisada a legislacdo de forma que os crimes de
tortura, genocidio e desaparecimento forcado fossem integrados a legislacdo nacional
uruguaia (BRASIL, 2010, p. 50-51).
Porém, na prética o relatério emitido pela Comissdo pouco serviu de base nos
trabalhos posteriores empreendidos pelo governo do presidente Vazquez. Dessa forma, salvo
algumas excecOes, o conteldo do relatério somente serviu para retomar o que ja se sabia.

Nesse sentido, Pablo Galain Palermo (2009, p. 411) constata que:

Com a criacdo da Comissédo para a Paz [...] se procura ‘a paz da alma’ e se
pretende oferecer infomacg&o veridica e oficial as vitimas para cumprir com
os principios do direito a verdade e a reparacdo, assim como reconstruir a
memoria coletiva. No entanto, essa informacdo se limitou aos sistematicos
crimes de tortura praticados indiscriminadamente a todos os presos durante a
ditadura. Além disso, a Comissdo para a Paz ndo teve poderes para
determinar responsabilidades nem para investigar, porque a verdade oficial
coletada € parcial e, portanto, ndo tem nenhuma capacidade para concluir a
transicéo.
3.6 A Lei de Caducidade da Pretensao Punitiva — Uma nova interpretacao

A lei da Caducidade'*® foi aprovada em 1986, num ambiente de grande apoio do
presidente Sanguinetti e uma oposicéo (naquela época o Partido Nacional) dividida.

Em seu primeiro artigo, declara-se nulo a pretensdo punitiva do Estado em sancionar
penalmente os crimes cometidos contra os direitos humanos no periodo da ditadura militar. O
artigo 4°, motivo da nova interpretagdo, estabeleceu que todas as dendncias devem passar pelo
executivo, para este enquadrar ou ndo na lei da caducidade, sendo funcdo exclusiva do
presidente. Até o governo do presidente Vazquez, o executivo ndo empreendia nenhuma
apuracdo de denudncias sobre os crimes cometidos contra os direitos humanos no periodo da
ditadura.

Quando se retine o congresso da Frente Ampla antes das eleigdes em 2004 a decisdo

foi comprometer-se a ndo revogar a Lei da Caducidade e sim empreender uma nova

119 Basicamente, ela estabelece que o Poder Judiciario, antes de iniciar as apuracdes em casos de denincias
contra militares e policiais suspeitos de cometer delitos contra os direitos humanos durante a ditadura, deve
consultar o Poder Executivo. Este investiga a denuncia e se considerar pertinente, habilita a intervengdo do Poder
Judiciério.
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interpretacdo da mesma, como foi feito por Tabaré Vazquez. Na realidade, essa nova
interpretacdo simplesmente seria colocar o artigo 4° em pratica, no sentido de apurar as
dendncias contra os direitos humanos. Além de apurar as denuncias, o presidente Vazquez
acabou punindo muitos civis e militares ndo os enquadrando na Lei da Caducidade da
Pretensdo Punitiva.

Porém, essa decisdo ndo foi simples, sendo motivo de grande debate no congresso da

Frente Ampla. Nas palavras do professor Julian Gonzalez:

A decisdo no congresso da Frente Ampla antes da eleicdo de 2004 foi
dividida, raz&o pela qual se adotou essa posicdo néo radical [...] teve carater
eleitoral, ou seja, demonstrando ndo desenvolver uma mudanca t&o radical
que poderia gerar consequéncias eleitorais (informagéo verbal)**.
Havia uma divisdo clara dentro da Frente Ampla sobre como se posicionarem frente a
Lei da Caducidade, principalmente entre os Tupamaros e os Comunistas. Os primeiros se
posicionaram a favor da revogacdo e os Ultimos favoraveis a anulacdo da lei*'?. Podemos
explicar posi¢do dos primeiros pela propria experiéncia que tiveram na luta armada e
clandestina durante a ditadura militar. Eles tinham a convic¢do de que tudo que fizeram néo
era “gratis” e que teriam consequéncias como a prisdo, tortura e até a morte. Por isso,
acreditavam “que participaram de uma guerra que se passaram muitas coisas € com o seu fim,
todos deveriam caminhar para adiante” (entrevista cedida pelo Ministro da Defesa Eleutério
Fernandez Huidobro em fevereiro de 2013). E 6bvio que ndo podemos comparar a atuagio do
Estado utilizando o seu poder de policia contra a guerrilha clandestina em prol de objetivos
populares, mas na frente de batalha todos os lados atiraram.
O restante da esquerda que ndo tinha participado da guerrilha, inclusive o Partido
Comunista, ndo chegou a desenvolver essa mesma ideia, mesmo vivendo por muito tempo na

clandestinidade. Nas palavras do professor Julian Gonzalez

Quando eu converso com um comunista que ficou preso com eu, me dou
conta que sinto que somos distintos. E esse problema est4d em todo tema da
Lei da Caducidade. E o que me interessa nesse contexto é o tema da verdade,
ou seja, 0 que se sucedeu, o resto, que vdo ser presos ou ndo, eu ndo
interesso [...] eu ndo tenho nenhum rancor pessoal com os militares '**

(informagéo verbal)™.

111 GONZALEZ GUYER, entrevista cedida em fevereiro de 2013 na Universidade da Republica — Uruguai.

12 Aqueles que defendiam a revogacdo da lei acreditam que até a sua revogacdo ela tinha produzido todos os
seus efeitos juridicos, inclusive os efeitos da prescri¢do. Ja com a anulagdo, entende-se que a lei nunca existiu. E
como nao existiu ela ndo produz efeitos juridicos (ndo ha prescri¢éo do delito).

3 0 professor Julian Gonzalez foi um tupamaro sendo preso e torturado durante a ditadura militar.

14 GONZALEZ GUYER, entrevista cedida em fevereiro de 2013 na Universidade da Republica — Uruguai.
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Em 2009, a Lei da Caducidade foi submetida a consulta popular e, novamente, foi
reafirmada pela populagédo. Na realidade, o referendo era para definir se os delitos cometidos
na época da ditadura militar eram ou ndo considerados de lesa-humanidade. Se fossem
considerados de lesa-humanidade ndo seriam prescritos. A intencdo do governo era, através
do plebiscito, modificar a Constituicdo e inserir um texto expressando que os delitos de lesa-
humanidade ndo eram passiveis de prescricao.

O que prevaleceu foi a interpretacdo de que tais delitos ndo eram de lesa-humanidade
e, consequentemente, poderiam ser prescritos. Por isso, no governo Mujica (2012) foi criada
uma nova lei para gerar a possibilidade de enquadrar alguns delitos como sendo de lesa-
humanidade'*®. Essa mudanca foi empreendida porque os delitos cometidos na época da
ditadura estavam prescrevendo, acabando com qualquer possibilidade de punigédo por parte do
Estado.

Esse fato gerou rusgas muito sérias entre a Frente Ampla, a tal ponto do entdo Senador
da Republica Eleutério Fernandez Huidobro renunciar ao seu cargo como forma de protesto
com a aprovacdo dessa nova lei. Para ele, a base aliada estava violando o direito de dois
plebiscitos populares e que, por isso, provavelmente iria ser declarada inconstitucional pela
Suprema Corte de Justica do Uruguai. Em entrevista cedida, o Ministro da Defesa Huidobro

expressou-se da seguinte forma:

Em 1989 eu era favoravel a revogacao, perdemos o plebiscito; em 2009 a lei
também ndo foi revogada. E agora votou uma lei que vai ser declarada
inconstitucional. E ademais, estamos violando a consulta popular. A lei para
mim é uma merda, porém consultamos duas vezes o0 povo. Para que vocé
chama o povo se vocé nado obedece? (grifo nosso).

[...]

A lei é uma merda, o problema é derroga-la por plebiscito, ja perdemos
anteriormente e deixamo-la mais forte, sdo problemas taticos. E na segunda
oportunidade era evidente que irfamos perder. O povo ndo quer remoer o
passado, querem virar a pagina. Creio que devemos continuar investigando,
porém temos que ouvir a maioria da populagdo. Quero caminhar para
adiante, como também o proprio presidente, sem deixar de continuar
investigando a busca pelos desaparecidos. Agora foi aprovada uma lei que,
em teoria, habilita continuar com as investigacfes e anula prescri¢fes de
delitos. Em termos juridicos existem muitos recursos de
inconstitucionalidade da lei criada. Eu renunciei ao senado porque
estavamos cometendo um erro politico; estdvamos eliminando para o futuro
0 instrumento do plebiscito, jA& que estdvamos aprovando uma lei que

questionava uma decisdo popular (informacéo verbal)™*°.

15 De certa forma, essa nova lei acabaria anulando alguns preceitos da Lei da Caducidade da Pretens&o Punitiva.
118 HUIDOBRO, entrevista cedida em fevereiro de 2013 no Ministério da Defesa do Uruguai.
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Esta visdo é corroborada pelo Centro Militar, no qual, através de seu presidente
Guillermo Cedrez afirmou que a nova lei criada no governo Mujica ¢ inconstitucional “porque
tem aspectos juridicos que séo contra o Direito Constitucional, como ndo respeitar 0s prazos
estabelecidos para a prescri¢do dos delitos”.

Com a nova lei, o presidente da Republica perdeu o poder analisar se um delito é
enquadrado ou ndo na Lei da Caducidade, agora isso € funcdo da justica.

Vale ressaltar, que no governo Vazquez houve uma nova interpretacao do artigo 4° da

Lei da Caducidade ndo sendo revogada ou mesmo anulada, no periodo de seu mandato.

3.7 Propostas para um novo olhar sobre a Defesa Nacional: o Debate Nacional sobre a
Defesa

Com o0 objetivo de criar um campo de discussdo e debate sobre o tema militar e de
defesa o presidente VVazquez em 2006 colocou em pratica um debate nacional com ampla
participacdo da sociedade civil e do meio militar. O Debate Nacional foi estruturado da
seguinte forma: dois seminarios, um nacional e outro internacional que eram abertos ao
publico. O seminario internacional teve a participacdo de militares de paises do exterior. Nas

palavras do entrevistado José Bayardi

académicos do Brasil, Argentina, Venezuela, Portugal, Espanha e Africa do
Sul. Portugal e Espanha por cauda da proximidade cultural e porque esses
dois paises tinham passado por uma ditadura e estavam passando por uma
transformacdo de suas Forcas Armadas. Porque a Africa do Sul? A
integracdo das Forgas Armadas com as minorias negras. Foram convidados

militares da Alemanha e dos EUA que ndo compareceram (informacéo

verbal)*'’.

