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A Terceira Vaga da Democratizagio foi profundamente marcada pela questdo
militar. Quase todas as novas democracias que nasceram a partir do evento seminal
desse movimento histérico, a Revolugao dos Cravos em Portugal, sucederam ou a
regimes militares ou a regimes que tiveram nas Forgas Armadas um dos seus prin-
cipais esteios. A transigio militar, para usar a expressio cunhada por Serra (2008),
estd, portanto, inexoravelmente ligada & consolidagio da democracia nos paises que
compdem a Terceira Vaga.

A referida transigio tem etapas muito claras (Bruneau, 2005; Pion-Berlin,
2005, 2006; Pion-Berlin e Trinkunas, 2007; Serra, 2008). A primeira tarefa das novas
elites dirigentes ¢ evitar golpes de Estado. A segunda é remover os militares da poli-
tica, privando-lhes de qualquer veto &s decisGes de governo que ndo digam respeito 2
defesa nacional e reduzindo drasticamente a sua autonomia. A Ultima € o estabeleci-
mento da supremacia civil, definida -

“(...) como a capacidade de um governo civil democraticamente eleito de

levar a cabo uma politica geral sem intromissio por parte dos militares,

definir as metas e organizagio general da defesa nacional, formular e levar

a cabo uma politica de defesa, e supervisionar a aplicagdo da politica militar”

(Serra, 2008: 47).

A duracio de cada etapa varia de pais para pafs. A terceira € particularmente
4rdua, pois exige nio apenas mudangas na correlagio de forga politica entre civis e
militares, mas também requer que os civis possuam real pericia em assuntos de defesa,
tarefa que nio é simples (Bruneau, 2005; Pion-Berlin, 2005, 2006). Nio 4 toa,
conquanto consolidadas, algumas democracias da Terceira Vaga, como a do Brasil,
ainda ndo concluiram plenamente a terceira ctapa. Jd a Africa do Sul, a Coreia do Sul,
a Espanha, a Hungria, a Polénia, Portugal e Taiwan séo exemplos de democracias
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iniciadas apds 1974 em que a dltima etapa ji se cumpriu (Croissant e Kuehn, 2014:
268; Siaroff, 2005: 103).

O estudo da terceira etapa encontra-se mapeado em virios trabalhos (Barany,
201?.; Bruneau e Matei, 2012; Cleary, 2006; Mares ¢ Martinez, 2013; Serra, 2008).
Porém, algumas questdes relevantes -permanecem pouco exploradas por conta da
‘obsessﬁo com o tema do controlo dos militares pelos civis, o chamado paradigma
huntingtoniano’, associade ao livro cléssico The Soldier and the State, de Samuel
Huntington (1957). A questio do controlo civil é sempre relevante para qualquer
trabalho sobre as relagdes civis-militares, mas ndo deve ser a tnica, como tém insistido
Bruneau (2011, 2012; Bruneau e Matei, 2008; Bruneau e Matei, 2012). Para que as
investigaces sobre relacdes civis-militares avancem, ¢ fundamental que preocupacies
com a elaboragio da politica de defesa e a efetividade militar sejam também incorpo-
radas aos estudos académicos de maneira mais sistemdtica.

) Contribuir com essa nova agenda € o objetivo deste capitulo, o qual procurard
olfcrecer reflexGes sobre os nexos entre sistemas de governo e o padriio das relacdes
C-Nis-militares no tocante 4 elaboragio da politica de defesa, tendo como foco empi-
rico o regime democritico de Portugal, desde 1976. Assim, com base na obra Complex
peace o{z‘:eraf:iam and civil-military relations: Winning the peace, de Robert Egnell (2009),
a proxima secglo desenvolve hipéteses sobre como os trés principais tipos de executivo
encontrados nas democracias contemporineas (paﬂamentarismo, presidencialismo e
semipresidencialismo) podem afetar o padrio das relacdes civis-militares, dividido ou
integrado. Valendo-se dos preceitos do novo método histérico-comparativo, a terceira
secgdo discute a experiéncia portuguesa, mostrando como o pafs, sob o semipresiden-
cialismo, evoluiu do padrio dividido para o integrado. A dltima secgio enuncia as
conclusaes.

1. SISTEMAS DE GOVERNO E O PADRAO
DAS RELACOES CIVIS-MILITARES

_ Qual € a relagio entre sistemas de governo — parlamentarismo, presidencia-
lismo e semipresidencialismo — e os militares? A literatura de politica comparada
oferece algumas poucas verificagdes empiricas, relativamente sélidas, a respeito de tal
relagio: (1) o estabelecimento do presidencialismo nas Américas no século XIX estd
intimamente ligado 4 emergéncia de lideres militares no contexto de guerras de inde-
pendéncia nacional (Colomer, 2013); (2) ao longo do sécule XX, paises que haviam
tido regimes militares exibiram uma maior propensdo a adotar o presidencialismo
(Cheibub, 2007); (3) as democracias presidenciais tém uma maior probabilidade de
experimentar golpes militares do que as parlamentares (Cheibub, 2007; Linz, 1994:
Przeworski er al, 2000). ,

E o que se sabe sobre os nexos entre sistemas de governo e o padrio de interagio
entre civis ¢ militares na elaboragio da politica de defesa? Esse tema recebeu uma
contribui¢io recente muito importante. Trata-se do livro Complex peace aperations and
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civil-military relations: Winning the peace, de Robert Egnell (2009). A seguir, essa obra
serd recenseada de maneira detalhada, pois, além de relativamente pouco conhecida
pelos comparativistas, serd a base para as hipdteses aplicadas a Portugal.

