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1. Introducio

Nao parece que mereca hoje controvérsia de maior ao cidadio escla-
recido e ao politico responsavel que o Estado continue a preocupar-ce com
a seguranca dos elementos que ¢ individualizam na comunidade interna-
cional. Numa época de mudanga, que tende a conferir is relagdes inter-
nacionais uma dindmica altamente expressiva, invadindo e influenciando
cada vez mais os dominios da soberania tradicional, ¢ natural que os Estados
assumam de raiz a constituir-s¢ num programa de vida, numa lei escrita
que defina uma familia de normas orientadoras da resolugdo dos seus pro-
blemas. Mas foi s6 quando a nagfo politica se descobriu e se constituiu
que a defesa se tornou nacional.

E, de facto, a Constituigio que deve materializar a organizacio do
Poder capaz de conferir ao Estado o arranjo integrante das suas partes com
vista ao cumprimento das suas obrigacdes, & medida e dimensiio da vontade
politica constituinte da nagio.

Em geral, a defesa nacional como figura instintiva do corpo politico,
individual ou colectivo, é matéria esparsa, quando nfo difusa, nos textos
constitucionais. N&o apresenta um tratamento juridico substantivo e inde-
pendente, talvez porque até hi pouco se identificava com a defesa militar,
instrumento de accio ecpecifica violenta mas, geralmente, de razdo ultima
em conilitos de toda a natureza. E, porventura, também, porque a forga
militar era tdo-sé um meio ao servi¢o da politica mas, de condugio exclu-
sivamente militar e nio, também, politica.

As coisas, hoje, modificaram-se muito. Globalizaram-se os conceitos,
racionalizaram-se as politicas, sistematizaram-se as direcgdes e, simultanea-
mente, politizaram-se as acc¢Ses. De tudo resulta que a eficacia geral do
Estado reclama que a organizacio de defesa nacional nio seja objecto de
mera temissdo constitucional para recepgOes legais derivadas, deixando,
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por vezes, os legisladores confrontados com insoliveis ou conflituais pro-
blemas de poderes e responsabilidades, onde tudo devia ser claro e trans-
parente. Significa isto que, talvez, se justifique que o tratamento da defesa
nacional comece por ter sede apropriada e cuidada na Constituicdo, quanto
mais nfo seja que passe a tornar-se preocupacdio constituinte conferir ex-
pressdo clara as competéncias e poderes das figuras da soberania envolvidas
nesta matéria.

Mas, estas dificuldades com que se debatem os legisladores parlamen-
tares ao nivel dos enquadrantes materiais e politicos constitucionais, s&o
acrescidas pelo facto de a instituicio militar ter também recolhido profundos
efeitos . dos desenvolvimentos cientifico-tecnologicos de aplicacdo militar.
Hoje, os proprios estados-maiores dos cheies militares sdo matizados indis-
tintamente de civis e militares, desde técnicos a psicdlogos, de informatas
a estrategistas. E mesmo a unidade de comando militar, talvez o principio
vivo indestrutivel da instituicdo militar, com todos os corolarios que dele
s¢ desprendem, criou formas participativas de formulagfio conceptual para
poder abranger e dominar a sofistificacfio técnica diversificada da capa-
cidade exponencial actual dos meios militares.

Acresce que a falta de doutrina e de tradigio de defesa, em particular
no nosso pais, dificulta, por vezes, a delimitagdo clara, quando néc fomenta
a confusfio, entre nog¢des fundamentais, sobretudo quando se trata de ela-
borar uma lei de defesa nacional.

Nio ¢ dificil o enleio da politica de defesa nacional com a prépria
organizagfo, o conceito com a propria lei, os factores com as estruturas
e estas com a organizagio em Si. '

Por isso, mais do que o contetido geral material da lei, acessivel em
textos existentes, tem talvez interesse alinhar alguns suportes basicos que
parecem Uteis para conferir ac estatuto legal a solidez e coeréncia ade-
guadas i conceptualidade actual moderna da defesa nacional.

E evidente que esta reflexo estd longe de pretender esgotar todos os
subsidios daquela natureza para a feitura da lei, mas assume-se tecnica-
mente no envolvimento dos principais elementos a ter em conta.

