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Resumo

O estudo das relagoes civis-militares refere-se, de forma lata, a analise das tensoes
existentes entre os militares, o Governo e a popula¢ao de determinado Estado. No
ambito destas relagdes, o controlo civil afigura-se como uma das suas dimensées que,
dependendo da tipologia e grau de controlo exercido pelos lideres politicos, permite
uma maior ou menor atitude intervencionista dos militares na politica de um Estado. A
tomada de decisao de politica externa, sendo um processo cujas dinamicas dependem
nao so6 das caracteristicas da unidade de decisdo, mais igualmente do ambiente
decisorio, estara naturalmente condicionada pelas relagdes civis-militares, cujos
atributos  influenciardo a  capacidade intervencionista dos militares e,
consequentemente, o produto final do processo. Com este artigo pretendemos propor
um modelo de analise capaz de apreender as dinamicas de influéncia das relagdes civis-
militares, relativamente ao processo de tomada de decisao de politica externa, modelo
este ancorado, por um lado, nos mecanismos de controlo governamental e, por outro,
no intervencionismo politico do corpo de oficiais.
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O objetivo principal deste artigo ¢ o de gizar um modelo de analise a empregar em estudos de tomada de
decisao de politica externa em regimes autoritarios. Tal modelo pretende-se capaz de incorporar, nao so
as dinamicas do sistema internacional, mas igualmente dimensoes referentes as tensdes internas entre
diversos grupos sociais, especificamente as consequentes das relagdes civis-militares, bem como tragos
de personalidade da unidade de decisao impositival.

As relagbes civis-militares correspondem, lato sensu, as relagdes “entre os militares de um Estado, as
institui¢des e a populagdo que servem, especialmente como comunicam, como interagem e como se
regula a sua ligagdio. Do mesmo modo, o controlo civil significa o grau de controlo que os lideres
politicos utilizam para exercer a sua autoridade sobre as Forgas Armadas” (Barroso, 2013, p. 170). Neste
sentido e ao focar-se nas relagdes civis-militares, a nossa investigacio ira centrar-se precisamente no
hifen entre as duas palavras, ou seja, pressupoe a analise das “condigdes, circunstancias, papeis e
oportunidades sob as quais a relagdo hifenizada cria lideres militares politicamente significativos e
relevantes” (Perlmutter, 1977, p. 17).

Encontrando-se este breve estudo inserido numa investigacio relativa ao Estado Novo e fruto da
necessaria simplificagdo do modelo a criar, delimitaremos o mesmo a regimes ndo democraticos de cariz
autoritario. Tal delimitagao baseia-se no trabalho de referéncia de Linz (2000) e onde o foco principal da
classificagao se situa mais na forma de governagao, nomeadamente nos niveis ¢ metodos de controlo, e
menos em quem governa (Brooker, 2009, p. 17). Com base nesta mesma dicotomia teorética ao nivel
de regimes nao democraticos, nao so Linz (2000, pp. 12, 53), mas também Antonio Costa Pinto (1996)
e Philippe Schmitter (1979; 1999) caracterizam o regime portugués como autoritario.

O modelo de analise a desenvolver devera permitir acolher, do ponto de vista teorico, o equilibrio entre
o controlo politico dos militares versus o intervencionismo destes na politica. A decisao de politica
externa sera assim resultante de um processo decisorio, mas influenciado por estas tensoes, as quais
pretendemos avaliar em duas dimensdes distintas: (i) na dimensdo de controlo politico e para o qual
iremos empregar o modelo de Hood (2007); e (ii) na dimensao do intervencionismo, para o qual, com
base no modelo teérico de Samuel Finer (1967), subdividiremos em fatores motivacionais e de
oportunidade.

Contudo, e antes de prosseguir, devemos definir o conceito de “intervengao militar na politica” (ou
“intervencionismo”, o qual tomaremos como sinonimo), para desambigua-lo com outras utilizagoes da
terminologia. No campo das teorias dos regimes militares, Samuel Finer possui uma das obras mais
importantes (Brooker, 2009, p. 32), pelo que iremos adotar a sua defini¢do de intervencionismo: “(...)
A substitui¢do constrangida pelas forcas armadas das suas propria politicas e/ou pessoas, no lugar
daquelas das autoridades civis reconhecidas” (1967, p. 23), assumindo-se este como um espetro de
modalidades de agao politica com quatro niveis: influéncia, chantagem, deslocagao e suplantagao (1967,
pp- 86-87). Os dois primeiros niveis de agdo visam, sobretudo, a alteragao de politicas. Os dois tltimos,
mais extremos, visam a substituicao de governos ou regimes. Tendo em consideragao que o objeto do
nosso estudo ¢ o impacto do intervencionismo na tomada de decisao (e nao a substitui¢ao das autoridades
civis), apenas nos iremos focalizar nos dois primeiros niveis de agao.

! Ator (grupo ou individuo) que, independentemente das estruturas e processos internos de tomada de decisio dos Estados,
detém a capacidade, por um lado, de alocar os recursos desse mesmo Estado em assuntos de politica externa e, por outro e
cumulativamente, encontra-se investido ou possui o poder suficiente para impedir que outras unidades internas possam
reverter, em tempo util, as suas decisdes (Hermann, 2001, pp. 56-57).
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Segundo Rousseau, “ceder perante a forga ¢ um acto necessario e nao voluntario; quando muito sera
prudente. [sic]” (2010, p. 20), pelo que teremos de considerar o intervencionismo militar como um
jugo politico compulsivo e condicionador da a¢ao governamental. No entanto, ndo se verificando uma
intervengao politica endémica por parte dos militares, quais as condigdes que o tornam mais propicio? E,
mais importante, como se reflete este intervencionismo ao nivel das opgdes politicas dos Estados,
nomeadamente na cena internacional? Nao sendo objetivo deste breve artigo responder as questoes
elencadas, cuja complexidade do tema nao o permite, pretendemos contudo contribuir para aprofundar
da teoria da tomada de decisao de politica externa, especificamente quando enformada pelas relagoes
civis-militares.