Dito isso, Egnell pergunta-se: por que os EUA fracassaram apds invadirem o
Iraque em 20037

O autor responde Aquela questio valendo-se da varidvel ‘relagdes civis-
-militares’, para explicar a efetividade militar. Procura mostrar que uma abordagem
integrada das relages civis-militares gera Forgas Armadas mais adequadas aos props-
sitos das suas missGes e, portanto, mais efetivas, por duas razdes: (1) a integracio
gera informagdes mais atualizadas, permitindo melhor adaptagio 4 fungdo especifica
que estd a ser exercida por uma forga armada; (2) que essa integragiio promove uma
abordagem compreensiva das operagdes militares, a partir da existéncia de estruturas
mais inclusivas de comando e controle no nivel decisério mais alto de um Estado
(o chamado nivel estratégico). = .

Egnell optou por estudar a participago dos EUA e da Gri-Bretanha durante
a ocupagio do Iraque entre 2003 ¢ 2008. Trata-se de um desenho de investigagao ttil
para os propdsitos do autor porque, justamente por terem os dois paises cooperado
num mesmo conflito, as diferengas de abordagem de Washington e de Londres alcan-
caram resultados distintos.

O caso dos EUA é considerado por Egnell como resultado da cldssica abor-
dagem dividida das relagdes civis-militares: cooperagdo interagéncia limitada e fraca
interface civil-militar dentro do Departamento de Defesa. Historicamente, o chamado
‘imperativo funcional’ das Forgas Armadas estadunidenses (isto €, o tipo de conflito
ou missio para o qual se organizam e preparam) sempre foi definide pela propria
corporagio castrense, com pouca influéncia da lideranga politica do pais sobre a estru-
tura e cultura das forcas, as quais tornaram-se rigidas e mal ajustadas aos desafios do
contexto estratégico moderno. Consequentemente, a tnica superpoténcia militar do
mundo, ainda estruturada para guerras convencionais, nio compreendeu, a nfvel estra-
tégico, a operagio em que se engajara a partir de 2003. Por conta disso, as unidades
militares que haviam sido enviadas ao Iraque viram-se destreinadas, despreparadas e
mal equipadas para as atividades posteriores ao fim dos combates convencionais.

A Gri-Bretanha, por outro lado, estd muito mais préxima de um sistema
ideal, uma vez que se caracteriza por extensa cooperacio interagéncias e excelentes
relacdes civis-militares no ambito do Ministério da Defesa. Além disso, o imperativo
funcional das Forcas Armadas britinicas sempre foi definido pelos civis, os quais,
portanto, sempre tiveram ampla influéncia sobre a estrutura e a cultura das orga-
niza¢des militares. A tomada de decisées é informada por relatdrios que conjugam
aspetos politicos e militares. Assim, as forgas militares britinicas sdo flexiveis, adap-
tando-se com facilidade 4s necessidades politicas ¢ aos desafios bélicos dos conflitos
contemporineos.

O aspeto mais importante da discusszo tedrica proposta por Egnell é a
adicio das relagdes civis-militares como varidvel explicativa da efetividade militar.
No entanto, afirma o autor, isso ¢ insuficiente para explicar o desempenho militar
nos conflitos contemporéneos, visto que raramente se trava uma guerra convencional.
As operagdes de paz complexas, como foram as ocupaces do Afeganistio e do Iraque,
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sdo empreendimentos enormes que compreendem uma miriade de atores civis das
sociedades nacionais e internacional.

De maneira complementar, o modelo desenvolvido por Egnell propde a exis-
téncia de duas relagdes causais entre os diferentes padroes das relagées civis-militares
e a efetividade militar: uma que tem uni-impacto direto e outra, cujo impacto ¢ indi-
reto (Egnell, 2009: 30). O impacto indireto ajuda a explicar como as relacdes civis-
-militares influenciam o tamanho, a estruturs, o treinamento, a cultura, 2 deutrina e o
equipamento das arganizagbes militares. Para compreender esse aspeto, é impertante
entender quem determina o imperativo funcional das Forgas Armadas — quem e como
este ¢ interpretado e quio bem ajustadas a ele estdo as forgas.

O impacto direto, por sua vez, é o resultado da qualidade da interface das rela-
¢Oes civis-militares de um pais, a qual afeta a qualidade do comando nos niveis estraté-
gico e operacional. Os conflitos contemporineos exigem envolvimento coordenado de
todos os instrumentos de poder nacional no planeamento e na execucio das operagdes
militares. Nas palavras de Egnell, “(...) os padroes das relacdes entre civis e militares
determinam se peritos de todos os departamentos e agéncias relevantes sdo trazidos
para o processo de planeamento e se uma abordagem abrangente para as operacdes é
aplicada” (Egnell, 2009: 30). :

Por fim, Egnell identifica dois padres das relagdes civis-militares: um padrio
integrado e outro dividido. A hipétese proposta pelo autor ¢ a de que um padrio
integrado das relagdes civis-militares, ao ensejar uma abordagem compreensiva a
nivel estratégico, é a melhor maneira de alcancar a efetividade nas operagdes de paz
complexas, por dois motives: primeiro, porque, no tocante ao seu impacto direto, o
padrio integrado promove melhores ajustes e interpretagdes do imperativo funcional
das Forcas Armadas, garantindo que estas estejam aprestadas para lidar com as ques-
tdes do contexto estratégico moderno; segundo, porque promove a existéncia de uma
cadeia de comando mais inclusiva, levando todos os atores relevantes — civis e militares
—a participarem do planeamento das operagdes.

Uma nota importante faz-se necessria: Egnell centra o seu estudo em opera-
gdes de paz complexas (2 ocupagio do Iraque). Porém, a sua preocupagio com o
‘contexto estratégico moderno’ assegura que as suas hipéteses possam ser exportadas
para situagGes/misstes/conflitos em que os objetivos comuns de pacificagdo, recons-
trugao ou manutengio da paz nio estejam envolvidos. Esse ponto € relevante para os
propésitos deste capitulo, uma vez que pretende aplicar as hipéteses de Egnell a um
contexto distinto do analisado pelo autor. Passa-se agora ao estudo que Egnell faz dos
Estados Unidos e da Gri-Bretanha.