Além dos seminarios, o debate foi composto por cinco mesas tematicas**® de debates
com reunifes semanais de julho a dezembro de 2006. Elas estavam integradas por
representantes militares, académicos, representantes das forcas sociais, representantes dos
ambitos institucionais, periodistas™, etc.

Nas palavras do ex-Ministro da Defesa e um dos principais idealizadores do debate

José Bayardi,

T BAYARDI, entrevista cedida em fevereiro de 2013 no Parlamento uruguaio.

118 As mesas foram divididas em: Defesa Nacional, Politica exterior e defesa, Ministério de Defesa, Forgas
Armadas e Justica Militar.

19 Ficou acordo que os periodistas ndo poderiam fazer nenhuma referéncia as discussées dentro das mesas
tematicas. Os militares também poderiam se expressar com tranquilidade, pois era assegurado 0 anonimato
pablico. Eles também ndo poderiam sofrer san¢6es dentro das Forgas Armadas.
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toda a discussdo estava voltada para a criacdo da Lei Marco de Defesa, mas
gue havia um outro interesse que era meu [..] queria tentar ganhar a
confianca dos distintos setores da sociedade. Foi convidada a participar do
debate a associacdo das maes dos desaparecidos, que participaram sempre;
foram convidados os delegados do servico de paz e justica que é um servico
laico e vinculado aos direitos humanos [...] Eu presidia todas as secdes; o
grande objetivo era a criagdo da Lei Marco de Defesa, mas também abrir a
discussdo para os distintos setores da sociedade; académicos e militares.
Convidamos empresarios e trabalhadores e eles disseram: para que participar

de uma discusséo sobre a defesa? Temas militares s6 para militares, esse era

0 pensamento (informacéo verbal)'®.

A Lei Marco de Defesa surgiu a partir do Debate Nacional sobre a defesa colocado em
pratica em 2006. Como ja afirmado, o tal debate foi dividido em segmentos e um deles
tratava-se da lei de defesa. Nesse segmento, foram criadas cinco mesas tematicas de debate
para tratar dos temas que deveriam gerar as bases para um projeto de lei sobre a defesa
nacional. As decisfes consensuais eram documentadas e, se necessario, estabeleciam
propostas alternativas para as questdes sem acordo. Do ponto de vista dos contetdos utilizou-
se como fundamento a reforma da lei de defesa da Espanha e da Argentina.

Na pratica, a Lei Marco de Defesa ndo gerou significativas mudancas sobre as Forcas
Armadas e 0 MDN, ja que foi aprovada no final do mandato do presidente Vazquez. Ela foi
levada ao parlamento em 2007 sendo discutida por aproximadamente um ano em cada casa.
Durante essas discussdes houve uma modificagdo muito importante em relacdo ao projeto
original. Trata-se do desenvolvimento de uma estratégia conjunta entre os Comandos das
Forcas Armadas, do ponto de vista militar.

O presidente Vazquez e Ministra da Defesa Azucena tinham receio sobre essa
mudanca, defendendo o projeto original. Na realidade, afirmou o entrevistado José Bayardo,
“a palavra conjunta gerava receios, pois se remetia a época da ditadura quando os militares
haviam desencadeado as For¢as Conjuntas para reprimir a oposi¢ao”.

As divergéncias sobre esse tema era grande entre a base aliada. Quando o projeto
chegou ao senado o Ministro da Defesa ja ndo era a Dr2 Azucena e sim o Ministro Bayardi, no
qual acabou defendendo a modificacdo do projeto original. Para o entrevistado José Bayardi

essa modificacdo

foi uma reforma relativamente estrutural que foi 0 marco para se modificar a
atuacdo das Forcas Armadas no Uruguai; porém para isso se concretizar vai

120 BAYARDI, entrevista cedida em fevereiro de 2013 no Parlamento uruguaio.
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durar anos. Nos EUA a atuacdo conjunta foi planejada depois da Guerra do
Vietnd, mais ainda em 2002 havia reservas (informacao verbal)'?.

O projeto foi votado com essa modificacdo e aprovado nas duas cameras. Porém o
presidente VVazquez acabou vetando o artigo referente a agdo conjunta das Forcas Armadas. O
entrevistado Bayardi expressou que o0 presidente imp0s 0 veto sem avisar e que gostaria de
saber como surgiu o veto, acreditando participar desse conchave o seu sucessor no Ministério

da Defesa'?

. Nas palavras de Bayardi, “a Frente Ampla tem suas diferengas, eu sou da Frente
Artiguista e a Azucena e Gonzalo Fernandez sdo do Partido Socialista”. Bayardi acredita que
0 veto poderia estar relacionado com uma reunido que tiveram alguns militares do exeército
com o Ministro Gonzalo Fernandez, na qual expressaram o seu descontentamento com a nova
configuracdo nas operagdes militares: “os militares lhe disseram que como poderia avangar
nas operacGes conjuntas sendo que um oficial do exército poderia se subordinar a um general
que ndo fosse do exéreito™?2,

Na pratica essa nova configuracdo das operacdes militares esta associado a uma agao
compartilhada entre os Comandos, apesar de cada Forca ainda manter a sua propria logistica,
inteligéncia, comunicacéo, educacéo, etc.

Os parlamentares da base aliada disseram que ndo iriam vetar, pedindo para o
presidente Vazquez retird-lo. O presidente disse que ndo iria retirar, porém se a base
parlamentar quisesse levantar o veto poderia fazer que ele néo iria se opor. Assim, o veto foi
levantado, sendo a lei aprovada por unanimidade no parlamento uruguaio, no final do
mandato do presidente Vazquez.

Dessa forma, foi criada a Lei Marco de Defesa que gerou o Estado Maior de Defesa
(ESMADE), no qual o seu comandante tem a responsabilidade por todas as operagdes
militares, podendo ser nomeado pelo presidente da Republica um General de qualquer uma
das armas?*. Basicamente, a instrumentalizagdo da Lei Marco esta se sucedendo no governo
Mujica, principalmente no que se refere a criagdo do Estado Maior de Defesa Nacional, um
organismo vinculado ao Ministério de Defesa. Trata-se de um instituto que tem a funcgéo
primordial o assessoramento sobre os temas militares e de defesa, além de desenvolver uma

doutrina de operagdes conjuntas, responsabilidade sobre as missfes de paz, ter o controle

121 BAYARDI, entrevista cedida em fevereiro de 2013 no Parlamento uruguaio.

122 No perfodo de governo de Vazquez foram trés os ministros da defesa: Azucena Berrutti (2005-2008), José
Bayardi (2008-2009) e Gonzalo Fernandez (2009-2010).

12 vale ressaltar que o Chefe do Estado Maior, responsavel pela coordenagdo das operaces militares, poderia
ser um general de qualquer uma das armas.

124 £ Importante afirmar que, no Uruguai, o presidente tem o mando superior das Forgas Armadas juntamente
com o Ministro da Defesa.
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sobre as Forcas Armadas em operacdo e etc. Porém, o processo € lento. No Uruguai o
Comandante das Forcas ndo sé tem que manter-se em condi¢des de operar a sua forca
especifica, mais também ser responsavel pelas operacdes. JA a doutrina das operacdes
conjuntas o0 Comandante Chefe perde o seu poder operativo, vez que passa para o Estado
Maior de Defesa essa atribuicdo. Por isso, € um processo que exige tempo e adaptacdo das

trés forcas em atuarem sob esses novos conceitos.

3.8 A Lei Marco de Defesa: andlise sobre as principais mudancas

Quando aos seus contetudos, em primeiro lugar, vale destacar que a Lei Marco de
Defesa inclui algumas defini¢des politicas primordiais em matéria de defesa e relacdes
internacionais que nunca haviam sido adotadas explicitamente e formalmente pelos
organismos politicos. Pelo contrario, até entdo havia sido as Forcas Armadas que, ante a
necessidade de desenhar seus planos militares, elaboravam ditas defini¢cGes. Assim, a Defesa
Nacional passou a ser conceituada como uma politica pablica, enquanto direito e dever dos
cidaddos. Dessa forma, se reafirma que a politica de defesa tem outras dimens@es além da
militar. E que a mesma, ndo é responsabilidade exclusiva das Forcas Armadas ou do
Ministério da Defesa, mas que na sua execucdo e planejamento devem intervir outros
organismos do Estado, inclusive a sociedade civil.

De forma coerente, a lei propde a criacdo de novos organismos para cumprir essa
divisdo de responsabilidades. Em particular, foi instaurado o Conselho de Defesa Nacional
(CODENA), espécie de gabinete ministerial especifico para tratar sobre os temas de defesa. O
mesmo € presidido pelo Presidente da RepuUblica e integrado pelos ministros da Defesa
Nacional, Interior, Relacdes Exteriores e Economia e Financas. Também o CODENA pode
convidar qualquer autoridade da administragdo publica que considerar pertinente para tratar
tal temética. Esse organismo, eminentemente politico, tem a funcdo principal de delinear a

politica de defesa nacional. Apesar disso, nas palavras do professor Julian Gonzalez,

O Conselho de Defesa vai se reunir para definir a politica de defesa nacional
a partir de um documento que esta sendo principalmente elaborado pelo
Estado Maior de Defesa; outra vez somente os militares vao definir a politica
de defesa [...] H& uma comissdo que reunido alguns ministérios que também
estdo trabalhando, porém ndo tem capacidade e pouca dedicacédo a esse tema,
séo trés ou quatro funcionarios que ndo conhecem bem o tema e, por outro
lado, estdo os militares com uma equipe muito mais preparada (informacao

verbal)'®.

125 GONZALEZ GUYER, entrevista cedida em fevereiro de 2013 na Universidade da Republica — Uruguai.
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Paralelamente, dentro do Ministério da Defesa foi criado o Estado Maior da Defesa
(ESMADE) encarregado de assessorar a0 ministro nos temas de politica militar, assim como
planejar e coordenar as atividades das trés Forcas Armadas. Espera-se que o ESMADE lidere
tecnicamente o processo de modernizacdo das Forcas Armadas e, em particular, aumente a
limitadissima capacidade de coordenacdo e interacdo operativa entre Exército, Marinha e
Aeronéutica.