2. Organizagio e politica

Convém atentar bem, em primeiro lugar, que a organizaciio da defesa
nacional visa precisamente criar condigbes para que se possa fazer defesa
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nacional, isto é, a politica, a direcgido ¢ a condugdo da funcdo. Sem ela,
pode haver economia, podem ter-se relagdes externas, podem existir forgas
armadas, podem negociar-se empréstimos financeiros mas, nfio se faz, de
certeza, defesa nacional.

Para além dos pressupostos constitucionais, o que parece condicionar
a organizacgfo sfo as finalidades que s¢ propde atingir dentro duma envol-
vente conceptual delimitativa da natureza ¢ campos de acgfio estatal e na-
cional. Isto é, a organizago deve ser elaborada para o conceito. A politica
vem depois.

Em geral, as reflexbes ¢ os estudos que se fazem sobre «o pafs que
somos», estando embora no consciente profundo do legislador, nfo sio
teoricam:nte material indispensavel para a elaboragio da lei. Mas sio
obviamente material necessario, fundamental, embora ndo suficiente, para
conceber uma politica de defesa nacional através das estruturas que s6 a
lei prevé ¢ cria. E sfo também estas estruturas que devem ser capazes de
dirigir ¢ conduzir, na pratica, aguela politica.

Também a busca de uma nova identidade nacional, quando disso for
¢aso, com as suas potencialidades e vulnerabilidades, o seu poder ¢ a sua
fraqueza, as suas aspira¢des e os seus atavismos, sdo pressupostos basicos
de uma politica de defesa nacional, mas ndo passam de material sedimentar
que a Constituicio deve ter ja plasmado, em particular, na sua sede ideo-
l6gico-programatica.

Onde houver um Estado legitimamente soberano, mandatado por uma
Nagdo qu: os séculos carregaram de identidade e um Pais que os fixou
no espago € na vida, haver4d também, sem mais nada, nos dias de hoje,
imperioso lugar para defesa nacional. A defini¢gdo dos interesses e objec-
tivos de pres:rvacio daqueles valores, a maneira de os atingir e conservar
ou desenvolver, os recursos a despender, os mecios ou acgdes a empre-
ender para tal ef:ito, tudo é politica, ndo é organizacio, ndo s3o estru-
turas.

A finalidade de seguranca do Estado e a fungiio a exercer para a atin-
gir exigem orgdos, cuja concepgdio, articulagiio e implantag¢fio necessitam
tanto menos de discurso politico quanto maior for o grau de consciéncia
do plano real de soberania em que se situam.

39



NACAO E DEFESA

Na realidade, a organizaciio deve recorrer ¢ basear-se em principios
e conceitos, cujos conteiudos sdo muito menos mutéveis que os da po-
litica.

3. Integragdo politica da defesa

A defesa nacional ¢ hoje uma figura eminentemente politica. E em-
presa que o Estado, qualquer Estado, jamais alienou sob qualquer forma
e, hoje, menos que nunca.

Qualquer que seja o conceito moderno de defesa nacional que se
adopte, a extensdo larga da actividade que envolve e o enorme volume
social interessado faz com que, no plano interno, a acc¢io politica tradi-
cional tenha reflexos imediatos na defesa e esta ndo possa conceber-se
sem aquela.

Se nos colocarmos no Ambito internacional, a natureza politica da de-
fesa aparece ainda com maior clareza. A interdependéncia crescente das
nagdes e dos Estados para suprirem pesadas insuficiéncias no seu proprio
plano interno, além de ter mundializado os fenémenos internacionais, inter-
nacionalizou os préprios fenémenos nacionais.

Daqui resultou um esbatimento crescente das fronteiras tradicionais
entre a politica interna e a politica externa e, consequentemente, a poli-
tizagdo da defesa, que passou a ocupar, por aquela razio, um papel mais
central e activo.

O facto nuclear é também responsavel pelas vastas e profundas con-
sequéncias em todos os dominios das relagGes entre os povos € no interior
dos proprios Estados. As pequenas poténcias tém tendéncia para consi-
derar aquele facto como acontecimento que sé diz respeito directamente
as superpoténcias. No seu alheamento, sofrem-lhe diariamente os efeitos,
violentos ou subtis (em qualquer caso desagregadores), traduzidos em ten-
sdes, crises ou conflitos que permanentemente afloram ou se agudizam
no corpo social ou politico das comunidades.