Um dos elementos bésicos da ordem politica estadunidense é a divisio de
poderes e responsabilidades. Um coroldrio dessa divisio so os mecanismos de freio
¢ de contrapeso, 0s quais geram um sistema extremamente competitivo e conflituoso.
Nio s6 0s poderes do Estado mantém escrutinio uns sobre os outros, mas diferentes
agéncias dentro do poder executivo fazem o mesmo entre si.

Esse sistema afeta diretamente as relagbes civis-militares nos EUA de duas
formas: primeiro, a alta competigio deixa os poderes divididos e fragilizados em face
de quatro armas coesas e bem organizadas (o Exército, a Marinha, a Forca Aéreae os
Fuzileiros Navais). Portanto, o custo de fiscalizagio das Forcas Armadas ¢ altissimo.
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Essa divisdo, por sua vez, afasta os civis dos assuntos militares, deixando as Forgas
Armadas livres para se organizarem e, especialmente, determinar o seu imperativo
funcional; segundo, o sistema de freios e de contrapesos gera uma cultura de compe-
ticio e desconfianca entre as agéncias estaduais. [sso é extremamente contraprodu-
cente para a criagio de uma cultura de cooperagiio, confianca e busca de consenso
da qual dependem relagaes civis-militares que promovam a efetividade militar. Além
disso, um nimero grande do corpo de assessores dos governos estadunidenses é de
nomeagio politica. Dadas as constantes mudangas nesses quadros, hd pouca meméria
institucional dentro dos departamentos. De maneira complementar, dentro do
Departamento de Defesa hd segregacio intencional dos setores civil e militar. Assim,
hd escassa interacfio entre civis e militares e entre civis de diferentes departamentos.

Uma demonstracio clara de como os fatores acima identificados afetaram a
missio no Iraque foi a cooperagio extensa entre as Forgas Armadas, a qual, todavia,
ndo se traduziu em cooperacio entre estas ¢ o aparato civil. Essas divisdes culminam
num sistermna decisério compartimentalizado e afunilado: civis e militares desenvolvem
politicas e avaliagbes em separado; estas, por sua vez, séo encaminhadas aos chefes das
forgas ou ao secretdrio de Defesa, os quais, por sua vez, as entregam ao Presidente.
A decisdo final pode descartar totalmente as propostas dos especialistas e dos membros
do gabinete presidencial.

Ao contririo do caso estadunidense, as Forcas Armadas britdnicas desenvol-
veram-se sob intenso escrutinio civil. Muitos dos valores atuais que informam a sua
cultura, doutrina e titicas militares remontam ao periodo imperial do Reino Unido.
Além disso, as forgas britdnicas espalhavam-se por todas as col6nias. As necessi-
dades administrativas do império e o controle exercido pelos civis determinaram a
profissionalizacio e o imperativo funcional das Forgas Armadas — nomeadamente,
o policiamento, a seguranca e a neutralizagio de insurgéncias. Essas atividades eram
normalmente empreendidas com nimeros reduzidos de soldados e com o uso de forga
de baixa intensidade. Isso obrigou os oficiais a trabalharem lado a lado com as autori-
dades civis para sclucionar os conflitos enfrentados.

Por outro lado, o parlamentarismo assegura serem o poder executivo, o legis-
lativo e as responsabilidades politicas exercidos coletivamente. Em iiltima instincia,
a responsabilidade politica recai sobre o gabinete, sendo o processo decisério centra-
lizado no Cabiner Office, um departamento que serve a todo o governo. As decises
finais em matéria de defesa sdo costumeiramente tomadas de forma trilateral, isto &,
entre o secretirio de RelagSes Exteriores, o da Defesa e o Primeiro-Ministro. Além
disso, abaixo deles, hd uma estrutura de comités que garante que todos os agentes rele-
vantes sejam ouvidos na formulagio de determinada politica ou no empreendimento
de determinada agio.

O Ministério da Defesa da Gra-Bretanha continua essa tradigio de coope-
ragio civil-militar, pois funcicna integrado no gabinete, com civis e militares 13 traba-
lhando juntos, nas mesmas salas, e com todos usando roupas civis. Nesse Ministério, é
comum que as chefias dos departamentos também sejam integradas — quando o chefe
¢ militar, o nimero dois € civil e vice-versa. Essa constante cooperagio e convivéncia
leva a que civis e militares desenvolvam conflanga e conhecimento sobre assuntos mili-
tares e politicos.
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Qutro aspeto impertante € o alto grau de profissionalizacio do servigo piblico
britdnico. Os servidores ocupam altos postos na assessoria governamental, mantendo
contacto com os militares, garantindo haver memdria institucional e que as liches
passadas néo sejam esquecidas. :

Apesar de ter a seu favor um siStema moderno e integrado, a acdo britinica
no Traque teve alguns insucessos, por dois motivos. O primeiro foi orcamental: por
mais bem treinadas e eficientes que sejam, as Forcas Armadas britinicas receberam
menos financiamento do que o necessdrio para a realizagio das missdes que lhes foram
consignadas. A segunda decorreu de uma decisio do supremo comando: o Primeiro-
~Ministro Tony Blair, cujo estilo de lideranga é chamado por Egnell de presidencial,
limitou, diretamente, muito da interagio entre as agéncias, que € a marca do sistema
politico britinico. Em consequéncia disso, a Gri-Bretanha experimentou muitos dos
problemas normalmente encontrados pelos EUA ¢ que, normalmente, nio experi-
mentaria, caso tivesse perseverado no seu padrio tradicional de interaciio entre civis e
militares. :

Em suma, a obra de Egnell indica que o sistema de governo presidencial dos
EUA reflete-se nas relages civis-militares, as quais se caracterizam por um padrio
dividido de interagio. Da mesma maneira, o sistemma de governo parlamentar da
Gri-Bretanha também se vé espelhado nas relacBes civis-militares, as quais se distin-
guem por um padrio integrado de interacdo. Ou seja, o sistema de governo molda o
padrio de interagio entre civis e militares no plano estratégico, padriio que, por sua
vez, afeta a efetividade militar.