Snyder et al. (1954) conceptualizaram, pela primeira vez, o papel da tomada de decisao na formulagao
da politica externa dos Estados e nos processos relacionados com a politica internacional. A partir do
trabalho destes autores, a tomada de decisao passou a ser teorizada como um nivel de analise distinto no
ambito das relagbes internacionais, sobretudo ao nivel dos modelos burocraticos, de pensamento de
grupo e das abordagens cognitivas (Hagan, 2001, p. 5). Contudo, consideramos que existe uma lacuna
na literatura referente a teorizagdo da tomada de decisio de politica externa e prende-se com a
incorporagao, num modelo teorico, da resultante dos processos associados as relagdes civis-militares,
especificamente em regimes ndo democraticos, a qual consideramos ser fundamental para a apreensao
das escolhas politicas destes regimes.

Na primeira secgao iremos explorar a teoria de unidades de decisao politica de Margaret Hermann,
contextualizando-a relativamente ao processo de tomada de decisio de politica externa de regimes
autoritarios.

Na segunda secgdo iremos empregar o constructo teorico de Finer no sentido de incorporar a influéncia
das relagdes civis-militares no processo de tomada de decisio de politica externa de lideres
predominantes, esquematizando no final o modelo desenvolvido.

Concluimos que as dindmicas decisorias, no ambito de regimes autoritarios, para alem de dependentes
dos tragos de personalidade do lider predominante, encontram-se igualmente dependentes de trés
conjuntos de variaveis intervenientes, nomeadamente ao nivel dos fatores motivacionais dos militares
para influenciar as politicas governamentais, da oportunidade que se lhes apresenta para poderem
materializar tal influéncia e, por fim, ao nivel dos instrumentos de controlo dos militares,

implementados pelo governo para mitigar as probabilidades do intervencionismo.~

1. A tomada de decisao e as RelagSes Internacionais

O Estado, composto por territorio, povo e poder politico, configura-se como a unidade basica do
sistema internacional, sob a qual as comunidades sociais se unificam, se submetem voluntariamente ao
direito, vinculando governantes e governados. Do ponto de vista conceptual, os fins do Estado sao a
seguranga, justi¢a ¢ bem-estar da comunidade, sendo que os mesmos se verificam cumulativos, isto ¢,
somente poderemos conceber um cumprimento integral das fungdes do Estado na medida em que os
trés fins sejam conjugadamente prosseguidos e alcangados (Carvalho, 2010, pp. 56-59). Tais fins,
subjetivos por natureza, sao perseguidos ao nivel das politicas internas e externas, porquanto as
primeiras somente sio concretizaveis se o Estado garantir a sua sobrevivéncia no sistema politico
internacional.
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Neste sentido como poderemos analisar as opgoes de politica externa dos Estados? Interessara conhecer
os processos de tomada de decisao ou somente as condicionantes e enquadrantes destes processos? Tais
questoes colocam-nos imediatamente no dilema do nivel de analise a adotar, centrado nao somente no
nimero de niveis a considerar, mas também na identificagdo daquele que, substantivamente, mais
contribui para o output do processo de tomada de decisao de politica externa. O tema nao ¢ consensual,
nem sequer se verifica uma total concordancia nas diferentes posi¢oes epistemologicas. Arnold Wolfers
(1962, pp. 3-24) propoe dois niveis de analise, Kenneth Waltz (2001) trés niveis, e Robert Jervis (1976,
p- 15) propode quatro. A escolha do nimero de niveis a considerar ndo pode ser arbitraria, nem tao
pouco o deve ser a defini¢do daquele onde iremos focar a nossa analise, ou seja, o nivel que
consideramos estar na genese do fenomeno associado as opgoes de politica externa dos Estados.

As teorias sistemicas, com visdes deterministicas das relagdes internacionais, tendem a perder poder
explanatorio das dinamicas da politica internacional de pequenas poténcias e sdo limitadas na analise do
sistema internacional quando entendido como um todo, iminentemente complexo e dinamico, e onde
mesmo  pequenas  divergéncias podem  produzir divergéncias = significativas nas expectativas
comportamentais. Tais abordagens, nomeadamente o neorrealismo, tendem a considerar os Estados
como monoliticos, cujas preferéncias sdo ditadas pela distribuigao de poder no sistema internacional,
anarquico por principio, seguindo padrées de conflito e cooperacao e explicadas pela teoria da utilidade
esperada2, na qual assenta o modelo racional da tomada de decisao. Contudo, por for¢a da necessaria
simplificagdo teorica e ao reduzir os fatores causais das dinamicas sistémicas a uma simples variavel (o
poder), tais abordagens tendem a somente considerar intera¢des entre aqueles Estados com maior valor
relativo desta variavel. Efetivamente, Mearsheimer refere que a analise neorrealista somente “incide
sobre as grandes poténcias” por considerar que “estes Estados tém mais impacto naquilo que acontece na
politica internacional” (2001, p. 15) e, por esta razdo, Waltz considerava que as relagbes internacionais
“(...) sdo necessariamente um sistema de pequenos numeros” (2011, p. 264).

No entanto, as abordagens mecanicistas a0 comportamento estatal tendem a desvalorizar o facto que nao
¢ a estes, enquanto entidades abstratas e inconscientes, que compete a tomada de decisao, mas as elites
governativas, as quais definem e selecionam as politicas estatais. Assim, ao apenas considerar como
agentes da politica internacional os Estados, “(...) movendo-se ou sendo movidos como um conjunto de
figuras de xadrés num jogo altamente abstrato, poderemos perder de vista os seres humanos para quem e
por quem esse jogo ¢ suposto ser jogado” (Wolfers, 1962, p. 3), pelo que na realidade “somente os
humanos sao agentes nas relagoes internacionais” (Hudson, 2014, pp. 10-11), sendo as suas decisdes e
atos considerados, para todos os efeitos, decisdes e atos oficiais do Estado. Como resultado da selecao do
nivel de analise do individuo, enquanto verdadeiro modelador das dindmicas internacionais, e ao
ficarmos a nosso estudo nos processos relacionados com a tomada de decisao de politica externa,
teremos necessariamente de considerar a pertinéncia das ideias, das narrativas e das construgées sociais,
bases das identidades e com as quais as comunidades de reveém, agindo em conformidade com as
mesmas.