Porém, o CODENA somente se reuniu uma vez em fevereiro de 2010 e outubro de
2011, sem chegar a estabelecer delineamentos significativos sobre a politica de defesa. Em
consequéncia, o documento “Proposta de Modernizacdo da Defesa Militar”, elaborado pelo
ESMADE e entregado ao MDN em outubro de 2011 e que deveria ter sido elaborado por
delineamentos estipulados pelo CODENA, teve que apoiar-se unicamente em definicOes
genéricas inclusas no texto da Lei Marco. Ou seja, apesar da nova institucionalidade € alto o
risco de ser, pela via dos fatos e a falta de ordens explicitas do executivo, retomado a tradi¢do
de que os militares sdo os que decidem sobre os tema eminentemente politicos relativos a
defesa.

Uma segunda inovacdo significativa da Lei Marco radica na disposicdo de que os
cidaddos ndo podem ser obrigados a se inscreverem no servigo militar. Com efeito, ainda que
nunca foi aplicado na pratica, até 2010 esteve vigente no Uruguai a lei n°9.943 que, alem de
estabelecer o dever de jurar fidelidade a bandeira nacional, dispunha sobre a obrigatoriedade
do servigco militar para toda a populagdo. Trata-se de uma discussdo de grande complexidade,
dado que envolve temas muito delicados com as liberdades individuais e a forma em que a
sociedade assume a defesa militar e inicia seu vinculo com as Forgas Armadas.

Outro tema altamente sensivel que a Lei Marco faz referéncia é sobre a participacao de
contingentes militares nas missbes de paz. Com efeito, analisando a histéria de dita
participacdo é possivel concluir que obedeceu em maior medida a calculos de conveniéncia
econdmica e profissional militar e que € uma verdadeira estratégia de insercdo internacional
(GONZALEZ; GONNET; ARBESUN, 2007). O art.22 da lei trata as missdes de paz como
uma ferramenta da politica exterior. No plano conceitual, isso implica que a decisdo de
participar nas missdes de paz dever estar sujeito a uma analise de sua eventual conveniéncia
para promover interesses nacionais em ambito internacional. Ao mesmo tempo, indica-se que
dita participacédo devera realizar-se unicamente no marco de organismos internacionais de que
0 Uruguai faz parte. Devemos interpretar tal afirmagdo como sendo uma proibicdo tacita para
integrar coalizdes internacionais ad hoc, como aquelas que frequentemente se cria para

legitimar intervencdes militares decididas unilateralmente.
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N&o obstante, da mesma forma da nova institucionalidade do setor de defesa, é
provavel que estes avancos legais demorem ainda muito tempo para materializar-se.

Mas temos avancgos claros nesse sentido. Desde o governo do presidente Vazquez, o
Ministério das Relacdes Exteriores tem aprofundado mais no entendimento sobre esses temas.
Em particular, no atual periodo, a chancelaria participa mais ativamente nos foros
internacionais onde se discute o presente e o futuro de cada missao.

Porém, ndo existe consenso se as missdes de paz que o Uruguai participa contribuem
para o fortalecimento da soberania dos paises que sofreram as intervencdes, ou se preserva 0s
interesses de determinas poténcias estrangeiras. No parlamento, os partidos Colorado e
Nacional seguem sendo majoritariamente favoraveis a participagdo militar uruguaia nas
missdes. Ja em relacdo a Frente Ampla, qguando ndo estavam no governo tinham uma posi¢ao
majoritariamente contrarios as missfes, porém depois que chegaram ao poder passaram a
respaldar as mesmas.

Finalmente, outro tema chave que faz referéncia a Lei Marco é a Justica Penal Militar
(JM). No Uruguai o sistema da Justica Militar recebia muitas criticas. Em primeiro lugar, ndo
estava muito claro seu alcance. Por um lado, desde 1972, permitia-se que a Justica Militar
julgar, além dos militares, civis nos casos dos delitos de “contra a na¢do™ (insurgéncia
politica). Por outro lado, o Cadigo Penal Militar de 1943 tipificava como delitos militares
condutas que ja estavam definidas como delitos no Codigo Penal Ordinario, habilitando que
os militares fossem julgados pela Justica Militar quando, na realidade, podia ser julgados pela
justica ordinaria.

Em segundo lugar, argumenta-se que a organizac¢do e o funcionamento dos tribunais
militares ndo asseguram suficientemente algumas garantias do devido processo legal. Em
particular, apesar da autonomia técnica, todos os julgamentos dependem administrativamente
do Ministério da Defesa Nacional. Além disso, quase a totalidade dos juizes sdo funcionarios
do executivo sujeitos a subordinagdo militar sem exigéncia de formagéo juridica (CAGNONI,
2006).

Em suas disposi¢des transitdrias, a Lei Marco (art.28) resolveu o primeiro problema,
definindo claramente que somente os militares poder ser responsaveis pelo delito militar e que
os delitos comuns cometidos por militares em tempo de paz estardo sujeitos a Justica
Ordinaria. Ao mesmo tempo, a lei resolve o segundo problema ao dispor que o Poder
Executivo coordenard com a Suprema Corte de Justica a transferéncia da Justica Militar ao

Poder Judiciario. Porém, para concretizar essas mudangas ainda faltam defini¢des sobre como
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se integrardo os novos tribunais em matéria penal militar, oferecer formacdo especifica aos
juizes civis, atribuir recursos e, inclusive, modificar o codigo penal militar e ordinario.

O Poder Executivo e a Suprema Corte de Justica discutiram intensamente esses temas.
Primeiro, durante a etapa da redacdo do projeto de Lei Marco (janeiro de 2007 e fevereiro de
2008). Durante 2009, técnicos civis no Ministério da Defesa, representantes das Forcgas
Armadas e da Suprema Corte de Justica elaboraram um projeto de lei que apontava resolver
varios dos problemas diagnosticados. Porém, esse projeto ficou até o inicio de 2010 nas méaos
da Presidéncia da Republica. E até hoje, tal situacdo ndo foi regulamentada. A Lei Marco
dispde que o Uruguai avance para um sistema penal militar que outorgue maiores garantias ao
devido processo legal dos acusados. O projeto elaborado pelo Ministério da Defesa pretendia
ratificar tal ideia. Sera lamentavel se o projeto ndo seguir adiante.

Entendemos que a Lei Marco trata-se de um guia programatico altamente valioso para
as reformas necessarias no setor de defesa e em relacdo as Forcas Armadas. Porém, ainda
estdo pendentes definigdes politicas chaves, como que tipo de Forcas Armadas necessita e
pode manter o Uruguai. Devido a essa indefinicdo politica, também ficam em débito outros
instrumentos legais como a Lei Organica do Ministério da Defesa e das Forcas Armadas e a
que regulamente as atividades de Inteligéncia realizadas por distintos 6rgédos estatais.

A Lei Marco de Defesa também prevé a criagdo de uma nova Lei Organica para as
Forcas Armadas e a criacdo de uma Lei de Inteligéncia. Ambos os assuntos foram
postergados, principalmente o primeiro, jA que para modificar a Lei Organica das Forcas
Armadas necessariamente o governo deve alterar questdes sensiveis para a ala militar, como
as pensdes e aposentadorias. O deputado uruguaio José Bayardi acredita que “ndo se queria
tocar nesse tema sensivel, naquele momento, para ndo gerar maiores niveis de enfrentamento
com as Forgcas Armadas, porque, necessariamente, essa mudanca significava a diminuicdo dos

beneficios” (informagao verbal)*%.

3.9 A incorporacdo de material militar

Outra novidade para o periodo foi a incorporacdo de alguns equipamentos militares
importantes. A Forca Aérea concretizou a sua velha aspiracdo com um sistema de radares 3D
que permite melhorar o controle de voos irregulares e estendé-lo a todo o espago aéreo do
pais. O Exercito iniciou o processo de renovacdo de seus velhos fuzis FAL. A Armada

adquiriu 16 embarcacdes para cumprir sua missdo no Haiti. O restante das aquisi¢Oes seguiu

126 BAYARDI, entrevista cedida em fevereiro de 2013 no Parlamento uruguaio.
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marcado pelas restri¢Ges fiscais: A lista inclui quatro helicdpteros, dois avides e equipamento
de levantamento fotografico noturno para a Forca Aérea, duas fragatas e oito helicopteros
para a Armada e blindados canadenses para 0 Exército. Porém, tais aquisicdes representaram
a continuidade de uma longa tradicdo: as Forcas Armadas uruguaias incorporam materiais
considerados obsoletos pelos paises ricos.

No entanto, a compra de velhas fragatas classe Riviére de origem francesa que a
Armada portuguesa estava em processo de desativacdo, gerou questionamento por sua
antiguidade e davidas pelo seu real estado de manutencdo. Na ocasido, 0 entdo subsecretario
do Ministério da Defesa Bayardi se manifestou contrario & compra. O entrevistado disse: eu
ndo estou de acordo porque acho que é uma plataforma para um pais que tem interesses mais
além do seu territorio maritimo. Porém, quase todo mundo naval queria a compra das fragatas,
inclusive o presidente a ministra Azucena (informacao cedida)*?’.

O assunto se somou a impericia demonstrada pelos oficiais no comando das unidades.
Durante sua primeira missdo com bandeira uruguaia as fragatas colidiram entre si em pelo
Atlantico Sul, voltando a colocar em cheque a qualidade da formacdo e os niveis treinamento
da Armada.

Menos controvertido foi a incorporacdo da varios helicdpteros para a Armada e a
Forca Aérea. Nas palavras de Julidn Gonzélez, “apesar de serem comprados a preco de
pechincha e um deles obtidos por doacdo, todos eles reuniam boas condi¢bes de manutengéo e
de voo” (informagdo verbal)*?,

No entanto, a situacdo da categoria aquisi¢cGes a que parece mais relevante por suas
implicagdes se produziu ao redor da aquisi¢do de 16 lanchas destinadas ao patrulhamento do
litoral maritimo do Haiti no marco da Misséo de Paz das Nac¢des Unidas. O assunto levantou
criticas pelas caracteristicas das embarcagdes. Porém, mais significativo foi o resultado da
debilidade no controle e supervisdo do Ministério sobre decisdes significativas das Forcas
Armadas que esta questdo deixou em evidéncia.