Podem as hipéteses de Egnell ser generalizadas para outros pafses? Como
devem ser ajustadas para contextos outros que nfo o presidencialismo estadunidense
e o parlamentarismo inglés, como, por exemplo, o semipresidencialismo de Portugal?

Quanto a defini¢io de semipresidencialismo, este capitulo vale-se da elabo-
rada por Elgie {(1999): trata-se do sistema de governo cuja Constituigio estabelece
um Chefe de Estado diretamente eleito pelo povo e um Primeiro-Ministro e um
gabinete dependentes da confianga parlamentar. Além disso, a literatura identi-
fica dois subtipos de semipresidencialismo (Elgie, 2011; Shugart e Carey, 1992): o
sistema premier-presidencial € o presidencial-parlamentar. O primeiro ¢ uma forma
de semipresidencialismo em que o Primeiro-Ministro e o gabinete sdo coletivamente
responsdveis apenas perante o Parlamento. A V Republica francesa e o sistema de
governo portugués a partir da reforma de 1982 sdo exemplos longevos e estiveis do
regime premier-presidencial. Ja o regime presidencial-parlamentar é uma forma de
semipresidencialismo em que o Primeiro-Ministro e o gabinete sio coletivamente
responsdveis perante tanto o Parlamento quanto o Presidente. Ou seja, sob o regime
presidencial-parlamentar, o Chefe de Estado diretamente eleito é mais poderoso
do que o seu congénere sob o regime premier-presidencial. A Repablica de Weimar,
Portugal entre 1976 ¢ 1982 e a Rissia contemporinea sio exemplos do regime
presidencial-parlamentar.
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2.0 SEMIPRESIDENCIALISMO E O PADRAO
DASRELACOES CIVIS-MILITARES EMPORTUGAL

Com base nas consideracfes de Egnell, quais seriam os nexos entre o semipre-
sidencialismo e o padrio das relagdes civis-militares em Portugal, desde 19767

O papel fundamental da caserna na queda do governo de Marcelo Caetano e
do regime salazarista, em 1974, ¢ na transi¢io para a democraciaca eleigio do general
Ramalho Eanes para a chefia do Estado, em 1976 ¢ 1981, atestam como o estabele-
cimento do semipresidencialismo teve que ver com o lugar das Foras Armadas na
ordem politica. Além disso, a revisio constitucional de 1982, a qual operou a transigio
do regime presidencial-parlamentar para o premier—presidencial também esteve intima-
mente ligada & questio militar. Nas palavras de Ferreira, “A revisio constitucional de
1982 consistiu, no essencial, na definicio dos termos de insercio da instituicio militar
no Estado democritico” (Ferreira, 2001: 16).

Como o referido lugar afetou e afeta um dos principais fatores explicativos desta-
cados por Egnell, qual a defini¢do do imperativo funcional das Forgas Armadas lusas?

A histéria colonial de Portugal ao longo dos trés primeiros quartos do século XX
assemnelha este pafs, em parte, 4 experiéncia do Reino Unido, tal qual deserita por Egnell.
Tsto ¢, as Forgas Armadas lusas, assim como as britdnicas, engajaram-se frequentemente
no policiamento e na seguranga das coldnias e, a partir de 1961, na neutralizagio de
insurgéncias. Porém, desde o fim das Guerras Napolednicas até & década de 1970, o
traco marcante da instituigio castrense portuguesa foi a intervengio na politica domés-
tica (Ferreira, 1992; Olivas Osuna, 2014), sinal ébvio de preciria subordinagdo aos
civis. Durante o Estado Novo, Salazar foi gradualmente centralizando o poder, mas
nunca logrou a plena subordinagio dos militares (Olivas Osuna, 2014: 221). Por conta
de desacordos relativos 4 condugio da Guerra Celonial e a interesses corporativos, um
crescente nimero de episédios de indisciplina militar ocorreu sob o governo de Marcelo
Caetano (Olivas Osuna, 2014: 222), até que, finalmente, sobreveio o Golpe de 25 de
Abril de 1974.

Nio cabe aqui analisar o tortuoso periodo que vai do 25 de Abril de 1974 &
promulgacio da Constituigio, dois ancs depois, € 4 posse do primeiro Presidente dire-
tamente eleito, o general Ramalho Eanes, em 14 de julho de 1976. Para os propésitos
deste capitulo, o fundamental é compreender as relagbes civis-militares sob o regime
presidencial-parlamentar estabelecido nesse ano. A nova Constituigdo portuguesa
consignava ao Presidente da Repiblica poder de veto irrestrito sobre as leis elabo-
radas pela Assembleia da Republica (doravante, AR); o poder de indigitar o Primeiro-
~Ministro, sendo este sujeito & confianga parlamentar; o poder de demitir membros do
governo sem consulta i AR e o irrestrito poder de dissalvé-la.

Portugal viveu, entre 1976 ¢ 1982, sob um regime constitucional em que
sobressaia a falta de clareza entre as responsabilidades do Presidente ¢ do Primeiro-
-Ministro (Shugart e Carey, 1992: 63). O Presidente controlava a politica de defesa
por presidir o Conselho da Revolugio, 6rgio exclusivamente integrado por militares
e que institucionalizara o papel destes no regime que emergira da Revolugdo dos
Cravos. Todavia, todos os assuntos internacionais que ndo diziam respeito 2 questdes
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militares eram conduzidos pelo governo. A saliéncia dos assuntos internacionais, fruto
do doloroso processo de descolonizagdo, gerou, frequentemente, asperos conflitos
entre a Presidéncia e o Governo. O Presidente contestava a autoridade das decisdes
do governo e vice-versa. Shugart e Carey {1992: 63) definiram essa situacio como
de ‘diarquia competitiva’. Contribuirarmpara reforgar o divércio entre o Governo e a
Presidéncia o facto de o Presidente Ramalho Eanes ser um militar sem lagos partidarios.