Neste sentido, abordaremos as selegdes politicas dos Estados como resultado de um processo
iminentemente psicologico das elites governativas, considerando como tal que “a agao do Estado ¢ a agao
levada a cabo por aqueles que agem em nome do Estado” (Snyder, et al., 1969, p. 202). Tal abordagem
resulta da evidéncia de que nem todos os Estados se comportam de forma semelhante perante as

? Para teoria da utilidade esperada ver (Von Neumann & Morgenstern, 1953)

IPRIUNL | Rua de D. Btefania, 195-5° D,1000-155 Lishoa Tel (+351) 21 314 11 76 Fax (+351) 21 314 12 28ipri@ipri.pte www.ipri.pt



[PRI

INSTITUTO PORTUGUES DE RELACOES INTERNACIONAIS
UNIVERSIDADE NOVA DE LISBOA

mesmas situagdes externas, bem como as alteragdes comportamentais dos Estados, face a essas mesmas
situagdes, nao sao passiveis de explicagdo somente com recurso as suas caracteristicas internas e das suas
estruturas politicas ou como resultado de processos relacionados com rotinas e interesses das burocracias
estatais. Na realidade, a conceptualizagio do Estado enquanto ator principal do sistema politico
internacional e ao qual lhe sdo atribuidas qualidades de decisao, remonta ao periodo pos-napoleodnico e
veio substituir a anterior visao, refletida nas narrativas historicas e centrada no papel do principe ou
monarca como verdadeiros diretores dos eventos mundiais (decisao centrada no individuo) (Wolfers,
1962, p. 4).

Bueno de Mesquita refere que “a selecao de guerra e paz ¢ uma escolha iniciada, conduzida e concluida
por lideres individuais... A escolha de guerra e paz depende das escolhas de individuos ¢ ndo da
compulsao das circunstancias” (1981, p. 5), pelo que uma abordagem do comportamento dos Estados
centrada nas elites governativas tendera a encontrar forga argumentativa detalhada para cada estudo de
caso. Tal individualizagdo narrativa dos acontecimentos explica-se porquanto cada individuo, enquanto
decisor politico mas igualmente ser humano, possui imagens do reais construidas com base nas suas
interagbes sociais, esquemas culturais proprios e processos cognitivos exclusivos, para nao mencionar
que nao sao perfeitos e, como tal, cometem erros especificos e particulares que eventualmente nao sao
passiveis de replicagdo. Esta mesma realidade ¢ apreendida por Stoessinger o qual, numa analise da
conflitualidade violenta desde o inicio do Seculo XX, identifica as personalidades e os erros de percegao
das liderangas como a principal causa da eclosao de guerras, podendo manifestar-se em quatro dominios:
na imagem que o lider tem de si mesmo; no carater que o lider atribui ao adversario; nas intengdes que o
lider considera que o seu adversario possui, relativamente a si; e, finalmente, na visao que o lider possui
do poder e capacidades do seu adversario (2011, pp. 402-411).

Tais erros percetivos, identificado por Stoessinger, ndo podem ser analisados e explicados no nivel de
analise sistémico, porquanto englobam ndo so eventuais erros de informagao, mas, mais importante,
erros cognitivos derivados de heuristicas e preconceitos, somente analisaveis no nivel de analise do
individuo (lideranga politica), mas o qual possui como influéncias enquadrantes os ambientes externo e
interno do Estado (Mintz & DeRouen, 2010; Hermann, 2001; Nye, 2011; Cashman, 2014), bem como
variaveis motivacionais individuais, como o sejam a perpetuacao no poder (Bueno de Mesquita, et al.,
2003, pp. 8-9).

Contudo, como Joseph Nye refere, tal como “Os sistemas nao sao a unica forma de explicar o que
acontece na politica internacional” também as “explicagdes ao nivel do individuo raramente sao
suficientes” (2011, p. 40), porquanto o modelo teorico a adotar deve abranger todas as dimensdes da
tomada de decisao: as liderangas, o ambiente interno e externo. No fundo, conjugando num s6 modelo
os trés niveis de causalidade ou “imagens” identificados por Kenneth Waltz (2011): o individuo
(enquanto unidade de decisdo), o Estado (cuja estrutura interna ira enformar o processo de decisao) e o
Sistema Internacional (de onde surgira o problema de politica externa).

a. Teoria das unidades de decisao politica

Os Estados soberanos possuem estruturas internas que detém a capacidade de decisao e atuagao em
nome destes. Estas estruturas governativas podem articular-se de diversas formas e exercer a sua
autoridade atraves de um conjunto diverso de entidades, dependente do tipo de regime do Estado. Nao
obstante, e de acordo com o modelo adotado como referéncia (ver figura 1), as unidades de decisao
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politica dos Estados podem ser classificadas, independentemente do respetivo regime ou particularidades
organizativas, em trés tipos principais: o lider predominante, o grupo singular e a coligacao de atores
autonomos (Hermann, 2001, p. 47).

0
Problema
de Politica
Externa [ \
AN Lider
Predominante
'
Ocasidio Emergéncia da
ara a Unidade de G Uni Acdo de
para g Decisao Tupo Lo Politica Externa
Decisdo i
Impositiva
—_ /
Coligacdo
ENTRADA DO PROCESSO DINAMICAS DA SAIDA DO
UNIDADE DE PROCESSO
DECISAO

Figura 1 - Modelo do processo de tomada de decisdo de politica externa (Hermann, 2001, p. 52)

Um problema de politica externa, originador do processo decisorio, caracteriza-se pela percegao de uma
discrepancia entre as condigdes no sistema internacional e as expectativas face as mesmas (Hermann,
2001, p. 53). Tal problema encontra-se, contudo, inserido num determinado ambiente cujas
caracteristicas irdo afetar as estrategias e as escolhas dos lideres politicos (Kahneman & Tversky, 1981).
O stress, a incerteza, a familiaridade com o problema em questao, a percegao do risco e de ameagas e a
responsabilidade da acao sao caracteristicas do ambiente decisorio que influenciam as escolhas (Mintz &
DeRouen, 2010, p. 25).