HA4, na realidade, uma interpenetraciio cada vez mailor da politica e da
defesa, mas sem que ambas s¢ possam identificar ou confundir. A primeira
é projecto, a segunda é estrutura. Mas, esta estrutura, que no passado se
resumia a forca militar, trocava a independéncia executiva pelo afasta-
mento do escaldo politico. Hoje, os altos 6rgios politicos do Estado séo
a sede da defesa nacional e ai devemn ter assenio participativo todas as
componentes da defesa nacional, incluindo, portanto, a militar.
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4, Defesa e legitimidade

Em sociedades democréticas, onde as questdes de legitimidade do poder
se colocam escrupulosamente aos cidadios, em linha com posi¢ces que
remontam & época originiria da Revolugdio politica, natural é que o fun-
damento ¢ desenvolvimento estrutural da defesa nacional constituam preo-
cupaciio de toda a nagdo. Provam-no a clareza com que os textos consti-
tucionais atribuem aos parlamentos a competéncia exclusiva para legislar
sobre a defesa nacional e ainda a exigéncia de maiorias qualificadas para a
confirmag@o dessa legislagio, num sentido e alcance verdadeiramente para-
constituintes.

E que nesia matéria estd em causa a soberania e, com ela, a legiti-
midade, por sua vez intimamente ligada & questdo da representatividade.

Em Estados democraticos politicamente estabilizados aqueles conceitos
estdo sedimentados em estruturas que o tempo historico comsolidou e a
consciéncia politica recebeu e aceitou. Noutros Estados democraticos em
busca de consolidagdo, a construgio e aceitacdo daquelas estruturas podem
n#o ser tdo lineares, pelo que os seus alicerces devem procurar-se onde
residir a legitimidade englobante auténtica. Em particular, em sociedades
democréticas saidas de interven¢des militares no campo politico, o poder
legitimo que conduz & autoridade e repSe a obediéncia, tem reflexos pro-
fundos na Instituicio Militar.

A defesa nacional, que engloba o vector militar, com maior ou menor
intensidade, deve, nestas circunstincias ¢ na maior extensiio possivel, obe-
decer a uma férmula organizativa, em que a titularidade coincida com o
exercicio legitimo e democratico da fungdo.

5. Coordenacio e delegagio

A natureza singular, militar, do contetido da defesa de épocas passadas
foi-se pouco a pouco enriquecendo com um complexo disciplinar de outros
sectores complementares da actividade nacional. Estes sectores continuam
a prosseguir objectivos nacionais bem diferenciados, mas as 6rbitas des-
critas inicialimente & volta do micleo central militar tendem & substituir-se
por pblos individualizados de defesa, integrantes dum sistema nacional,

cada vez mais global ¢ uno.
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Isto resulta nfio s6 da racionalidade sistémica aplicada ao conceito de
defesa como da diversidade de ameacas possiveis, externas e internas, apon-
tadas a cada um dos préprios sectores.

Hoje, o contelddo da defesa nacional, em qualquer das suas variantes
formais, € de natureza essencialmente combinatéria, o que requer, para
respeitar a individualizagiio sectorial das componentes, um esforgo particular
da funcio de coordenagio.

Esta fungdo, presente a todos os niveis, atinge um grau de expressio
méximo no plano da direccBio ¢ pode até exigir desdobramento adequado
por grandes blocos de actividade de natureza aniloga. Tal op¢fo depende,
em geral, do desenvolvimento e importancia participativa daqueles blocos
no conjunto da defesa.

Isto significa que a responsabﬂrdade pela dlrecgao da defesa nacional,
ndo podendo ser humanamente acumulada, pode ser delegada no todo ou
em parte,

6. Fungdes

A experiéneia organizativa da defesa nacional vem mostrando que a
actividade correspondente no Ambito do seu conceito moderno se reparte,
pelo menos, por trés niveis bem diferenciados de fungdes, exigindo por isso
estruturas correspondentes.

a. Assim, o nivel conceptual, formulativo, de natureza essencialmente
politica, confronta a situagfio presente com a situagio futura desejavel e
traca linhas de orientagdo politica, tendo em conta o Poder Nacional, para
que a transformagZo se realize.