Considerando o historial de insubordinagiio e intervencio politica das Forcas
Armadas, a grande autonomia com que contaram entre 1976 e 1982 ¢ a estrutura e a
dindmica institucionais descritas no pardgrafo imediatamente acima, estd claro que o
padric das relaces civis-militares de Portugal naquele periodo foi o dividido.

Em 1982, 0s partidos conseguiram reunir uma maioria de dois tergos na AR para
promover uma Reforma Constitucional. A principal consequéncia da reforma foi a
redugdo dos poderes presidenciais ¢ o fim do papel institucional dos militares na politica,
O Presidenre perdeu o poder de demitir ministros livremente ¢ o poder de dissolugio
do Parlamento foi restringido: A AR passou a ser ‘dissolvivel’ apenas seis meses depois
da sua elei¢iio e até seis meses antes do término do mandato presidencial. O Conselho
da Revolugao foi abolido e a autoridade sobre a politica de defesa foi transferida para o
governo. O poder de veto presidencial, contudo, foi reforgado, tornando-se passivel de
revogacio por maioria absoluta, para assuntos domésticos e por maioria de dois tercos,
para assuntos estrangeiros. Além disso, o Presidente passou a poder demitir o Primeiro-
-Ministro, sempre que estiver em causa ‘o regular funcionamento das instituicoes’.

As reformas constitucionais tiveram como consequéncia politica o fortaleci-
mento do governo e dos partidos, em detrimento da Presidéncia e dos militares. Ainda
que a popularidade do general Eanes lhe tenha permitido continuar exercendo, depois
de 1982, um papel significativo sobre a politica nacional, o érgio da Presidéncia
perdeu influéncia, na medida em que o poder passou a concentrar-se no governo e
nos partidos. Contudo, as mudangas verificadas a partir de 1982 nio significaram a
emergéncia de uma dinimica institucional puramente parlamentarista. O Presidente
continuou a exercer um papel crucial na politica, principalmente por conta do seu
poder de veto e da sua capacidade de pedir a verificagio da constitucionalidade das
leis aprovadas pela AR e dos decretos emitidos pelo governo (Amorim Neto, 2003;
Amorim Neto ¢ Lobo, 2009). Informalmente, o Presidente continuou influente,
também por conta da sua capacidade de afetar 2 nomeacio de alguns ministros e das
presidéncias abertas, além do seu poder de dissolugio da AR (Amorim Neto e Lobo,
2009). Ou seja, a dindmica institucional portuguesa evoluiu da diarquia competitiva
em diregio a uma diarquia hierdrquica, na qual o Primeiro-Ministro exerce sempre
um papel mais importante do que o Presidente, mas este jamais se vé reduzido a
condi¢ido de um Chefe de Estado meramente cerimonial.

Como o sistema de governo premier-presidencial adotado por Portugal a partir
da revisio constitucional de 1982 afetou o padrio das relagdes civis-rilitares? A seguir,
tentar-se-d mostrar que Portugal evoluiu rumo a um padrio integrado.

Em primeiro lugar, em virtude da sua componente parlamentarista, o regime
premier-presidencial portugués possui um governo colegial, o que favorece a coordenagio
entre as agéneias encarregadas das matérias de defesa. Portugal tem na Presidéncia do
Conselho de Ministros — ministério que concentra o pessoal de apoio a0 governo e
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as secretarias que respondem diretamente ao Primeiro-Ministro, sendo também sede
de todos os organismos nio pertencentes a nenhum ministério — o seu equivalente ao
Cabinet Office, destacado por Egnell como aspeto relevante do padrio integrado das
relagdes civis-militares da Gri-Bretanha. Como mostra Lobo (2005), ainda que tenha
havido grande concentracio de poder nas mios do Primeiro-Ministro com a formagio
de governos monopartidirios maioritirios em Portugal, a partir de 1987, isso nio
significou a emergéncia de um ‘presidencialismo do Primeiro-Ministro’. Como visto
na segunda secgéio do capitulo, a ‘presidencializacio’ do executivo favorece um padrio
dividido das relages civis-militares e enfraquece o integrado.

Além de um governo colegial, Portugal, desde 1976, teve virios governos de
coligagio. Oito dos 20 governos investidos nos tltimos 40 anos foram de coligagio,
constituindo 34,4 % do tempo dessas quatro décadas.! Ainda que coligagBes nio
sejam a formuld governativa predominante de Portugal, elas reforcam a necessidade
de coordenagio intragovernamental, em geral, e no setor de defesa-diplomacia, em
particular, sobretudo quando o ministro da Defesa Nacional niio é do mesmo partido
do ministro dos Negécios Estrangeiros, como foram os casos do governo de Durio
Barroso (2002-2004) e dos dois primeiros anos do governo de Passos Coelho (2011-
-2015). Registe-se, porém, que os governos de coligagio ndo sio tio relevantes para as
relacBes civis-militares quanto os outros fatores discutidos nesta secgio.

Um fator fundamental, relacionado ac sistema de governo, que contribui para
a existéncia de um padrio integrado de relagdes civis-militares em Portugal a partir de
1982 é o Presidente da Repiiblica. A Lei de Defesa Nacional e das Forgas Armadas de
1982 confere ao Chefe de Estado o posto de comandante supremo das Forcas Armadas
e a presidéncia do Conselho Superior de Defesa Nacional (CSDN)?, érgio de consulta
do Presidente e de administragio da instituigio castrense®. De entre os integrantes do
CSDN, destacam-se o Primeiro-Ministro, o ministro da Defesa Nacional, o ministro
dos Negécios Estrangeiros, o Chefe do Estado-Maior-General das Forgas Armadas,
o Presidente da Comissio de Defesa Nacional da AR, os Chefes de Estado-Maior
dos ramos das Forcas Armadas e dois Deputados da AR. O CSDN retine-se trimes-
tralmente, podendo ser convocado a reunir-se extraordinariamente. Convém destacar
que compete a0 Conselho aprovar as missdes das tropas empregadas no estrangeiro.
Trata-se de uma arena adequada para aquilo que Egnell chama de “uma abordagem
compreensiva no nivel estratégico”, ao fazer sentar em redor da mesma mesa atores
que trazem perspetivas distintas sobre as questoes de defesa.