O Estado Novo, formalmente criado aquando da aprovagao da constitui¢io corporativista de 1933,
pretendeu criar em Portugal o primeiro estado corporativo de cariz autoritario3 do mundo (Payne,
1980, pp. 157-158), fortemente inspirado na doutrina social da Igreja Catolica, em particular a enciclica
Quadragesimo Anno, a qual influenciara fortemente o texto da constituigao (Derrick, 1939, p. 63).
Muito embora Lucena estabelega um paralelismo estrutural entre o Estado Novo e o regime de
Mussolini, ao referir o regime portugués como “um fascismo sem movimento fascista” (1976, p. 23),
deixa igualmente subjacente a existéncia de diferengas significativas entre os dois regimes. Nao obstante
essa aparente dicotomia, que consideramos suficiente para a diferenciagio dos regimes portugués e
italiano, o Estado Novo possui alguns paralelismos estruturais com o regime de Mussolini
nomeadamente: “(i) um ditador que funcionava como primeiro ministro, mas que nao era chefe de
Estado; (ii) uma estrutura econémica corporativa e uma Camara Corporativa; (iii) uma policia de Estado
autoritaria; (iv) uma organizagao politica burocratica, nao revolucionaria e ndo autonoma; (v) autonomia

semipluralista em setores influentes da sociedade e (vi) uma visao imperialista das relagdes externas”

3 No regime autoritario o poder ¢ tipicamente exercido por um lider ou, ocasionalmente, por um pequeno grupo, dentro de
limites formalmente mal definidos, mas previsiveis (Brooker, 2009, p. 26; Linz, 2000, p. 159).
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(Payne, 1980, p. 159). Independentemente da sua estrutura, importa reter o locus do poder e da decisao
politica do Estado Novo, o qual sempre esteve centrado no ditador e no governo e nunca se encontrou
secundarizado relativamente ao partido tnico (Pinto, 2002, p. 164)

Tendo em consideragdo a caracterizagao estrutural do Estado Novo, iremos adotar como base conceptual
o modelo de tomada de decisio de politica externa de lider predominante de Margaret Hermann
porquanto o mesmo ¢ aplicavel quando “os regimes possuem um individuo na sua lideranga investido
com a autoridade — por via constitucional, legal ou pratica geral — para empregar ou reter os recursos do
governo no respeitante a assuntos de politica externa” (2001, p. 84) ou quando se verifique a existéncia
“de um individuo que possui o controlo das varias formas de coer¢ao disponiveis na sociedade e, como
resultado disso, detém poder sobre os demais”, como sejam os casos de “ditaduras e regimes
autoritarios” (2001, pp. 58-59). Tal modelo deve, no entanto, ser devidamente desambiguado da
tipologia de regimes de governagao pessoal4, sendo a sua selegao somente fruto das dinamicas dos
processos de tomada de decisao de politica externa e, como tal, passivel de aplicagio quer a
democracias, quer a regimes nao democraticos (Hermann, 2001, p. 49).

b. O lider predominante no processo de tomada de decisao

A defini¢ao do problema de politica externa resulta nao s6 do acesso que os decisores tém a informacao,
mas igualmente da forma como esta ¢ adquirida, processada e enquadrada. Assim, a analise do ambiente
e a identificagao da unidade de decisao impositiva sao fundamentais para o mapeamento dos processos e
dinamicas da tomada de decisao, sem os quais ndo ¢ exequivel a apreensao do método de calculo
decisorio (Snyder, etal., 1969, pp. 202-203).

As limitagbes cognitivas humanas impedem-nos de conceber a tomada de decisao de politica externa
como resultado de escolhas e processos puramente racionais e objetivos. Um modelo de decisao
racional, holistico por natureza, assume que o decisor politico considera toda a informagao existente e
elaborar uma extensiva comparagao das varias modalidades de agao possiveis (Mintz & DeRouen, 2010,
p- 32). Contudo, em problemas complexos, “o numero de alternativas que ele [decisor] tem de explorar
¢ tao grande, a informagdo que necessita avaliar tio vasta, que mesmo uma aproxima¢dao a uma
racionalidade objetiva ¢ dificil de conceber. As escolhas individuais tém lugar num ambiente de
“suposi¢des” (...)” (Simon, 1997, p. 92). O proprio Morgenthau admitia que “os elementos
contingenciais da personalidade, do preconceito e das preferéncias subjetivas, e de todas as fraquezas do
intelecto e da vontade, de que a carne ¢ herdeira, estio destinados a defletir a politica externa do seu
curso racional” (1978, p. 7).

Assim, a caracterizagdo da personalidade dos lideres predominantes auxilia a compreensao das suas
escolhas, bem como permite a apreensio do proprio processo de decisao em si (Mintz & DeRouen,
2010, p. 115). Os tragos de personalidade, entendidos como um “modelo individual de integragao de
processos de percegao, memoria, julgamento, busca de objetivos e expressio emocional e regulacao”
(Winter, 2003, p. 110), influenciam diretamente a avaliagdo das opgdes, atraves das preferéncias dos
mesmos e a forma como interpretam e reagem a simbolos e emogdes. As suas experiéncias, expectativas
e objetivos definem e distorcem o que ¢ apreendido pelos sentidos e as inferéncias retiradas, sob a forma
de julgamentos (McGraw, 2006, p. 136).

* Para sistemas de governagao pessoal ver (Linz, 2000).
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Até agora debrugamo-nos no processo de tomada de decisao, ou seja, na forma sistematica como um
individuo, face a um problema, analisa as modalidades de agao disponiveis e decide qual delas pretende
implementar. Contudo e conforme vimos anteriormente, existem contextualizagbes e enquadramentos
da tomada de decisao, nomeadamente de cariz interno, que convém considerar, porquanto influenciam
nao so a sele¢ao das opgdes, mas igualmente as escolhas das unidades de decisao.