Isto significa muito simplificadamente que é reclamada a implantagiio
duma estrutura capaz de sistematizar os objectivos nacionais & luz dos inte-
resses nacionais; dispor do conhecimento perfeito sobre as nossas possibili-
dades e vulnerabilidades com vista a atingir aqueles objectivos e estar infor-
mada sobre a convergéncia, concorréncia ou oposicdo exteriores relativa-
mente ao seu prosseguimento.

Daqui resultam, num quadro de pricridades, linhas de ac¢iio especificas,
sua selecciio e atribuicBo de acorde com os recursos disponiveis e aceita-
bilidade dos riscos que inevitavelmente se apresentam. Isto &, a este nivel,
sfo tomadas as grandes decisOes, as grandes orientagBes ou directivas gerais
relativas a4 defesa nacional.
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b. Pode haver tendéncia, por motivos bem-intencionados de econo-
mia ¢ eficacia, para concentrar ou acumular a funcéio formulativa de politica
de defesa nacional com a fungdo de direcgio. Os beneficios sfio, de facto,
ilusérios, porque muito provavelmente se geram graves deficiéncias, visto
que se pretende que o mesmo Orgio execute fungdes perfeitamente dis-
tintas. Com efeito, acaba sempre por ndo se¢ distinguir a administracio da
direc¢iio; a pluralidade da deliberaclio da autoridade da direc¢fio; a propria
deliberacio da consequente ac¢dio; o sistema da conjuntura; a politica da
estratégia; os objectivos dos recurcos; os fins dos meios.

Em particular, organizagdes novas ou de implantaciio recente, necessi-
tam de elevado grau de direcgfio. A complexidade e dimensfio da organiza-
¢io da defesa nacional dificilmente dispensam, sem prejuizo, este outro
nivel estrutural.

¢. A organizacio da defesa nacional inclui, ainda, um nivel superior
de execugdo ou condugdo sectorial, com vista a transformar as decisbes
tomadas em medidas de organizagfo, preparagio e acgdo previstas para
cada Srgdo superior interveniente na estrutura da defesa nacional. O Go-
verno, os Ministérios ¢ o Alto Comando Militar so por exceléncia os
orgios interessados nesta fungdo.

7. Unidade, estabilidade e continuidade

Um outro principio que deve constituir preocupacfio constante aco deli-
near-s¢ uma lei de defesa nacional & conferir ao todo a unidade que, por
definicfio, estd inscrita no conceito de defesa nacional, como expressdo de
soberania ao nivel superior do Estado.

Esta unidade traduz-se em esquemas organizativos que prevejam com-
peténcias ¢ responsabilidades unitarias a todos os nivejs funcionais.

Também os orgios criados devem ser constituidos e adoptar um tipo
de funcionamento que confiram & defesa nacional, no seu todo, a maior
estabilidade possivel ¢ garantam a indispensavel continuidade de accBo. Estao
em causa valores, politicas e recursos que ndo apresentam elevado grau de
elasticidade, particularmente ao nivel da direcgio e execu¢fo com vista &
preparaciio, desencadeando todo um processo rigido e longo de acgbes e
medidas, cuja reversibilidade é arriscada e, seguramente, duma onerosidade
extrema para a comunidade.
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8. Estruturas consultivas

A extensdo do contedido da defesa nacional torna humanamente impos-
sivel que as figuras organicas responsaveis possam abranger todo o hori-
zonte material das fungdes que lhes estdo atribuidas e, consequentemente,
possam tomar decisGes compleias e eficazes.

Esta insuficiéncia orgénica agrava-se porque a integra¢io politica do
vector militar ao nivel superior do Estado introduz um elemento muito espe-
cializado, complexo, num aparelho administrative, cuja previsio e decisdo
nunca primaram pela eficicia e acgio sustentada em matéria de defesa
nacional,

Também nédo parece existir ainda entre a classe politica dirigente uma
verdadeira visfo estratégica dos problemas politicos da defesa nacional e,
por isso, a organiza¢iio da defesa nacional nfio passa por vezes de um meio
supletivo (¢ incémodo) de continuar a administrar, do mesmo modo, os
seus vectores sectoriais, em vez de se impor na sua orientagfio e direcgfio
especificas.