Na precisa formulagio de Matos, “se contrastarmos a forma do Estado portu-
gués na sequéncia do 25 de Abril com a V Repiiblica francesa, duas diferengas nos

1O atual governo de Anténio Costa ndo é aqui considerado de coligagdo, apesar de contar com
o apoio parlamentar do PS, do Bloco de Esquerda, do PCP e dos Verdes. )

* A Lei Orginica de Bases da Organizagio das Forcas Armadas, de julho de 2009, mantém
essas duas atribuicdes do Chefe de Estado.

O Presidente da Republica de Portugal também conta, por lei, com uma assessoria militar,
a chamada Casa Militar. Ainda que pequena, trata-se de uma evidéncia de que o Chefe de
Estado, além das suas atribuigées constitucionais, possui meios para se informar e agir em ques-
tHes militares, Sobre a Casa Militar, wer Leal (2006).
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saltam & vista: o Presidente francés é chefe da maioria parlamentar, a0 passo que o
portugués paira sobre ela; o francés dispée das Forgas Armadas, ao passo que o portu-
gués tem uma palavra a dizer, mas € a0 governo que compete a primeira decisio”
(Matos, 2008: 289). Essa palavra € importante para um padrio integrado das relagdes
civis-milizares, porque forga o principal condutor da politica de defesa, o Primeiro-
-Ministro, a ouvir outras vozes que niio a prépria ou a do seu circulo intimo de assessores.

Em Portugal, como indicam Lima (2013a; 2013b) e Matos (2008: 290-292), os
Presidentes Mério Soares (1986-1996) e Jorge Sampaio (1996-2006) tiveram atitudes
significativas em questdes militares, algumas das quais ou geraram conflitos entre o
Chefe de Estado ¢ o Chefe de Governo ou levaram este a moderar as suas posicaes.
O melhor exemplo ¢ certamente o papel do Presidente Jorge Sampaio, em 2003, ano
durante o qual se debateu se Portugal deveria enviar tropas ao Iraque. Segundo Reis
(2013), aparentemente o Primeiro-Ministro Duriio Barroso desejava o envio, mas o
Presidente Sampaio acabou por vetar essa iniciativa. A solucio de compromisso encon-
trada foi o envio de tropas da Guarda Nacional Republicana, que estio sob a jurisdicio
do ministro da Administragio Interna ¢ cujo emprego nio depende de aprovacio do
Conselho Superior de Defesa Nacional. A luz dos graves eventos politico-militares de
2003, Reis assevera que “O processo decisério relativo 4s missées militares no estran-
geiro € [...] de facto, se nio estritamente de jure, um processo de codecisio em que o
fator chave € o acordo entre o Primeiro-Ministro e o Presidente” (Reis, 2013: 283).
Codecisdo é um bom sinénimo para ¢ padrio integrado das relagdes civis-militares.

Passa-se agora a uma avaliagio das relagées civis-militares dentro do Ministério
da Defesa Nacional (MDN). O sistema premier-presidencial, um dos pilares do modelo
integrado de relagdes civis-militares de Portugal, foi estabelecido, definitivamente,
em 1982. O outro pilar, o MDN, foi-se estabelecendo a0 longo dos 12 anos seguintes
(Bruneau, 2016; Carrilho, 1994: 114-118). Cabe lembrar que o antigo Ministério da
Defesa, criado por Salazar apés a IT Guerra Mundial, “(...) foi completamente esva-
ziado de fungGes militares apés o 25 de Abril de 1974, com as competéncias ministe-
riais atribuidas a0 CEMGFA (Chefe do Estado-Maior-General das Forgas Armadas)
e aos chefes dos ramos” (Ferreira, 2001: 14). Além disso, até 1980, apenas oficiais-
-generais chefiaram a pasta. Apenas com a promulgacio da Lei de Defesa Nacional
e das Forgas Armadas de 1982 é que 0 MDN passou a ter a competéncia de “preparar
e executar a politica de defesa nacional” (artigo 34). Reformas realizadas na segunda
metade da primeira década do século XXI vieram a fortalecer o MDN, com novos
instrumentos de controlo e fiscalizacdo (Bruneau, 2016).

Em relagio aos aspetos especificos destacados por Egnell, registe-se que, tal como
o seu congénere britinico, dentro do MDN, militares e civis trabalham juntos nos mesmos
espacos. Hd também considerdvel e crescente profissionalizagio do quadro de assessores
dos ministros. Por exemplo, desde 2011, existe a Comissio de Recrutamento e Selegio
para 2 Administracio Publica (CReSAP), encarregada de assegurar com transparéncia,
isencfio, rigor e independéncia as fungdes de recrutamento e selegio de candidatos para
cargos de dire¢io superior da Administragio Piblica e avaliar o mérito dos candidatos
a gestores publicos. A comissdo seleciona candidatos com base no seu curriculo e,
depois, o ministro pode escolher um entre trés nomes propostos para cargos de chefia
nas estruturas dos Ministérios (os cargos de assessoria continuam sendo de confianga
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pessoal dos ministros). A CReSAP também tem atuado no MDN. Ainda que possa gerar
distorges, trata-se de uma inovacio que, indiretamente, reforca o cardter meritocra-
tico das assessorias ministeriais®. Em suma, os atributos considerados relevantes para
que o modo de organizagio de um Ministério da Defesa contribua para um padrio
integrado das relagées civis-militares encontram-se em Portugal, desde o comeco da
década de 1990. A profissionalizagao dos quadros civis foi reforgada no tltimo lustro.