2. Tomada de decisao de politica externa e relagdes civis-militares

Sendo a politica uma “actividade humana de tipo competitivo que tem por objecto a conquista, a
manutengao e o exercicio do poder no ambito da sociedade [sic]” (Carvalho, 2010, p. 15), os atores
politicos tenderdo a focar a sua agao nos dois primeiros objetos, sendo o exercicio do poder ndo mais que
a conduta politica compativel com o desejo de perpetuagao dos seus mandatos. Ou seja, “As politicas por
detras da sobrevivéncia no cargo siao, no nosso entender, a esséncia da politica. O desejo de
sobrevivéncia motiva a selegao das politicas e a alocagao de beneficios; enforma a selegao das instituigoes
politicas e os objetivos da politica externa (...)” (Bueno de Mesquita, et al., 2003, pp. 8-9).
Independentemente da tipologia de regime, a perpetuagao no cargo, somente ¢ passivel de ser garantida
com o apoio de outros atores, os quais se podem dividir em trés grupos: (i) o seletorado5 nominal, ou
intermutaveis, que corresponde ao grupo de pessoas que tem algo a dizer na escolha do lider (ex. o
universo de individuos elegiveis para votar); (ii) o seletorado real, também referido como influentes e
que consiste no grupo que elege o lider (ex. o conjunto de individuos que votam na pratica); e (iii) a
coligagﬁo vitoriosa6, ou essenciais, que corresponde ao grupo cujo apoio garante a sobrevivéncia no
cargo e cuja fidelidade deve ser preservada (Bueno de Mesquita & Smith, 2011, pp. 29-33). As politicas
sao assim moldadas pela composigao destes trés grupos, cujas dimensoes irdo afetar, de forma positiva ou
negativa, os limites a que os lideres estarao sujeitos.

Assim, em regimes nao democraticos, onde tipicamente a dimensao do grupo de essenciais ¢ pequeno, o
lider tende a garantir a sua lealdade atraves de pagamentos, favores pessoais ou cargos proeminentes na
estrutura do Estado. Nesta tipologia de regime, os militares sao parte integrante dos essenciais, ao terem
a dupla fungao de proteger o lider de rivais internos e o Estado (e o regime) das ameagas externas
(Bueno de Mesquita & Smith, 2011, p. 226). Ao partilharem o poder politico com os civis “(...) os
lideres militares encontram-se numa posigao privilegiada para exercer pressao politica sobre os politicos
e, assim, as incidéncias de contestagdo de controlo poderao ser empiricamente mais comuns” (Brooks,
2007, p. 107).

Face ao exposto e sobretudo em regimes autoritarios, os militares configuram-se como um grupo dual
ora como defensores do Estado (contra ameagas internas e externas), mas igualmente como ameagas
diretas ao governo, enquanto possuidores de capacidades coercivas extremas. Assim, e sobretudo
quando o controlo civil nao ¢ eficaz, os militares tenderdo a moldar as opgbes politicas estatais em
conformidade com os seus interesses, por via da ameaga de deposigao ou suplantagao. Contudo, mesmo
quando esta atitude de pressdo direta ndo ¢ exercida de facto a simples consciencializa¢ao, por parte das
elites politicas, dessa possibilidade, tendera a produgao de receios (fundados ou nao) e, com eles, de
heuristicas influenciadoras do processo de tomada de decisao.

5 ~ 1: ..
Tradugdo livre do original “selectorate”.
6 Tradugdo livre do original “winning coalition”.
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a. Teoria poliheuristica

A teoria poliheuristica7, de Alex Mintz, postula que o processo de decisao dos lideres politicos possui
dois niveis sequenciais: (i) numa primeira fase rejeitando modalidades de agdo inaceitaveis ao nivel de
determinada dimensao considerada critica, ou seja, empregando atalhos cognitivos (heuristicas); e (ii),
numa segunda fase, selecionando de entre as alternativas “aceitaveis” aquela que proporciona uma
maximiza¢do de ganhos e minimizagao de riscos, basicamente um processo racional (Mintz & DeRouen,
2010, pp. 79-80; Mintz, 2004, pp. 6-7).

A teoria poliheuristica considera a politica doméstica como a verdadeira esséncia da decisao de cariz
externo, uma vez que ¢ com base naquela que sao construidas as heuristicas que “filtram” as modalidades
de agdo no primeiro nivel de decisao. Para Bueno de Mesquita (2003; 2011) e para Mintz ¢ DeRouen
(2010) a principal heuristica empregue pelos decisores politicos prende-se com a garantia do status quo
interno do Estado. Assim, e uma vez que os “decisores politicos sao atores politicos cujo autointeresse na
sua sobrevivéncia politica ¢ primordial” (Mintz & DeRouen, 2010, p. 79), estes tenderdo a excluir, a
priori, qualquer alternativa que apresente eventuais riscos politicos elevados, isto ¢, que possa ser
considerada como inaceitavel para a audiéncia domestica relevante (essenciais), mesmo que tais opgoes
possuam potenciais beneficios noutras dimensoes.

Contudo, existem outras condicionantes que podem igualmente influenciar o primeiro nivel de decisao
nao compensatorio, nomeadamente quando o decisor se encontra perante um ambiente caracterizado
pela incerteza e onde ¢ necessario assumir premissas de base probabilistica. Nestes casos, onde o acesso a
todos os elementos de apoio a decisao nao ¢ possivel ou simplesmente nao existem, os humanos tendem
a efetuar julgamentos com base em heuristicas as quais, embora eficazes e economicas em termos de
pensamento, levam a erros e desvios sistematicos e previsiveis (Kahneman & Tversky, 1974, pp. 3-20).
Adicionalmente, em ambientes de risco (como ¢ o caso da politica externa), os modelos racionais tém-se
demonstrado incapazes de prever eficazmente as preferéncias humanas, verificando-se mesmo violagoes
sistematicas dos postulados da teoria da utilidade esperada (Kahneman & Tversky, 1979, pp. 263-272;
Kahneman & Tversky, 1986, pp. 251-270). A teoria do prospeto, empiricamente suportada, fornece
uma alternativa teorica relativamente ao processo de tomada de decisao em ambientes de risco e
coerente com o comportamento humano. Este modelo assume que os individuos sao avessos ao risco,
quando estao num dominio de ganhos e favoraveis a assumir posi¢es de risco quando estao no dominio
de perdas (“perdido por 100, perdido por 1.000”, como diz o ditado popular) (Kahneman & Tversky,
1979). Assim, a forma como o problema ¢ apresentando ou enquadrado perante o decisor (se no
dominio de ganho ou perda) influencia drasticamente o resultado final das suas escolhas.

b. Os militares e o poder politico - proposta para um modelo de analise

“Nao discordem um com o outro, enriquecam os soldados, desprezem todos os outros!”.
Lucis Septimius Severus, 211d.C.