O Uruguai tinha sido selecionado para assegurar a missdo de interdicdo do trafico
ilegal de drogas e armas em aguas da Republica do Haiti pelo Departamento de Operacfes da
Paz das NagGes Unidas. No entanto, a Armada ndo contava com equipamento necessario para
cumprir com a missdo e tampouco havia previsto os fundos para adquiri-los. Frente ao
compromisso adquirido, o Ministério da Defesa adotou um procedimento financeiro ad hoc —

solicitou um empréstimo especial ao Banco da Republica com o compromisso de saldar com

127
Idem.
128 GONZALEZ GUYER, entrevista cedida em maio de 2013 na Universidade da Republica — Uruguai.
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0 pagamento que as NacOes Unidas iriam fazer ao Uruguai pela missdo contratada — para
dotar a Armada de lanchas necessarias. Finalmente, a definicdo da equipe em adquirir as
lanchas acabou sendo determinada, em importante medida, pelos prazos de entrega das
lanchas.

A conclusdo que temos € que os mecanismos de controle ministerial ndo funcionaram
adequadamente. A autonomia da gestdo de que tradicionalmente tem gozado os militares
uruguaios se apoiam em um Ministério de Defesa orfdo de organizacdo e staff necessarios
para assessorar as decisfes de sua maxima hierarquia com independéncia de possiveis
interesses corporativos e para supervisionar de forma eficaz como as Forcas Armadas
cumprem com as diretivas do governo.

E tal situacdo ndo avancou no sentido de fortalecer as capacidades do Ministério da
Defesa em direcdo para converté-lo em efetiva conducdo politica das Forgas Armadas. Dessa
forma, devemos mencionar a auséncia dos avangos na construcdo das capacidades no
Ministério de Defesa para conduzir a defesa nacional e em particular as Forcas Armadas.
Certamente, a estratégia do governo foi privilegiar a aprovacdo da Lei Marco de Defesa
Nacional.

De maneira geral, a estrutura do Ministério de Defesa ndo foi modificada. Seu nucleo
central de dire¢do seguiu sendo uma organizagdo meramente administrativa. Suas diversas
unidades executoras ndo registraram mudancas significativas. O Ministro, cargo investido de
amplos poderes legais, ainda sofria com a limitada capacidade real de conducdo politica sobre
as organizagOes que formalmente comandava. A debilidade do Ministério de Defesa contrasta
com a fortaleza dos Estados Maiores de cada uma das forcas armadas; organiza¢des dotadas
de importantes capacidades para a formulacéo de politicas. Nao é por acaso que as funcdes e
organizacdo do Ministério de Defesa foram agrupadas na Lei Organica das Forgcas Armadas,
aprovada pela ditadura, em 1974.

Consequentemente, tampouco se estabeleceram planos especificos de reestruturacéo
militar. La reforma da Lei Organica das Forcas Armadas que havia prometido colocar em
pratica o governo Vazquez é outra divida pendente. Os delineamentos para seus principais
contetdos foram elaborados na segunda fase do Debate Nacional sobre a Defesa. Com efeito,
em um seminario pablico e duas Mesas Tematicas de Debate, entre setembro e dezembro de
2006, foram produzidos documentos onde ficaram fundamentadas as defini¢des primordiais
referente a administracdo dos recursos humanos nas Forgas Armadas: orientacOes referentes a

regulacdo de quadros acerca da formagédo militar.
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3.10 A formacéo Militar

No governo de Vazquez foi aprovada uma Lei Geral de Educacdo que dispunha de um
artigo que propunha a elaboracdo de um projeto de lei para reestruturar a educacao policial e
militar. Somente no governo Mujica é que foi criada uma comissdo para elaborar tal projeto.
Participaram da elaboracdo o MDN, o Ministério do Interior, o Ministério da Educagdo e
Cultura, a Universidade da Republica, organismos gestores da educacdo publica, etc. Essa
comissdo trabalhou durante aproximadamente um ano e elaborou um projeto de lei que ainda
hoje esta no parlamento.

Historicamente, desde 1986, tem uma lei que expressa que o Ministério de Defesa tem
que enviar todos 0s anos ao parlamento, todos os programas dos institutos de formacao
militar. MDN tem cumprido religiosamente o envio dos programas aos parlamentares. Porém,
desde 1986, esses programas nunca foram estudados por ninguém do parlamento. Nos anos de
2000, a comissdo da Frente Ampla para a defesa adquiriu 0s programas com o parlamento e a
primeira conclusao foi a constatacdo da pouca informacao que existia nos mesmos.

Na realidade, os programas eram enviados pelas For¢as Armadas para o Ministério de
Defesa que enviava para o parlamento. Dessa forma, o sistema politico ndo participou da
elaboracdo dos programas de estudo e da formacao dos militares. Isso sempre foi manejado de
maneira autbnoma por cada uma das forcas. O problema era maior porque até 2005 o MDN
era composto quase gque exclusivamente por militares, com excecdo do cargo de ministro e o
subsecretario que eram civis. Em 2005, por causa do processo de desmilitarizacdo do MDN,
foi criado o cargo de diretor do instituto de formacgéo militar, presidido por um civil. A partir
dai, comeca um lento trabalho de conhecer e, de alguma medida, influenciar a formacao
militar. O problema € que essa area segue sendo bastante dificil de penetrar por parte dos
civis.

Os diretorios e os institutos de formacdo sdo militares e os encarregados da maioria
das escolas s@o militares. Os institutos de formacdo militar funcionam baseados sobre 0s
regimentos da disciplina militar, como também os contetddos formais dos cursos oferecidos.
Trata-se de uma formacdo baseada numa ldgica instrumental, onde o militar deve ser um
profissional cuja missao é defender a patria e morrer por ela se necessario. Todas as normas e
funcionamento interno estdo articulados em funcdo desses objetivos. Esse individuo tem
como principio central a obediéncia e a disciplina. Por isso, cria-se uma instituicdo que
conscientemente desenvolve e se ordena ao redor de valores e principios bem distintos aos

sociais. Os seus membros trata-se de isolar da influéncia “perniciosa” do mundo exterior. A
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regra é gerar condi¢Bes para ter um profissional militar obediente e disciplinado e que estdo
dispostos a morrer ou matar, dois valores que socialmente n&o séo aceitos.

Basicamente, o projeto de lei tem como proposta primordial inserir os principios da
Lei Geral da Educacdo na formacdo militar e policial. Em tese ja esta inserido, mas em
algumas questdes como contratacdo de professores, conteddos dos programas, disciplina nas
escolas, etc; ainda respeitam os fundamentos da tradicional educacdo militar, diferentes dos
principios norteadores da educacdo geral.

Porém, de acordo com Julian Gonzalez,

E um processo que requer tempo e muita vontade politica, além do
conhecimento por parte dos responsaveis politicos. A “menina dos olhos”
para os militares sdo as escolas de formacdo, trata-se do futuro da
corporacao, eles defendem até a morte. Nesse sentido, até os militares de alta
patente com boa vontade para mudar € dificil em suas cabecas entrarem algo
distinto daquilo que aprenderam (informacao verbal)'?.

A mudanca é dificil, pois sdo poucos civis que conhecem o tema. De toda maneira, 0s

3

militares ndo vivem no ‘“vazio” por mais que as instituigdes militares sejam relativamente
cerradas. Eles sdo individuos que vivem em uma sociedade que estd mudando, é natural que
recebam influéncias.

Mesmo com a aprovacao da Lei Marco de Defesa o tema da formacgdo militar tem-se
avancado pouco. A necessidade de regulamentd-la através de regulamentos e normas

concretas para avancar esse tema.

3.11 Temas pendentes

Outros temas de enorme importancia ficaram pendentes ao final do periodo do
governo de Véazquez. Entre eles podemos destacar: a saude militar e sua relagdo com o
Sistema Nacional de Saude, a reforma do Sistema de Aposentadorias e Pensdes das Forcas
Armadas, cuja reforma deve ser conciliada com a reestruturacéo das mesmas™, a elaboracéo
de uma Lei de Inteligéncia que ndo foi incluida no Debate Nacional sobre defesa por
considera-la um tema muito complexo e que excede ao Ministério de Defesa.

A criacdo do Departamento de Relagdes Internacionais no Ministério de Defesa foi
apenas uma decisdo formal. O tema sobre as relagdes militares internacionais, de fato, ainda

estdo em maos das Forcas Armadas. A fraqueza do Ministério de Defesa aumenta pela falta

129 GONZALEZ GUYER, entrevista cedida em maio de 2013 na Universidade da Republica — Uruguai.
130 Essa reestruturacéo engloba inclui as normas desde o ingresso as escolas de formagao, os planos de carreira
profissional, até o retiro da atividade militar.
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de atencdo do Ministério de RelacGes Exteriores sobre esta area de competéncias
compartilhadas entre ambos. Em dita categoria, destaca-se a participacdo do pais, nas missdes
de paz.

Assim, ainda que a forte contribuicdo do Uruguai nas missGes de paz da ONU,
principalmente no Haiti e no Congo, outorga prestigio internacional ao pais, a chancelaria
apenas comecou a vislumbra-lo como parte integrante da politica exterior. Nesse sentido

O enfoque fortemente fenicio das relagdes internacionais que molda o
Ministério das Relacbes Exteriores e uma notavel auséncia de reflexdo
estratégica e geopolitica, contribuem para que as Forcas Armadas sejam o
ator politico central no tema das missOes de paz e gestdo das relacdes do pais
com o poderoso DPKO das Nagdes Unidas (GONZALEZ GUYER, 2010,
p.205-221).
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CONSIDERACOES FINAIS

A questdo militar representou, inicialmente, um dos desafios mais complexos no
governo do presidente Vazquez. Ainda que sua gestdo demonstrasse clara evidéncia de
vontade politica de implementar mudancas no setor de defesa, devemos assinalar que, 0s
avangos concretos foram escassos.

No entanto, o progresso no sentido de afirmar a autoridade civil sobre os militares
foram significativas. O governo demonstrou fortes gestos de autoridade para com as Forcas
Armadas gerando condicdes politicas no sentido de afirmar a conducdo civil no setor de
defesa. Na realidade, a resposta militar frente as decisdes governamentais que limitavam suas
prerrogativas, era de consonancia e subordinacdo. Vale ressaltar que, esta realidade de
progressiva afirmacdo da supremacia civil no Uruguai esta localizada em uma estrutura
regional e internacional ndo propicio a aventuras militares autoritarios. Ela ocorre em um
contexto que favorece iniciativas dirigidas a normalizar a insercdo das instituicOes
democraticamente militares no estado e da sociedade.