Ora, estas insuficiéncias e dificuldades podem ser superadas por meio de
técnicas conciliares de decisdo, se os 6rgios respectivos forem rodeados de
estruturas consultivas, colegiais ou nfo, permanentes ou intermitentes, mas
que estabelecam a articulagiio correcta entre o 6rgéo assistido e a estrutura
assistente.

Convém recordar que a colegialidade enriquece a decisdo, pois permite
ponderar aspectos diversos de cada problema a partir da perspectiva, também
singuiar, com que pode contribuir cada um dos membros do colégio. Mas,
ha que distinguir entre a colegialidade substantiva, formal e independente,
que se exprime externamente como uma vontade unitiria, beneficiando o
orgéo activo muito escassamente da variedade dos pontos de vista e a cole-
gialidade que tem no seu centro o préprio 6rgio activo, em relagio imediata
€ permanente.

Uma ou outra modalidade sio de opgdo distinta ao nivel superior da
defesa nacional, conforme a natureza, estrutura e fungio do 6rgéo.

9. Vector militar

E importante ¢ conveniente fazer uma referéncia especial ao vector
militar, enquanto componente da estrutura da defesa nacional.
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A especificidade da fungéio militar e a sua alta complexidade técnica,
se por um lado exige, por outro dificulta a sua indispensével integracéo
politica ao nivel superior do Estado. No entanto, a aplicagio da técnica
conciliar de decisdo permite recolher harmoniosamente no seio do 6rgo
politico superior da defesa nacional o vector militar, o qual, em Estados
democraticos consolidados, ndc é deliberativo e obedece ao poder politico.
Deste modo se conscgue garantir o indispensivel traco de continuidade
entre a politica ¢ a estratégia, a0 mesmo tempo que entre uma e outra se
estabelece uma relacfo de unidade e eficacia.

Mas n@o parece que baste conceber um esquema para a insergéo
correcta da componente militar no 6rgio superior da defesa nacional, H4
que definir essa componente na sua constitui¢io, forma e funcionamento.

A componente militar ao mais alto nivel pode (e deve) ser personali-
zada por um chefe, o qual (s6 aparentemente) & tnico. Deve ser inico,
porque o acto militar tem intrinseca a fungio de comando e esta é de auto-
ridade singular. Todavia, s& aparentemente & unico.

Em primeiro lugar, porque, politicamente, as democracias tém horror
aos generalissimos, pois poderiam dispor de uma capacidade militar que
até estaria de acordo com o superlativo do titulo; depois, tecnicamente,
porque a nogéo de condugdo superior das operagdes correspondem espagos
geograficos, volumes sociais e poténcias de armamento insusceptiveis de
poderem ser tratados pelo estudo, previsio e comando de um s6 homem;
por fim, porque, eticamente, seriam desumanas as responsabilidades que
pesariam sobre um tUnico chefe.

Aqui reaparece pois, como é indispensével, a nogio de colegialidade,
em oposi¢do & de 6rgdo militar singular. No entanto, essa colegialidade,
que engloba os chefes militares dos ramos especificos das forgas armadas,
é dirigida por um chefe comum no seu funcionamento e & hierarquizada
na execucdo posterior das decisGes tomadas.

10. Permanéncia das estruturas

E do passado a fronteira nitida, material e juridica, entre os estados
sociais de paz e de guerra. As chamadas tensdes, crises e conflitos, da mais
diversa natureza, sfo tropos que pretendem esbater e confundir a luta actual
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e permanente, ao nivel externo e interno, que envolve o cidaddo e as mais
largas comunidades internacionais, a todos dando a sensagdo de vivéncia
pacifica,

Ao ritual protocolar e pessoal que precedia a declaragio de guerra na
Antiguidade sucedeu a formalizagio medieval e moderna da simples decla-
racdo para, hoje, se resumir ao acto guerreirc reldmpago, sem protocolo,
sem declaraciio, sem aviso ou, entdo, a instalacio habitual, e em paz, da
propria guerra. Neste c¢aso ‘chamam-lhe, até, justamente, luta, porque &
guerra s0 de facto apareceu com a civilizagfo.