7 . . /o e . A . . ™ ;. -
A teoria poliheuristica, inicialmente proposta por Mintz no dmbito de regimes democraticos, ¢ igualmente aplicavel a
regimes nao democraticos (Kinne, 2005).
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Conforme o termo “pretorianismo”8 sugere, a ingeréncia dos militares nos assuntos politicos possui
antecedentes remotos. Se, por um lado, os militares sio e sempre foram um instrumento fundamental
no que concerne a criagdo e manutengado de comunidades sociais, por outro, a historia também
demonstra que o seu inerente poder de coergao foi instrumentalizado no sentido do intervencionismo
politico (Finer, 1967, pp. 140-163), esperando “conquistar, pelas armas, a influéncia politica ¢ a
consideragao individual que os outros lhe negam” (Tocqueville, 2010, p. 1158).

Na tentativa de compreender o fenéomeno do moderno intervencionismo militar, Samuel Finer
desenvolve aquele que consideramos ser o quadro conceptual mais abrangente e exaustivo (Brooker,
2009, p. 84), nao se limitando a uma visdo centrada num tipo especifico de regime. Para este autor, o
intervencionismo militar verifica-se de forma bidimensional, pela via da agao direta contra o poder
politico, mas igualmente pela inagdo, ou omissio, quando o contrario ¢ solicitado pelas elites
governativas ou as circunstancias o exigem. Independentemente da forma, ambas as modalidades de
intervengao pressupoem a aplicagdo de constrangimentos conscientes as elites governativas (1967, p.
23), permitindo aos militares “extorquirem” o Estado por via da ameaga, sem recorrerem a tomada de
poder (2009, pp. 92-93).

No entanto, para que se verifique uma intervengao dos militares na politica, estes terao necessariamente
de possuir duas condigbes essenciais: a oportunidade e a motivagao (Brooker, 2009, pp. 86-99).
Contudo, quer a oportunidade quer a motivagao nao se afiguram como variaveis per se, mas antes como
um conjunto de fatores cuja influéncia processual ira depender de um conjunto de variaveis
intervenientes e as quais maximizarao ou mitigarao cada um destes dois fatores.

No ambito da motivagao para a intervengao existem variaveis intervenientes que a potenciam e outras
que a inibem. A autoimagem messianica dos militares, a sua visao e interpretagao do interesse nacional e
os seus interesses sociais, corporativos e individuais, configuram-se como variaveis habilitadores do
intervencionismo (Finer, 1967, pp. 32-60). Por outro lado, o reconhecimento da supremacia e
submissao ao poder civil (inerente a profissionalizagdo das forgas armadas), o receio da sua propria
politizagdo e a apreensdo relativamente ao um eventual insucesso da ingeréncia politica sao variaveis
inibidoras do intervencionismo militar (Finer, 1967, pp. 23-32).

A oportunidade para o intervencionismo verifica-se muitas vezes extrinseca aos intervenientes e depende
essencialmente de duas variaveis intervenientes. Por um lado, duma anormal e necessaria dependéncia
das elites governativas civis relativamente aos militares, podendo esta ter origens securitarias ou de
genese técnica, como seja durante operagdes militares. E, por outro, de circunstancias que promovam a
popularidade e prestigio dos militares perante a sociedade civil (circunstancias que podem ser exogenas
ao Estado ou controlo dos militares, mas igualmente fomentadas por estes). A oportunidade ¢
maximizada quando ambas as situagoes coincidem no momento (Finer, 1967, pp. 72-85).Nao obstante a
existéncia, mesmo que cumulativa, dos fatores referidos, existe uma variavel interveniente que impede,
ou pelo menos mitiga seriamente, o intervencionismo direto no campo da oportunidade: a

legitimidade9. Jean-Jacques Rousseau referia “nunca o forte ¢ bastante forte para se manter sempre

8 Pretorianismo consiste na intervengdo cronica dos militares nos assuntos politicos ou o exercicio da politica por parte dos
militares (Brooker, 2009, p. 32). Perlmutter (1977) identifica o pretorianismo como uma das trés possiveis orientagoes
organizacionais dos militares relativamente a ordem politica do Estado.

9 A legitimidade consiste na “presenga, em uma parcela significativa da populagdo, de um grau de consenso capaz de assegurar
a obediéncia sem a necessidade de recorrer ao uso da forga, a ndo ser em casos esporadicos”, permitindo ao poder politico
transformar “a obedi¢ncia em adesdo” (Bobbio, et al., 1998, p. 679).
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como senhor, se nao converter a for¢a em direito e a obedi¢ncia em dever” (2010, p. 19), sendo o
direito legitimo para governar um fator preponderante dessa conversio. Ao obter o poder pelo uso ou
ameaga do uso da forga, os militares apenas garantem o acesso imediato a governagao, mas nao a sua
manutengao, porque “se a forga faz o direito, com a causa muda o efeito e toda a for¢a que se imponha a
primeira substitui o direito que dela resulta” (Rousseau, 2010, p. 20), donde decorre uma continua
necessidade de se garantir ser o mais forte, por forma a dissuadir ou derrotar possiveis pretendentes.

Por contraste, quando um governo ¢ legitimo, tal variavel configura-se como inibidora do
intervencionismo politico na medida em que o habilita a mobilizar mais facilmente o apoio popular e
fazer lograr manobras intervencionistas (Perlmutter, 1977, p. 34). Por este facto, a par das intervengdes
militares, verificam-se sempre manifestos ou proclamagoes que as pretendem justificar e legitimar junto
da populagiao (Serra & Matos, 1982). Nao obstante a legitimidade (ou falta da mesma) ser uma das
fragilidades do sucesso do intervencionismo, também esta variavel podera ser geradora da oportunidade
para que o mesmo ocorra, nomeadamente se o governo nao a possui (Brooker, 2009, pp. 120-121).