Neste quadro e sem desconsiderar as dificuldades que provoca o déficit de
capacidades civis/politicas nos assuntos de defesa e politica militar, entendemos parecem
escassas as mudancas institucionais implementadas pelo governo Vazquez no Ministério da
Defesa Nacional. Por isso, a escassa capacidade desenvolvida pelo MDN para exercer a
conducéo politica da defesa nacional é, entre outras, causa explicativa do atraso organizativo e
doutrinario das Forcas Armadas uruguaias.

Entretanto, podemos constatar relevantes novidades relacionados ao tratamento que
0 governo da Frente Ampla empreendeu aos traumaticos assuntos da agenda historica
(GONZALEZ GUYER, 2011). Apesar das dificuldades decorrentes do longo periodo
transcorrido e da sigilosa resisténcia constada desde a corporagdo militar lograram-se avangos
de inegavel transcedéncia simbdlica. Assim, a sociedade uruguaia vivenciou o0 impacto
provocado pela descoberta dos primeiros restos mortais de desaparecidos, assim como o
processo judicial e prisdo do alta cupula de politicos da ditadura além de militares que

participaram ativamente das atrocidades cometidas, nesse periodo. Porém,

o impulso inicial que resultou avancos significativos, foi freado devido
inacessibilidade da corporacdo militar. Diante disso, as prdprias posturas e
decisdes adotadas pelo Presidente da RepuUblica, Dr. Tabaré Vézquez,
contribuiram para perder o enfoque central dos temas da agenda histérica
(GONZALEZ GUYER, 2011).
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No entanto, se recordarmos que ha algumas décadas atras os militares uruguaios
ainda definiam a Frente Ampla como inimigo, a relativa normalidade com que se
desenvolveram as relacGes civis-militares durante o governo Vazquez, permite concluir que a
democracia uruguaia passou por um teste relevante no periodo.

E inegavel, em algumas questdes tivemos avangos significativos, em outras ainda
persistem continuidades preocupantes. Nesse sentido, podemos afirmar que o governo
Vazquez ndo soube ou ndo ansiou ocupar e consolidar espacos de decisdo em politicas de
defesa e, particularmente, na politica militar, espaco que os governos militares deixaram
tradicionalmente nas méos dos militares.

Acreditamos que as condi¢fes nacionais e internacionais, junto a renovagéo
geracional das Forcas Armadas, tem contribuido para que as hierarquias militares considerem
as politicas militares como esfera de decisdes legitimamente pertencentes as autoridade
politicas. Paradoxalmente, o governo da Frente Ampla tinha planejado esse objetivo em seu
programa e trabalhou nesse sentido. Porém, avancou muito pouco na criagdo de instituicoes
dirigidas a consolidar esse espaco e para a construcdo de efetivas capacidades civis do
governo no Ministério de Defesa.

Em relacdo ao tema dos direitos humanos, o presidente VVazquez optou por assumir
para si a gestdo dirigida a satisfazer o problema referente ao esclarecimento dos crimes de
terrorismo de estado empreendidos na época da ditadura. Anteriormente, 0S avangos nesse
sentido foram muito escassos. Na realidade, nos governos anteriores, ndo havia nenhuma
intencdo de entrar nos quartéis para investigar; De acordo com o Diego Gonnet “o governo
colorado mandou dentro das Forcas Armadas e encobria qualquer coisa que poderia estar
relacionado com a época da ditadura para ndo enfrentar as Forgas Armadas” (informacgéo
verbal)™*!.

No entanto, a linha de trabalho dirigida para esclarecer o destino dos desaparecidos,
encarada com grande impulso inicial pelo presidente Vazquez, naufragou “no pantano das
manobras de contra-informacéo militar. Nelas ficou comprometido inclusive o Cte. Chefe do
Exército naquele momento” (GONZALEZ GUYER, 2011). Por isso, apesar do enorme
significado simbdlico das realizacBes alcancadas, ndo foi suficiente 0s avangos sobre os
esclarecimentos dos crimes cometidos contra os direitos humanos na época da ditadura.

“Talvez por isso, dividindo sua gestdo, optou por diminiur o perfil de seu protagonismo e até

31 GONNET, entrevista cedida em fevereiro de 2013 na Universidade da Rep(iblica — Uruguai.
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seu compromisso com o tema. Inclusive, sua postura historica frente a violacdo dos direitos
humanos dirante a ditadura tendeu a diluir-se (GONZALEZ GUYER, 2011).

A grande novidade da administracdo do governo Vazquez foi uma estrita interpretacédo
do texto da Lei de Caducidade da Pretensdo Punitiva do Estado. Dessa maneira, sem revogar
a lei, foi habilitada pela primeira vez a atuacdo da justica ordenando os Comandantes Chefes
das Forcas Armadas a apresentarem um informe acerca do destino dos presos desaparecidos e
se dispds a investigar as instalacbes militares para encontrar evidéncias de tumbas
clandestinas. Assim, uma equipe de arqueologos da Universidade da Republica comecou a
realizar escavagdes em determinados prédios militares. Ainda que somente logrou-se
encontrar e identificar os restos dos desaparecidos, a transcendéncia historica desse feito é
enorme. Com efeito, ficou demonstrado, contrariamente ao sustentando durante décadas pelas
hierarquias militares com o aval dos trés primeiros governos democraticos pos-ditadura, que
prisioneiros foram assassinatos e enterrados clandestinamente em unidades das Forgas
Armadas.

Também ficou comprovado que dezenas de uruguaios sequestrados na Argentina
foram transferidos clandestinamente e assassinados em territorio uruguaio. Como
consequéncia, a justica processou, condenou e prendeu um grupo de repressores, além de
relevantes hierarquias militares e civis da ditadura™.

Além disse, ao contrario do que aconteceu durante 0s governos anteriores, 0 governo
do presidente Vazquez ndo rejeitou pedidos de extradi¢do de funcionérios estatais uruguaios

acusados de crimes contra a humanidade. Assim,

Assim, trés oficiais militares identificados como participantes diretos no
famoso assassinato, no Uruguai, do agente da DINA chilena, Eugenio
Berrios, ocorrido em plena democracia, foram extraditados e procesados
pela Justica chilena (GONZALEZ GUYER, 2011).

Durante o processo de tramitacdo do pedido de extradigdo, ndo faltaram manifestacdes
militares de solidariedade corporativa com os oficiais envolvidos, inclusive um deles ainda
em servico. Fendmenos desse tipo também foram verificados em relacdo as investigacoes
sobre o0 destino dos desaparecidos e dos julgamentos penais responsaveis sobre os delitos
contra os direitos humanos durante a ditadura.

Além disso, outras alas, especialmente os militares retirados, manifestaram-se

publicamente contra tais atitudes do presidente Vazquez. Numa entrevista concedida pelo

132 Os ex-presidentes de fato Juan Maria Bordaberry e Gregorio Alvarez e um chanceler da época, o Dr. Juan C.
Blanco.
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presidente do Centro Militar Guillermo Cedrez, percebemos que a visdo majoritaria desse

instituto era de que o presidente VVazquez tinha descumprido o pactuado no momento da

aprovacdo da Lei da Caducidade da Pretensdo Punitiva. De acordo com o entrevistado

Guillermo Cedrez,

O Centro Militar é contra, como a maioria do povo uruguaio gue votou duas
vezes para manté-la. O Centro ndo é alheio a populagdo civil. Foi pactuado
um acordo com todos os partidos politicos, a partir de 1985. Os militares
entregaram o poder sem nenhuma pressao, entregaram de boa fé e a Frente

Ampla acabou ndo cumprindo o pacto (informagéo verbal)'®,

Para Cedrez, essa atitude parecia uma revanche do governo contra os militares. Ele

afirma que,

0s mentores disso eram de ideologia marxista [...] e SA0 esses gque nunca
denunciaram ou derramaram uma lagrima para os crimes cometidos pelo
regime estanilista na Russia. Sdo os piores inimigos que temos porgue nao
sdo democraticos. Sou democratico e creio que € a melhor forma de

conveniéncia (informagéo verbal)™.

Para o entrevistado Gral. Alberto Zanelli, Chefe do Estado Maior da Forca Aérea, o

governo Vazquez ndo conduziu o tema de uma boa forma. Para ele,

Devemos seguir adiante [...] temos como exemplo a Itdlia e a Alemanha. O
Uruguai segue mexendo nas feridas, isso € terrivel. Na ditadura eu tinha 13
anos. Comecei a trabalhar como oficial em 1989. Eu tenho um problema do
passado instalado em minha realidade. Eu creio que o governo faz melhor o
gue pode. Eu ndo sei se esse é o caminho mais correto, o problema persiste

(informagéo verbal)'™®.

No governo Mujica houve uma forte manifestagdo dos militares contra decisdes da

justica de processar generais em atividade e que estdo presos. Nesse sentido, Julidn Gonzélez

expressa que

Existia um militar em ativa no governo Mujica que foi preso pela morte de
um militante comunista em 1971, como também, outro general que estava
iniciando retiro e também foi preso. Quando esse general foi preso, todos 0s
outros generais em atividade com excegdo ao Comandante Chefe do
Exército Gral. Rosalles foram visita-lo sem avisar o seu Comandante Chefe.
O general preso era comandante da 42 regido no leste, fronteira com o Brasil.

133 CEDREZ, entrevista cedida no Centro Militar/Uruguai em fevereiro de 2013.

13 1dem.

135 7 ANELLLI, entrevista cedida em maio de 2013.
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Como fazer para prendé-lo? Gerou uma situacdo dificil, mais depois ele se

entregou (informag&o verbal)**.

Portanto,

Ainda persistem zonas obscuras nas relacdes das Forgas Armadas com
as autoridades do governo. O disciplinado acatamento de Ordens e
disposicBes do governo que manifestavam as Forcas Armadas exibem,
todavia, um limite inquietante: a solidaridade corporativa com quem,
vestindo o uniforme foram responsaveis por feitos aberrantes. Algo

similar ocorreu com a atuacdo institucional castrense durante a

ditadura. (informacéo verbal)*®'.