O dltimo fator decisivo para o estabelecimento do padrio de relagées civis-
-militares hoje existente em Portugal é um dos principais vetores da politica de defesa
do pais desde a segunda metade da década de 1990. Trata-se da énfase que passou
a ser dada a participagdo em missdes de paz e humanitdrias, sob a égide da ONU, da
NATO e da Unido Europeia. Assim que a supremacia civil se consolidou no pais no
comego da década de 1990, os governos democriticos alteraram o imperativo funcional
das Forgas Armadas, tal qual seria esperado pelo medelo integrado de Egnell. Como
mostram Carreiras (2014) e Teixeira (2005; 2007), as missdes de paz passaram a ter
um papel central na politica de defesa de Portugal. O engajamento em tais missdes,
por sua vez, significa que Portugal deixou a sua tradicional posigio de consumidor
liquido de seguranga internacional, passando a ser um produtor ativo da mesma, como
assevera Teixeira (2007: 89).

Todavia, o aspeto da politica de defesa portuguesa voltada para as missées de
paz mais interessante para os propésitos deste capitule diz respeito a natureza delas.
As missbes de paz supdem e implicam que as For¢as Armadas passem a ser um instru-
mento fundamental da politica externa do pais, exigindo uma articulagio permanente
entre diplomacia e defesa. Dada a complexidade que as missées de paz passaram a
ter nas dltimas duas décadas, a distingéo entre atividades diplomaticas e militares foi
sendo diluida, ponto central de Teixeira (2005; 2007). Trata-se, ao fim e ao cabo,
de missdes politico-diplomidtico-militares. Quanto mais um pais se engaja em tais
missGes, mais depara com essa realidade. E o caso de Portugal.

O pico da participagio de Portugal em missdes de paz foi entre 1996 e 2009
(Carreiras, 2014: 136), sobretudo por conta da significativa presenga de tropas lusas
em Timor-Leste, entre 1999 e 2003. No final da década de 1990, o pais chegou a
ser o 15.° maior contribuinte &s missdes de paz da ONU. Porém, na atual década, o
nimero de tropas nelas empregadas tem caido, em virtude das diﬁculda\des por que
temn passado a economia desde 2011.

Em suma, o ponto fundamental a ser feito é o de que o regime premier-
~presidencial, os atributos do MDN e a énfase da politica de defesa em missées de paz
sdo coerentes com o padrio integrado das relages civis-militares.

Cumpre agora precisar a natureza dos fatores acima arrolados, para explicar o
estabelecimento de um padrio integrado das relagdes civis-militares em Portugal, a partir
da década de 1990. Para tanto, utilizar-se-io os preceitos da anilise histérica-comparativa,
tal qual elaborados recentemente por Mahoney e seus associados (Mahoney e Thelen,
2015; Mahoney e Vanderpoel, 2015; Mahoney, Kimball e Koivu, 2009). O primeiro
passo desse tipo de andlise € a identificacio de condigdes necessdrias e suficientes.

*Para uma andlise detalhada da estrutura organizacional do MDN, wer Robinson (2013: 123-131).
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Condi¢des necessérias dizem respeito 3 presenga ou auséncia de um determi-
nado resultado. “Uma causa necesséria implica a proposicio segundo a qual um resul-
tado ndo teria ocorrido na auséncia dela, mas também que sua presenca nio bastaria
para garantir o resultado.” (Mahoney, Kimball e Koivu, 2009: 11 8) Ou seja, as condi-
¢hes necessdrias sio condicdes ‘capacitadoras’, mas ndo garantidoras do resultado de
interesse. A definicio de condigio suficiente ¢ o inverso da de condigfio necessdria, pois
a sua presenca garante a concretizagio do resultado que se deseja explicar. As condi-
cdes suficientes sio mais raras nas Ciéncias Sociais, pois a presenca delas implica a
existéncia do resultado em tela.

As condigies mais frequentemente encontradas sdo hibridas, isto ¢, ndo sio
necessirias nem suficientes. Trata-se de condicdes que atendem pela estranha sigla
INUS. As condigdes TNUS sio “(...) componentes insuficientes, mas nio redundantes,
de uma combinacio de condigdes que é desnecessiria, mas suficiente ... Em outras
palavras, as condigdes INUS sio componentes individuais essenciais de um pacote de
fatores que ¢ suficiente (mas nio necessirio)” (Mahoney e Vanderpoel, 2015: 15).
Uma condigio do tipo INUS jamais consegue, sozinha, explicar um determinado resul-
tado. Ela precisa sempre da presenca de, pelo menos, dois outros fatores INUS para
que aquele se produza.

" Dito isto, pode-se depreender da andlise de Portugal feita acima, que o esta-
belecimento da supremacia civil sobre os militares, tonsolidada em meados da década
de 1990, ¢ condicio necessiria do modelo integrade das relagdes civis-militares que
caracterizam aquele pafs. Na auséncia de tal condigio, seria simplesmente impossivel
para os civis imporem um novo imperativo funcional 4s Forgas Armadas e criarem um
padrio de interagdo com os militares que implicasse consultas mituas constantes e
uma intensa coordenagio entre diplomacia e defesa.

Os outros trés fatores destacados sio condi¢des do tipo INUS. Isto ¢, cada uma
¢ parte essencial de um pacote de fatores suficiente para o estabelecimento de um
padrio integrado das relag@es civis-militares. O diagrama a seguir representa grafica-
mente a andlise das condigdes necessdria e INUS.

Ficura I Condicbes causais do padrio das relagdes civis-miliares em Portugal a partir da
década de 1990

Condigdo Necessaria

Padrdo
integrado

Suficients

X1
Supremacia
civil

-militares
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Dado o foco deste capitulo no sistemna de governo, cabe reiterar que, sozinho, o
semipresidencialismo jamais garantiria a materializagio do referido padrio. Todavia,
a substituicio do regime premier-presidencial por formas mais ‘presidencializadas’ de
governo certamente erodiria as bases do padrio integrado.

Qual ¢ o peso relativo de cada um dos trés fatores do tipo INUS na condigio
de suficiéncia do padriio integrado de relagdes de relagdes civis-militares em Portugal?