No ambito da legitimidade para a governagao, o modelo proposto por Samuel Finer, estabelece quatro
niveis de tipologia de intervengao das elites militares nas politicas governamentais, relacionando-os com
a propria maturidade da cultura politica da sociedade a que aludem. Neste modelo, a tipologia do
intervencionismo militar encontra igualmente correlagio com os métodos por estes empregues para
modelar o panorama politico, conforme observavel na figura 2.

Cultura politica - i de,, Métodos
intervencio
Madura Canais constitucionais
(Legitimidade primordial e I
néo alcangavel pelos 2 Influéncia )
militares) Conspiragio ou competicio contra as

autoridades civis

Em desenvolvimento
(Legitimidade importante e Chantagem

. T Intimidagdo d toridades civi
resistente aos militares) 1midagdo Gas autonidages civis

. Ameacas de nio cooperagio ou de violéncia
Baixa . o
(Legitimidade de alguma Deslocacio contra as autoridades civis
importanecia, mas fluida)
Abstinéneia da defesa das autoridades civis
Minima contra violéncia

(Legitimidade nio importante) _ Suplantacio

Violéncia contra as autoridades civis

Figura 2 — Cultura politica da sociedade e intervencionismo militar (adaptado de (Finer, 1967, pp. 136-140)

Tendo em consideragao que o objeto do nosso estudo ¢ a influéncia das relages civis-militares no
processo de tomada de decisdo, apenas nos iremos focar na tipologia de influéncia e chantagem,
porquanto estas visam somente a alteragdao de politicas governamentais. Ja a deslocagao e suplantagao,
visando a substituicao das unidades de decisao, nao serao consideradas.
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Contudo, este modelo verifica-se limitado no que concerne a identificagio concreta das variaveis
habilitadoras do intervencionismo, ou seja, na quantificagao, ainda que abstrata, da aptidao genética dos
militares em alterar as politicas estatais.

No ambito do nosso modelo, iremos considerar a capacidade de controlo das autoridades civis sobre os
militares, como inversamente proporcional a sua aptidao intervencionista. Ou seja, perante um controlo
civil “positivo” as probabilidades de intervencionismo sao mitigadas, mesmo quando existam outros
fatores potenciadores. Quando o controlo ¢ “negativo” as portas do intervencionismo ficam abertas,
bastando que os militares possuam disposi¢ao e a oportunidade.

A mitigacio do intervencionismo edifica-se por via de mecanismos de controlo governamental os quais,
atuando em diversas dimensdes, tentam limitar a motiva¢ao e a capacidade de ingeréncia politica dos
militares. Christopher Hood (2007, pp. 3-11) elaborou um modelo teorico de controlo governamental
sustentado em quatro recursos governamentais, que se configuraréo como variaveis intervenientes no
nosso modelo e que capacitam os governos com as necessarias ferramentas de controlo: nodalidade 10,
autoridadel1, tesourol2 e organiza¢aol3 (sintetizado no acronimo “NATO”). Embora o emprego,
combinado ou isolado, destes recursos promova a capacidade do governo no controlo dos militares, a
efetiva esterilidade politica destes encontra-se mais relacionada como as variaveis ao nivel motivacional.
Elaborado o constructo teorico do intervencionismo militar, quer ao nivel das tipologias, quer dos
fatores habilitadores e inibidores, cumpre-nos agora relaciona-lo com o processo de tomada de decisao
de politica externa. Tal interface, a estabelecer entre a unidade de decisdao e os militares, sera baseada
em torno das relagbes civis-militares, as quais iremos considerar a dois niveis: a direta e a indireta. A
primeira centrar-se-a na influéncia e chantagem dos militares sobre as autoridades civis, no sentido de
alteracao das politicas estatais. A segunda, mais subtil e eventualmente mais abstrata, tentara aferir ate
que ponto as relagdes civis-militares serdo geradoras de heuristicas, na unidade de decisao,
influenciadoras do processo de tomada de decisao.

Desenvolvido e detalhado o constructo teorico e sistematizadas as relagdes causais entre as diversas
variaveis, compete-nos apresentar graficamente o modelo de analise proposto (figura 3), elaborado com
base no quadro teorico das unidades de decisao de Margaret Hermann, mas incorporando as alteragoes

14 . . A . ~ . . ~ . . ]
necessarias de forma a acomodar as dinamicas e tensoes sociais decorrentes das relagdes civis-militares.

10 Propriedade de estar no centro da informagao ou rede social.

11 Posse oficial de poder, ou seja, da capacidade de impor a vontade.

12 Posse de qualquer bem fungivel e com o qual pode adquirir bens, servigos e influenciar outros atores.

13 Posse de recursos humanos e materiais dispostos de forma a permitir a agdo direta do governo sobre o grupo social que
pretende controlar.

IPRIUNL | Rua de D. Btefania, 195-5° D,1000-155 Lishoa Tel (+351) 21 314 11 76 Fax (+351) 21 314 12 28ipri@ipri.pte www.ipri.pt



[PRI

INSTITUTO PORTUGUES DE RELACOES INTERNACIONAIS
UNIVERSIDADE NOVA DE LISBOA

Problema ENTRADA DO PROCESSO DINAMICAS DA SAfDA DO
de Politica UNIDADE DE PROCESSO
Externa DECISAO
A4 /— Lider \
Predominante
Ocasifio Emergéncia da )
paraa Unidade de ] Acdo de
Decisdo Decisio (personalidade e Politica Externa
Impositiva grau de
centralizagdo
K politica) /
N
. . Intervencionismo
Elites Militares Heuristicas

versus
Controlo Politico

(Essenciais)