No entanto, ja na Ultima parte do seu mandato, certas atitudes do presidente Vazquez
foram interpretadas como sendo opostas a tudo aquilo que ele tinha empreendido e que
historicamente pensava a esquerda uruguaia. Assim, “se produziu a surpreendente decisdo do
Dr. Vazquez de dedicar a data de nascimento do heroi José Artigas, a promover a ideia de
‘nunca mais ter enfrentamento de uruguaios contra uruguaios’” (GONZALEZ GUYER,
2011). A iniciativa presidencial provocou desconcerto e foi interpretada por boa parte da
Frente Ampla como uma aproximagdo a interpretacdo de que a ditadura foi resultado de
enfrentamento de setores violentos de direita e esquerda.

Portanto, podemos concluir que, apesar das mudangas empreendidas pelo presidente
Vazquez, o esclarecimento sobre os desaparecidos foi muito escasso. Ademais, 0 julgamento
das pessoas acusadas de violar os direitos humanos ndo tiveram como fundamentacdo os
relatos militares. As Forcas Armadas eram resistentes a relatar o envolvimento de sua
instituicdo na violagédo dos direitos humanos.

Em relacdo ao setor de defesa, apesar de sinalizar amplas mudancas, as realizacfes

efetivas resultaram escassas. Assim,

O tempo (til para encaminhar mudancas e reformas de certa profundidade no
ambito de politica publica em que as decisdes exigem um amplo acordo se
consumiu aguardando o envio ao Parlamento da Lei de Defesa Nacional.
Ainda que o governo, no fim da atividade legislativa em 2008, definiu a
aprovacdo da norma como prioridade politica, o clima eleitoral esfreou o
andamento de tais mudancas. (GONZALEZ GUYER, 2011).

Em relacdo ao Ministério da Defesa, anteriormente ao governo de Vazquez era
composto quase que exclusivamente por militares, com excecdo do ministro e subsecretario.

A partir da Frente Ampla foram criados varios cargos diretivos compostos por civis (politica

13 GONZALEZ GUYER, entrevista cedida em maio de 2013 na Universidade da Republica — Uruguai.
137
Idem.
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de defesa, orcamento e contabilidade). O grande objetivo era o controle e gestdo passar a ser
efetivamente civil.

Nos cinco anos de administracdo da Frente Ampla, ainda ndo conhecemos iniciativas
dirigidas a promover a capacitacdo do pessoal civil para o assessoramento ministerial em
matéria de politicas militares. Promoveu-se a “civilizagdo” de seus funcionarios. A figura do
denominado “pessoal civil equiparado ao grau de militar” do Ministério de Defesa Nacional
foi eliminada e somente manteve aquela condi¢do aqueles funcionarios que optaram em
permanecer com ela.

No entanto, os cargos de direcdo criados na Lei do Orgcamento de 2005, por sua difusa
insercdo em uma estrutura com unidades executoras fortemente autbnomas e altamente
hierarquizadas, tiveram pouco impacto no funcionamento do ministério. Com excecdo do
cargo de Diretor Geral da Secretaria, tradicionalmente coordenado por um Cnel. do Exército e
que passou a ser por um funcionario de particular confianca do Ministro.

Os temas de defesa passaram a ser tratados com mais amplitude a partir da Frente
Ampla no poder, apesar do interesse da sociedade civil ainda ser muito pequeno. Acreditamos
que esse desinteresse pelos temas militares e de defesa estejam relacionados com a auséncia
historica, do Uruguai, na participacdo de conflitos internacionais e pela sociedade ter uma
forte tendéncia ao antimilitarismo, fortalecido na época da ditadura militar.

Na realidade, no Uruguai, 0s civis nunca se preocuparam com o tema da defesa. Isso
se reflete na gestdo do Ministério da Defesa. Sobre o tema da defesa, verificamos que além
dos cursos oferecidos pela Universidade da RepuUblica, também existe os oferecidos pelo
Centro de Altos Estudos Nacionais. Historicamente, o Centro de Altos Estudos é presidido
por um general sendo todos os professores militares. Trata-se de uma instituicdo vinculada ao
Ministério da Defesa mais compostas quase exclusivamente por militares. A excecdo € a
subdiretora (nomeada pelo presidente Mujica) que é uma funcionaria civil do MDN. Entdo,
formacéo ou informacgéo para os civis autbnomas das Forgas Armadas sdo somente 0S cursos

oferecidos*® pela Universidade da Republica. De acordo com o professor Julian Gonzélez,

O Ministro Rosadilla, com o intento de aumentar o nimero de civis no
Ministério da Defesa me pediu alguns curriculos. Passei alguns nomes que ja
tinham trabalhado comigo no debate nacional de defesa e que tinham
passado pelos meus cursos e que certamente eram mais preparados do que
qualquer outro civil [...] Mais depois ele ndo me procurou. E claro que esse
incremento no Ministério da Defesa gera um aumento no orgamento e

38 Sao dois: Forcas Armadas, Politica e Sociedade e o outro denominado de Assuntos de Seguranca
Internacional e Politica Exterior de Defesa.
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ninguém quer aumentar o orcamento desse Ministério, ao contrério, querem
diminuir o orcamento (informacao verbal)***.

Por isso, entendemos que ainda vai levar muito tempo para a sociedade perceber a
importancia do tema de defesa e adquirir a consciéncia da amplitude do conceito de defesa.
Esta ndo é somente a questdo militar, mas faz parte de uma estratégia do Estado Nacional, ja
que envolve: defesa das fronteiras, comércio exterior, relaces internacionais, etc.

Da analise que Pion Berlin (2009) faz sobre o desenho da organizacdo da defesa na
regido, o Uruguai surge como um dos cinco paises que mais se aproxima de seu modelo ideal
de organizagéo.

Porém assinala duas debilidades: A auséncia de equipes civis na assessoria do ministro
e que a mesma recae sobre os oficiais militares destinados por suas instituicbes a ocupar 0s
cargos de hierarquia do Ministério de Defesa (PION BERLIN, 2008, p.15).

Desta forma, praticamente ndo se introduziram significativas modificacbes para
fortalecer as capacidades do Ministério de Defesa como organismo de conducdo politica da
defesa nacional e das Forcas Armadas. Tampouco se avancou na definicdo das politicas de
defesa nacional nem na reestruturacdo das forcas militares necessarias para executar 0s atos
militares derivados delas.

Podemos concluir que a gestdo do Ministério da Defesa foi recheada de acertos e
realizacBes, porém ndo promoveu grandes mudancas com projecdo para o futuro no
Ministério que dirigiu. Assim, no plano estrutural do Ministério de Defesa e seus numerosos
servicos, em particular das Forcas Armadas, assim como na reestruturacdo estratégica de
politicas para o setor de defesa nacional, ndo podemos afirmar nenhuma novidade
significativa.

Para o deputado e ex-ministro da defesa José Bayardi, todos os objetivos do programa
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de defesa da Frente Ampla™" para esse periodo ndo foram concretizados. Porém ele entende

que foi um periodo positivo:

O poder civil foi assumindo responsabilidades perante o Ministério da
Defesa, tivemos mais controle sobre as For¢as Armadas; Ela manejava 0s
recursos que vinham das missbes de paz, porém, houve uma mudanca que
iniciou com a ministra Azucena Berrutti e finalizou no meu ministério. Os
militares vinham, desde 1992, manejando os recursos das missdes de paz.
No meu ministério esses recursos foram inseridos no pressuposto nacional

39 GONZALEZ GUYER, entrevista cedida em maio de 2013 na Universidade da Republica — Uruguai.
140 0 que faltou foi desenvolver uma nova Lei Organica para as Forgas Armadas e criar uma lei de inteligéncia.
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passando a ser controlado efetivamente pelo Ministério da Defesa, a partir de

2009 (informagc&o verbal)'*.

O presidente Vazquez finalizou seu governo com uma cupula militar renovada e
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rejuvenescida, principalmente no Exército™"“. A mudanca total do quadro de 14 do total de 16

»18 combinadas com o exercicio

Generais da ctipula do Exército resultou de “causas naturais
da vontade presidencial. Assim a cupula da Forca decisiva por seu volume, poder de fogo,
desenvolvimento e tradicdo foi completamente renovada e suas maximas hierarquias
ocupadas por oficiais mais jovens, com menor compromisso direito com a repressdo da
ditadura.

A reforma do sistema de promocdo a General no Exército, promovida pelo proprio

presidente*

e a designacdo de Jorge Rosales, 0 mais jovens dos Generais, para suceder ao
Tte. Gral. Carlos Diaz. Apds a sua fulminante destituicdo, abriu-se a possibilidade para o
rejuvenescimento do Generalato, sendo muito apreciado pelos jovens oficiais. A
desproporcional acumulacdo de Coronéis e 0 peso da antiguidade na confeccdo da ordem de
preferéncia que elabora o tribunal Superior de Ascensos do Exército, dificultavam as
mudancas na alta ctpula®.

Em relacdo ao tema da formag&o militar, praticamente ndo houve nenhuma iniciativa
relevante. Como parte da estratégia para desmilitarizar o Ministério de Defesa, conforme ja
citado, foi criado o cargo de Conselheiro de Educagdo Militar, como cargo de confianga
politica dentro do Ministério de Defesa, na Lei do Or¢camento 2005-2010, aprovada em 2005.
Porém, tal cargo permaneceu vacante por quase trés anos. Tampouco, tem desenvolvido
iniciativas referentes ao Centro de Altos Estudos Nacionais (CALEN) diretamente dependente
do ministério, como também no ambito da formagdo dos militares. A iniciativa para o
empreendimento de mudancas tem sido produzida pelas proprias hierarquias militares.

Em relagdo a Lei Marco de Defesa Nacional, devemos tecer alguns comentarios em
relacdo ao seu contetido. Nas palavras de Pion Berlin, “para perdurar, o controle civil deve ser
institucionalizado” (2009, p.02), e o avanco mais ambicioso do governo Vazquez, no final de

seu mandato, foi a entrada em vigéncia da Lei Marco de Defesa Nacional. Porém a sua

implementacéo ficou a cargo do segundo presidente da Frente Ampla, José “Pepe” Mujica.

1“1 BAYARDI, entrevista cedida em fevereiro de 2013 no Parlamento uruguaio.

142 Tal mudanca tem relevancia a luz do que foi exposto em relagdo ao modelo de condugdo das Forgas Armadas.
3 Um ntimero pouco frequente de generais aposentaram, j& que tinham chegado ao limite de idade e grau na
hierarquia militar.