Como é evidente, esta seméfntica um tanto surrecalista, fruto da destro-
niza¢io do direito romano, dos progressos da ciéncia e da técnica e da luta
politico-ideoldgica sem quartel, configurou-se inicialmente em estruturas de
defesa, onde se¢ podia principescamente dispor de 6rgios a dois tempos,
havendo ainda um terceiro tempo para consulta soberana aos parlamentos.

Bom serd que hoje as estruturas de defesa nacional acautelem a per-
manéncia da guerra e da luta e, sem alteracbes profundas, embora com
ajustamentos naturais, sejam capazes de percorrer funcionalmente e com
eficicia, toda a escala actual e previsivel dos estados e situagdes demo-
craticas internas e de relacdes entre os Estados. Doutro modo, podem néo
ter tempo de funcionar ou funcicnarem aoc contrario.

11. Nota final

Sublinha-se que estes subsidios nfio pretenderam ser exaustivos, mesmo
na matéria reduzida que focam, quanto mais em relagiio a todas as figuras
juridicas presentes numa lei de defesa nacional. Talvez sejam, porém, dos
mais importantes e menos teorizados.

Nenhuma lei originiria de defesa nacional conseguiu plasmar defini-
tivamente ou, mesmo, duradouramente, a realidade da fungfio nacional
a que pretendeu conferir estatuto juridico parlamentar. 86 o tempo, a ex-
periéneia, a pratica funcional, os comportamentos, as provas concretas, o
trabalho do Estado, o sentir da nagfio, podem fornecer o conhecimento
necessario para aperfeicoar o instrumento de defesa de um pais.

O trabalho legislativo sobre esta matéria produz em geral uma familia
de textos que se vi3o completando, substituindo, no todo ou em parte, reno-
vando, actualizando, ao longo de décadas.
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Niio se pode ter a pretensdo de ser perfeito em matéria legiclativa de
defesa nacional. E empresa nunca acabada. Comega-se geralmente por ter
dividas angustiantes sobre a suficiéncia do material disponivel, chegando
mecmo & pdr-s¢ em causa a propria razdo e finalidade da defesa, sem pou-
par, por vezes, a esséncia do seu objecto. Dal por vezes, também, o refigio
compreensivo em argumentacdo de ordem varia, que dificilmente esconde
a plena consciéncia da falta em que se incorre perante um mandato cons-
titucional. Qu, outra coisa seria, razdes de natureza diferente e inconfes-
sdvel. Mas nfio parece que possa haver muita margem de manocbra em
esfera essencial da soberania.

Em épocas de mudanga, geradoras de instabilidade nas coisas e nos
espiritos, € natural que as hesitagdes e os rigores aumentem, num esforgo
desesperado para se saber onde estamos e para onde gqueremos ir. Mas,
nessas circunstincias, a lei da defesa é a primeira afirmaciio de que «somos.
Como somos, como queremos ser, como podemos ser e de que modo, sio
questdes cujas respostas, juntamente com outras, irdo plasmando implaca-
velmente a defesa, actualizando o seu contetido, corrigindo o seu sentido,
amadurecendo o seu modo e estilizando a sua forma. ¥ que aquelas ques-
tdoes tém muito mais a ver com a politica do que com organizagio. Mas,
s6 esta pode contribuir para formular aquela.

Por isso ¢ que é imperative da razfio e conrelho da prudéncia que
qualquer lei de defesa nacional deva ser, naquelas circunstincias, extre-
mamente simples no scu conceito e clara no seu contetido, aberta 3 fle-
xibilidade de estruturas, conferindo espago amplo de construgiio, mas exi-
gindo economia e eficAcia, acauteladas em criagdes qualitativas, graduais e
sucessivas. Isto é hoje facil de controlar, quando ndo é dever de fiscalizar,
desde que os mecanismos do Estado democritico funcionem democrati-
camente e com sentido nacional.

O que nido pode deixar de ser dito é que uma nagio sem defesa & um
corpo moribundo.

Abril de 1979

J. Baptista Comprido
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