RELACOES CIVIS-MILITARES

X X X

- ~ 1 - 1
Dependéncia das [ Autoimagem Nodalidade
autoridades civis \ J

\, / ~\ s . 2

Interesse nacional Autoridade
\
Popularidade dos > r 1
militares Interesses sociais Tesouro
L vy \ J p .
—— s — ) .
Organizagio
Legitimidade do Interesses
governo corporativos
—— Varidaveis de
E Controlo Crvil
Fatores de Interesses pessoais
Oportumdade \ J
3
Reconhecimento
da avtoridade crvil

Eeceio mnsucesso

—
Receio politizacio

Fatores
Motivacionais

Figura 3 — Modelo de analise da influéncia das relagdes civis-militares no processo de tomada de decisao de

politica externa
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Conclusoes

Analisar a politica externa de um Estado autoritario, como o Estado Novo, sem olhar para as tensoes
sociais entre o governo e os militares configura-se a priori reducionista da complexidade do proprio
processo de tomada de decisdo desta tipologia de regimes. Efetivamente, qualquer agao politica na arena
internacional resulta, ndo so de um julgamento entre as expectativas relativamente ao ambiente externo
e as percegbes que se possuem do mesmo, mas sobretudo de um processo de tomada de decisao cuja
complexidade ultrapassa a circunscrigao ao ditador. Mesmo que tal circunscri¢ao fosse uma necessidade
por via da simplificagao analitica do processo de tomada de decisao, a nao consideracao das relagoes
civis-militares implicaria a exclusio daquelas que sdo as heuristicas mais significativas na fase nao
compensatoria da decisdo e que se encontram associadas com a propria sobrevivéncia no cargo.

Assim, se por um lado as abordagens teoricas sistémicas das relagoes internacionais perdem abrangéncia
explanatoria das dinamicas associadas a pequenas poténcias, também analises processuais focadas
somente na unidade de decisao impositiva tendem, por via da simplificacao, a focarem-se somente nas
dinamicas processuais e caracteristicas psiquicas do decisor, nao tendo em consideragao as tensdes sociais
internas do Estado. O grau e extensao das tensoes associadas as relagdes civis-militares, por colocar
diretamente em causa a permanéncia no cargo do ditador, irdo influenciar direta ¢/ou indiretamente a
qualidade e quantidade de decisao politica dos regimes autoritarios, consistindo assim num verdadeiro
jugo a acao governativa. Neste contexto, influéncias, intervengdes e contestagdes de poder decorrentes
destas relagdes, serdo nao so modeladoras diretas da tomada de decisio politica, mas igualmente
geradoras de heuristicas com efeitos indiretos no processo decisorio, configurando-se de forma dual
como variaveis intervenientes das dinamicas da unidade de decisao impositiva.

No entanto, para que fique comprometida a desejavel relagao de controlo do governo sobre os militares,
conferindo-lhes relevancia no ambito do processo de tomada de decisao de politica externa, terdo de
verificar-se as condigbes necessarias que motivem o intervencionismo, por um lado e, por outro, tera de
existir a oportunidade da sua materializagdo. Assim, as probabilidades de intervengdo serdo maximas
quando se verificar a existéncia cumulativa das variaveis associadas aos fatores motivacionais e de

oportunidade e minimas quando as mesmas nao se verificarem de forma significativa.

Paralelamente as tensoes civis-militares influenciadoras do processo de tomada de decisdo, teremos de
considerar a contra-ac¢ao governativa no sentido de promover a esterilizagao politica das elites militares.
Por via da implementagio de diversos recursos de controlo, nomeadamente ao nivel da centralizagao da
informagao e interpenetragdo hierarquica, imposi¢ao de autoridade, controlo or¢amental e organizagio,
o governo promove o dominio da relagdio com os militares, mitigando o papel politico destes e,
consequentemente, aumentando a sua liberdade de acao. No entanto, ao aturarem por via da mitigagao
da liberdade de agao e capacidades dos militares, esses mecanismos de controlo podem igualmente
condicionar a sua eficacia na missao de proteger o Estado e o governo de ameagas externas e internas.
Complementarmente aos mecanismos de controlo, a elite governativa pode garantir a lealdade do corpo
de oficiais atraves de pagamentos diretos e favores pessoais, ou pela atribuigdo a estes de posicdes
prestigiantes na estrutura do Estado, incrementando a sua interdependéncia e, por esta via, criando uma
relacao simbiotica inibidora do intervencionismo.

Contudo, o facto do intervencionismo nao se verificar ndo ¢ prova da total eficacia dos mecanismos de
controlo. Na verdade, a simples inexisténcia de uma motivagio ou oportunidade, que pode ser
extrinsecas a atividade governativa, ¢ fator inibidor da intervencao militar na politica, pelo que as
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autoridades civis ndo poderdo creditar a esterilidade politica dos militares somente no controlo que
(eventualmente) detém sobre os mesmos. Neste sentido, a constante preocupa¢do em nao criar as
condigoes de oportunidade e motivagao ao intervencionismo, ira materializar-se na forma de heuristicas
que irdo condicionar as decisdes de politica externa, influenciando indiretamente a tomada de decisao de
forma paralela ao intervencionismo direto.

O modelo ora gizado e graficamente esquematizado na secgao anterior, para alem de abarcar, do ponto
de vista processual, a tomada de decisao de politica externa de unidades de decisao impositiva do tipo
lider preponderante, compreende igualmente o impacto, nesse processo, das relagdes civis-militares
numa perspetiva multidimensional configurando-se inovador nesse aspeto particular. Embora de dificil
mensuragao, a simples identificagao das variaveis intervenientes nas tensoes entre o governo e militares,
influenciadoras do processo decisorio de politica externa, permitira uma pesquisa mais abrangente dos
factos historicos, possibilitando analises revisionistas dos racionais por detras das decisdes de politica
externa do Estado Novo ou, no minimo, mais abrangentes ¢ compreensivas.

Nao obstante, mais do que apresentarmos um modelo final para avaliagao do impacto das relagdes civis-
militares no processo de tomada de decisao de politica externa de Estados autoritarios, pretendemos
com este ensaio abrir a discussao numa area das Relages Internacionais ainda pouco aprofundada e, com
cla, incrementar a consisténcia teorica de suporte a esta e outras investigagoes similares.
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