14 | ei 17.920/05.

145 A partir da Lei Organica Militar de 1941 foi consagrado um sistema de promogdes totalmente regido por um
critério estrito de antiguidade qualificada e mérito.
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Tal lei desenvolve as bases legais para superar anos de debilidade politica do
Ministério de Defesa Nacional. Neste sentido, pode ser considerado o marco inicial para o
processo de redefinicdo das relagdes civis-militares no Uruguai. Em sintese, a Lei Marco
estabelece novidades e corrige uma anomalia democratica greve do setor de defesa que se
arrasta desde 1941,

Nos quatro grandes titulos que ordenam a lei definem-se: a defesa nacional e a politica
militar de defesa, o sistema de defesa nacional, seus componentes e as competéncias de cada
um deles. Além disso, redefinem as atribuicdes, competéncias e organizacdo do Ministério de
Defesa Nacional, assim como a missdo fundamental das Forcas Armadas e outros aspectos
relacionados a suas tarefas. Também estabelecem as competéncias institucionais para a
provisao dos recursos para a defesa nacional, tanto em tempo de paz como na guerra. E por
Gltimo, no capitulo referente as disposicdes finais, institui a figura do delito militar e
estabelece que a justica militar deverd integrar-se ao sistema geral de justica, a partir da
reforma das leis que a regem. Ademais, reafirma-se o carater voluntario da instrugdo e servigo
militares.

Pela primeira vez, na legislacdo uruguaia ha explicito um conteGdo referente ao
conceito constitucional de defesa nacional; direito e dever dos cidadaos, politica publica e
funcdo estatal, ndo restringido ao militar. Consequentemente, estabelece-se a definicdo de
politica militar de defesa e os seus objetivos.

Por outro lado, a Lei Marco de Defesa reconhece o vinculo estreito entre defesa
nacional e politica exterior, reafirmando a postura, essencialmente, pacifica uruguaia, porém
consagrando seu direito ao recurso do uso da forca em caso de agressdo militar externa.

A parte dedicada ao Sistema de Defesa Nacional incorpora novidades. Podemos
perceber um grande esforco em colocar em evidéncia as varias competéncias que s&o
atribuidas ao poder executivo, ja que, tradicionalmente, muito destas competéncias tém sido
exercidas pelas Forcas Armadas. A propria criacdo e integracdo do Conselho de Defesa
Nacional como organismo assessor e consultivo do presidente da Republica, corroboram neste
sentido. Em conformidade com a definicdo de defesa nacional, a nova lei ndo inclui
hierarquias militares entre os integrantes permanentes de tal Conselho.

No entanto, € no Titulo 111 da Lei Marco de Defesa, dedicado ao Ministéerio de Defesa,
onde sdo encontradas as maiores novidades. Por um lado, trata da definicdo de que as Forgas

Armadas incorporem a doutrina operacional conjunta e a criagcdo do Estado Maior de Defesa,

146 i N°10.050 - Lei Organica Militar.
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organismo responsével para instrumenta-la. Ademais, nesta parte da lei incluem-se as grandes
linhas da reestruturacdo funcional e organizativa do Ministério de Defesa. Desta feita, “este
Titulo cria condi¢cdes para um evento maior nas relacdes civis-militares do Uruguai: o
desenvolvimento de capacidades institucionais no MDN para conduzir os processos de
politicas de defesa, particularmente as politicas militares” (GONZALEZ GUYER, 2010,
p.205-221).

Na realidade, enumeram-se, taxativamente, as areas basicas de competéncia do
Ministério de Defesa, seus componentes e funcbes. Ademais, o artigo 15 evidencia as
restricOes que a Lei Organica das Forcas Armadas estabelecia para a provisao da maioria das
direces e hierarquias do Ministério de Defesa, reservadas até 0 momento a oficiais militares.
Porém, as normas inclusas nesta parte da lei coloca o estado uruguaio ante uma antiga
dificuldade estrutural, para cuja superagdo nenhum governo promoveu politicas especificas.
Estamos nos referindo a velha omissdo politica e académica a respeito da defesa nacional e as
politicas militares. Existe um evidente déficit de recursos humanos civis capacitados para que
o Ministério de Defesa assuma a funcéo de conducdo politico-estratégico das Forcas Armadas
que a Lei Marco de Defesa Ihe outorga. O problema também tem afetado os partidos politicos
que, geralmente, incorporam oficiais militares como suas referéncias nos temas de defesa
nacional.

No entanto, o aspecto mais polémico da Lei Marco de Defesa foi a definicdo das
fungdes do Estado Maior de Defesa e, portanto, as caracteristicas de sua méxima hierarquia.
As negociagdes na Comissdo de Defesa do Senado estabeleceram que o novo 6rgao, além de
cumprir a tarefa de assessoria ao Ministro, teria a funcdo relacionada ao planejamento e
coordenacdo de operacdes e sua chefia designada a um Oficial General em atividade, de igual
hierarquia dos trés Ctes. Chefe das Forcas Armadas.

Tal questdo motivou uma observagdo parcial do poder executivo, levantada em
fevereiro de 2010 pela Assembleia Geral. O evento resultou no Unico caso de manifestagdo de
oposicdo do poder legislativo sobre a vontade presidencial durante o periodo Vazquez.
Ademais, foi 0 Unico ato de unanime desobediéncia expressa ao presidente pela bancada
frenteamplista. Vale ressaltar que a hierarquia e poder do Chefe do Estado Maior de Defesa
diminuem as forcas dos Ctes. Chefe das trés forcas armadas, porém, criam um novo e

significativo centro de poder militar, além de incrementar o total de Oficiais Generais™*’.

7 Atualmente, existem 16 Oficiais Generais no Exército, 6 na Forca Aérea e 6 na Armada. O Chefe de Estado
Maior de Defesa podera provir de qualquer das trés forcas, porém deixara seus quadros e, simultaneamente, dara
lugar a um ascenso para substitui-lo.
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A segunda secdo do Titulo Il da Lei Marco de Defesa estd dedicada as Forcas
Armadas. Seu artigo 18 modifica'*® a definic&o de sua missdo fundamental. A nova definicéo

estabelece que,

Enguanto ramo organizado, equipado, instruido e treinado para executar 0s
atos militares que impbem a defesa nacional, lhes sdo atribuidos a tarefa
fundamental de defender a soberania, independéncia e integridade territorial
e proteger os recursos estratégicos do pais que determine o Poder
Executivo, além de contribuir para preservar a paz da Republica no ambito
da Constituicdo e as Leis (grifo nosso).

Finalmente, nas disposicdes finais redefine-se o conceito de delito militar e estabelece
a normalizacdo da jurisdicdo militar, eliminando seu foro autbnomo.

Um dado muito interessante constatado em uma das entrevistas efetuadas foi a viséo
muito sui generes da historia relagdes civis-militares no Uruguai (e que difere de praticamente
de todos os entrevistados e especialistas da area) que tem o Ministro da Defesa Fernandez
Huidobro.

Ele é contra a tese de que falta controle civil sobre as For¢as Armadas no Uruguai.
Pelo contrério, para o Ministro o problema estava relacionado com o demasiado controle civil

sobre as Forcas Armadas.

O golpe militar foi desenvolvido por civis. Essa teoria da falta de controle
civil nasceu nos EUA, isso € uma mentira. O Pachequismo, vinculado ao
Partido Colorado, que deu golpe de Estado. Bordaberry que deu o golpe,
apoiado pelo Pachequismo que foi uma das maiores forcas politicas de ultra
direita no Uruguai. Os militares eram colorados e blancos. Foram usados
pelos civis, eram instrumentos dos civis.

[...]

A guerra é um negécio e 0 que estd envolvido sdo 0s interesses civis, 0s
militares foram os instrumentos. Mas depois ndo tomaram o poder? Sim,

porém por ordens dos civis (informagéo verbal)**°.

Para o ministro Huidobro as oligarquias tinham um plano de implantar o
Neoliberalismo no Uruguai e, para tal facanha se concretizar, deveriam suprimir a
democracia. Dessa forma, acredita que o golpe de Estado fazia parte do plano de elite e com
uma esquerda e partidos politicos esse plano de implementar o Neoliberalismo seria

impossivel de ser colocado em prética. Nas palavras do Ministro Huidobro, “o resultado foi o

148 | ei Organica das FFAA de 21/04/74, reformada, neste ponto pela lei N° 15.808 de 07/04/1986. O texto
revogado definia as FFAA como o “nlcleo basico da populagdo organizada para planejar e executar os atos
militares que impdem a Defensa Nacional” e sua tarefa fundamental “defender a honra, a independéncia e a paz
da Republica, a integridade de seu territorio, sua constituicéo e suas leis, devendo atuar sempre sob o comando
superior do Presidente da Republica, em acordo com o Ministro respectivo, em conformidade com o que
estabelece o articulo 168, inciso 2°, da Constituicao”.

9 HUIDOBRO, entrevista cedida no Ministério da Defesa do Uruguai em fevereiro de 2013.
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Neoliberalismo com uma praga bancéria mundial; os militares voltaram aos quartéis. Quem
definiu que aqui deveria ser um paraiso fiscal? Os militares? Obvio que ndo. Havia demasiado
controle civil, nunca faltou”.

O Ministro defende a ideia de que a Frente Ampla precisa adquirir 0 espaco que 0s

partidos tradicionais (Colorado e Nacional) tém dentro das Forcas Armadas.

As Forgas Armadas tem uma visdo muito colorada, ndo entrava nenhum
blanco nas Forcas Armadas. Aqui teve um momento que se confundia o
partido colorado com o proprio Estado. Eles eliminaram o servico
obrigatério de forma inteligente. No Uruguai, desde os soldados até os
generais eram colorados. Quando se retiram passam a filiar-se no partido.

Isso € terrivel, porque nas Ultimas elei¢des havia uma lista de muitos

generais retirados candidatados pelo partido colorado (informagéo verbal)**°.

Na realidade, para o ministro o controle civil é tdo forte que, durante toda a histéria do
Uruguai, houve uma luta interna entre civis para controlar as Forgas Armadas. E, por isso, 0
grande desafio da Frente Ampla é ampliar sua influéncia no meio militar.