Essa é uma pergunta dificil para os adeptos do método histdrico-comparativo
de Mahoney. No caso portugués, a grande questio consiste em saber que fator mais
contribui para promover a existéncia de uma cadeia de comando mais inclusiva,
levando todos os atores relevantes — civis e militares — a participarem do planeamento
militar. Para tanto, seria necessdrio um estudo detalhado das principais missées de paz
de Portugal nos dltimos 20 anos. Na auséncia de um tal estudo, olhemos, entio, para
uma das mais importantes e visiveis decisdes desse periodo, o envolvimento portugués
na Guerra do Iraque, em 2003. Do relato feito acima, estd claro que foram as acdes
do Presidente Jorge Sampaio que, ao fim e ao cabo, forcaram o Primeiro-Ministro
Durio Barroso a moderar as suas posigio iniciais. A possibilidade de intervencio do
Chefe de Estado portugués num assunto to importante teve claramente que ver com
o semipresidencialismo, o que sugere ser esse fator, possivelmente, o preponderante
no estabelecimento do modelo integrado das relagdes civis-militares em Portugal.
Mas, no momento, nio ¢ possivel fazer tal afirmagio com seguranca. Apenas futuras
investigacBes permitirdo responder cabalmente 4 questio posta no pardgrafo imedia-
tamente acima.

3. CONCLUSAO

Se o parlamentarismo do Reino Unido facilita a formagio de um padrio inte-
grado de relagbes civis-militares, o semipresidencialismo portugués — o qual combina
um governo de gabinete com um presidente diretamente eleito que, na formulagio de
Matos (2008), tem uma palavra a dizer sobre o uso das Forcas Armadas — favorece
mais ainda aquele padrio. Essa palavra foi importante ao longo dos debates em torno
do envolvimento de Portugal na Guerra do Lraque, em 2003, evento marcante do
século XXI. A intervengio do Presidente Jorge Sampaio ajudou a minimizar a partici-
pagio do pais numa guerra com resultados trégicos, tanto do ponto de vista humano,
como do politico e do econémico. Estd ai mais uma evidéncia de que o padrio inte-
grado das relagdes civis-militares, a0 propiciar uma cadeia de comando mais inclusiva,
¢ mais eficaz no plano estratégico do que o padrio dividido.

Por i 56, 0 semipresidencialismo nio garantiu o estabelecimento daquele refe-
rido padrio. Este capitulo sustentou que, além do sistema de governo, foi também
fundamental para esse resultado a supremacia civil, como condigio necesséria satis-
feita a partir do comego da década de 1990. Entretanto, mais importante do que
a supremacia civil foram o modus operandi do Ministério da Defesa Nacional e a
énfase da politica de defesa em missées de paz, os quais, somados ao regime premier-
~presidencial, constituiram um ‘pacote’ de fatores suficiente para assegurar a criacio de
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relagBes civis-militares caracterizadas pela cooperagio. Esse pacote firmou-se no final
da década de 1990 ¢, até hoje, continua em pé,

A manutengio de um moderno padrio das relagdes civis-militares, o qual
permite decisbes mais ajuizadas a respeito do uso das Forgas Armadas e, portanto,
uma maior efetividade no plano esfiatégico, ¢ um tema de relevincia perene, mas,
sobretudo, quando cinzentas nuvens comegam a formar-se no horizonte das relagges
internacionais, como se nota em 2017.
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AADOCAO DOS MODELOS

DE REGULACAO DA RELIGIAO

NAS CONSTITUICOES PORTUGUESA
(1976) EESPANHOLA (1978)

Madalena Mey;r Resende

1.INTRODUCAOQO!

O presente capitulo descreve a negociagio, redagio e adogio das cliusulas
constitucionais sobre a regulagio da religido em Espanha e em Portugal e explica o
fator crucial-que esclarece os diferentes desfechos dos dois processos. Em Portugal,
a Constitui¢do de 1976 adotou o modelo de separa¢io estrita e nio contém qualquer
cléusula de apoio & religido. Em Espanha, a Constituigio de 1978 inclui cliu-
sulas de cooperagio entre a Igreja e o Estado e reconhece explicitamente a Igreja
Catélica. Para explicar estas diferencas, o presente texto ird determinar o impacto
da interferénciz da Igreja Catélica nas negociagdes e nos debates sobre os artigos
que regulam a religido.

Embora a Terceira Vaga da transi¢io democrética seja também designada
por “Vaga Catélica”, ndo existe nenhum estudo sobre o processo de definigdo dos
principios fundadores da relagio entre a Igreja e o Estado nas Constitui¢des destes
paises. Contudo, estava em jogo a resolugio de litigios histéricos entre a Igreja
Catélica e as forgas politicas secularistas, tendo o conflito religioso desempenhado
um papel crucial no colapso dos regimes democriticos, no periodo entre as duas
guerras mundiais. i

Ao invés, no que respeita s transicdes democriticas da Terceira Vaga, o fator
religioso parece ter contribuido para o éxito da consolidagio democritica. Além de a
Igreja Catolica ter sido uma aliada das forgas democriticas durante a transigao, o seu
papel no processo de consolidagio das conquistas democriticas, apesar de pouco estu-
dado, € considerado positivo (Kiinkler and Leininger, 2009; Stepan, 2000). Pouco se
sabe, todavia, sobre os mecanismos, os atores e as dindmicas que permitiram ultrapassar
os conflitos associados a regulagio da religifio nas novas Constituigdes. Contudo, a
importincia da Igreja Catélica para a consolidagio democritica ndo deve ser subes-
timada: o processo de elaboracio de uma Constitui¢io foi um palco crucial para a

! Este capitulo recupera, com alteragdes significativas, o texto originalmente publicado como “A holy
aliance between the Catholic Church and Constitution makers? The diffusion of the clause of coopera-
tion in Third Wave Democracies”, Politics and Religion (2017).