Na&o verificamos novidades na atribuicdo das missdes de paz pelas Forgcas Armadas. A
contribuicdo do contingente militar para as missdes de paz da ONU durante o governo de
Vézquez foi aumentada™'. Houve uma reducio dos contingentes em MONUC (Congo) — de
1750 para 1360 efetivos — para duplicar seus efetivos no Haiti (Minustah), passando de 585
para 1136. A partir de 2009 o Uruguai assumiu a responsabilidade da patrulha das costas do
Haiti, como também a custddia perimetral das prisdes, obrigando o aumento de efetivos do
Exército e Fuzileiros Navais para tal misséo.

Porém, a partir de 2009 e apés as inéditas intervencbes da Auditoria Interna da
Nac&0™ e do Tribunal de Contas*>* no Comando Geral do Exército, solicitadas pelo préprio
Ministério de Defesa Nacional, os recursos advindos da ONU deixaram de ser administrados
diretamente e de forma autdbnoma pelos militares e passaram a ser administrados pelo

Ministério de Defesa, além de ser integrado pela primeira vez ao orcamento do Estado.

150 1dem.

11 Em fevereiro de 2005 o Uruguai era 9° no ranking de contribuintes com 2.415 efetivos (ver:
http://www.un.org/en/peacekeeping/contributors/2005/February2005_2.pdf). Em fevereiro 2010 passou a ocupar
0 10° lugar com 2.516 (http://www.un.org/en/peacekeeping/contributors/2010/feb10_2.pdf).

152 Ver www.ain.gub.uy/publicaciones/informe_actua_2do_2007.html#mdn_cge. Para analisar do assunto:
http://www.fcs.edu.uy/icp/downloads/prisfas/InfoFinal_RESDAL_02-10-08.pdf

153 Além da Auditoria, o Tribunal de Contas realizou, pela primeira vez na histria, uma investigacéo nas Forcas
Armadas. Ambos organismos concluiram que o manejo do dinheiro pablico auditado era pouco profissional e
irregular, mesmo por que ndo detectaram manejos dolosos.
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As auditorias realizadas transpareceram uma situacdo em que o sistema politico
preferiu ndo envolver durante este ano e que gerou condigdes para diminuir um espago de
autonomia militar relevante.

Neste sentido, outro avango muito significativo esta relacionado com atitude de
subordinacdo com que as autoridades militares acataram as consequéncias da interpretacdo
estrita dada pelo governo de Vazquez ao Art.4° da Lei da Caducidade.

Para Ministro da Defesa Huidobro a grande mudanca em relacdo ao trato com 0s
militares foi a permissdo do presidente Vazquez em adentrar nas unidades militares para

investigar as violagdes contra os direitos humanos:

Diziam que isso poderia gerar inquietudes dentro das Forcas Armadas;
poderia se pensar que era usado esse argumento como desculpa para ndo
investigar. Essa foi uma das mudancas significativas porque, desde que
saimos da ditadura até 2005, todas as administra¢fes civis impediram que se

investigassem as violagdes aos direitos humanos, evitando, civis e néo

militares, que se adentrassem aos quartéis (informagéo verbal)*>*,

Ainda que de jure a anomalia permaneca, foi corrigida de facto a aberragdo juridica
que outorga ao poder executivo o0 poder de subtrair da acdo da Justica uma categoria de
cidaddos acusados de um dos piores crimes: a violacdo do direito a vida no exercicio da
autoridade estatal. Desta forma, ao concluir o periodo de governo da Frente Ampla, alguns
executores diretos e certos responsaveis politicos das piores atrocidades da ditadura foram
processados e, em alguns casos, até condenados pela Justica™.

Podemos afirmar que, no fim do governo Vazquez, apesar dos pequenos avangos
alcancados em relagdo ao conhecimento do destino de muitos cidaddos assassinados pela
ditadura, ninguém questiona a existéncia de ditas aberra¢Ges; nem o poder do judiciario para
fins de esclarecimento e julgamento. Além disso, foi legitimado o direito da sociedade de
ascender a verdade historica sobre aquele periodo.

A devolugdo de um substantivo poder constitucional ao judiciario permite ao
Ministério de Defesa um enfoque menos sufocante na area de politicas que lhe séo proprias e
também contribui para o saneamento da imagem publica das instituices militares
(GONZALEZ GUYER, 2010).

1 HUIDOBRO, entrevista cedida no Ministério da Defesa do Uruguai em fevereiro de 2013.
1% A anomalia foi reconhecida pela Suprema Corte no caso do ex-presidente da Republica Juan Maria
Bordaberry.
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Porém, a auséncia de politicas pro-ativas por parte do Ministério de Defesa em relacéo
a formagdo militar, o “relato institucional militar™® do periodo ditatorial tende a produzir-se
e a disseminar-se. Tal relato é concretizado ndo sé através de mecanismos formais, como
também de poderosos mecanismos informais de transmissao de valores, tradi¢Ges, rituais, etc.,
em uma instituicdo castrense cujos quadros se formam e desenvolvem em um entorno,
particularmente, fechado.

Uma série de questdes surge da propria Lei Marco de Defesa. A complexidade do
desafio resulta de uma intensa inter-relacdo entre as diversas reformas e atividades
relacionadas ao setor de defesa.

Um dos grandes desafios é colocar em prética o funcionamento do Conselho de
Defesa Nacional e a elaboracdo de uma politica de defesa nacional que assinale orientagdes,
prioridades e necessidades a seu componente militar, além da necessidade de desenvolver
uma estratégia militar de defesa para tempos de paz de guerra™’.

Além disso, podemos assinalar:

1. A elaboracdo da Lei Organica do Ministério de Defesa, como estabelece a Lei Marco
de Defesa;

2. A elaboracdo de uma nova Lei Organica das Forcas Armadas e a adequacéo das Leis
Organicas de cada uma delas;

Reforma do sistema de aposentadorias e pensdes militares;

4. Revisdo dos sistemas de formacdo militar, incluindo as mudangas que requer a
doutrina de operagéo conjunta;

5. Reforma da Justica Militar para a sua plena insercdo no sistema da justica, incluindo a
revisao de seus codigos;

6. A elaboracdo de uma Lei de Inteligéncia em que o Ministério de Defesa devera ser
ator central, juntamente com outras agéncias do estado (Ministérios do Interior,
Relagdes Internacionais, Economia e a propria sociedade);

7. Reforma do servico de Saude das Forcas Armadas, pelo enorme volume de seus

usuarios e de recursos or¢camentarios que recebe;

138 O “relato institucional militar” sobre este periodo tem suas raizes e se auto-legitima nas decisdes e omissdes
de governos democraticamente eleitos. Tal relato expressa que a solidariedade corporativa é fundada sobre a
disciplina e a hierarquia, e a lealdade institucional esta associada aos valores transcendentes dos quais as Forgas
Armadas se consideram guardias.

57 Isto requer definicBes da politica exterior; postura estratégica do pais e requerimento das capacidades para as
Forcas Armadas. Na Lei Marco de Defesa estabelece que o pais deve elaborar e manter atualizado um Livro
Branco de defesa.
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8. Outras duas unidades do Ministério de Defesa, Meteorologia e Instituto Antéartico, séo
pendéncias de enorme significado para o pais que requer atencdo urgente. A situacéo
de abandono que ambas sofrem constitui grande indicador da preeminéncia das Forcas
Armadas no Ministério de Defesa.

9. O proprio Centro de Altos Estudos Nacionais vive num ambiente de total descaso,
demonstrado pela auséncia de vontade politica governamental de encarar a
necessidade de desenvolver um verdadeiro centro académico dedicado ao estudo de
grandes temas estratégicos nacionais;

Em dezembro de 2010, iniciou o complexo processo que todo novo governo uruguaio
cumpre em seu primeiro ano de mandato: a elaboracdo do orgcamento quinquenal e sua
tramitacdo no Parlamento’®®. Entendemos que a lei orcamentaria manifesta a vontade do
governo em avancar nas transformacdes no setor de defesa, além de demonstrar sua
orientacdo geral: fortalecer as capacidades institucionais do Ministério de Defesa, avancar
sobre o controle de certas areas estratégicas do poder militar e diminuir esferas significativas
de autonomia militar.

Com efeito, sobre a defesa nacional, a lei do orcamento prevé a criacdo de varios
cargos da alta direcdo (Diretor Geral de Politica de Defesa, Diretor das Relactes
Internacionais e Cooperacéo, Diretor de Formacdo Militar, etc); autoriza o ministro contratar
mais de sessenta técnicos e um numero indeterminado de assessores. Criou duas oficinas
estratégicas: a Unidade de Compras da Defesa e a Unidade de Gestdo Financeira/Contabil. A
primeira para centralizar e racionalizar as aquisi¢cbes de material militar e ndo militar, e a
segunda encarregada de administrar e controlar os recursos advindos das Nagdes Unidas pela
participacao de contingentes militares uruguaios nas missoes de paz.

Muito significativa é a previsdo de suprimir até seis mil cargos da escala militar do
Ministério da Defesa durante os cinco anos de vigéncia da lei. Uma reducéo de tal porte supde
a necessidade de revisar a estrutura das Forgas Armadas e, inclusive, as missdes que tém
atribuidas.

Porém, a reforma no setor militar e da defesa nacional enfrenta uma debilidade bésica
que Pion Berlin diagnosticou: a regido carece do problema de um desequilibrio de
conhecimentos entre civis e militares sobre os assuntos de defesa. E o Uruguai ndo esta na

margem desse problema.

%8 Todo novo governo deve elevar seu projeto de lei orcamentéria quinquenal nos primeiros seis meses de
mandato. O Parlamento dispde de no maximo 130 dias para votar tal projeto.
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Para finalizar, as relagbes civis-militares no governo Vézquez, seguem as
caracteristicas de controle politico civil ao longo da histéria do Uruguai, com excecdo a
ditadura militar, e que Pion Berlin identificou como sendo modelo caracteristico da América
Latina nos altimos 20 anos.

Nas palavras de nosso autor:

A situacdo atual dos vinculos entre os militares e a democracia pode ser
sintetizada com as seguintes afirmacdes: democracias que seguem apoiando-
se na assisténcia militar, porém sem sucumbir aos uniformizados; militares
gue se envolvem em questdes internas, porém respeitam o controle civil;
governos civis que pode controlar politicamente as Forcas Armadas, porém
sem manejar de forma eficaz a estratégia de defesa; e politicos de esquerda
que ndo ameagcam os militares e nem sdo ameagados por eles (PION
BERLIN, 2008).
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