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RESUMO

Este trabalho examina a evolucdo do relacionamento politico do Poder Militar com o
Congresso Nacional dentro do sistema politico brasileiro, por meio da analise politico-
or¢amentaria desde o Império até o presente, com €nfase no periodo Pds-Guerra Fria. Inicia
com um breve exame do dilema entre o profissionalismo e o funcionalismo na formacao
militar, descrevendo as possiveis formas de controle civil sobre o Poder Militar e as
conseqiiéncias advindas desse controle. Demonstra que o Congresso Nacional, apesar de
possuir um relacionamento cordial com o Poder Militar, tem uma légica prépria de
funcionamento que perpetua as demandas do Poder Militar em um plano secundério.
Evidencia, por meio da andlise dos orgamentos destinados ao Poder Militar, que em toda a
historia do Brasil, durantes os governos civis, os or¢gamentos do Poder Militar tendem a cair,
s6 mudando esta tendéncia com a ingeréncia direta do Presidente da Republica. Aborda,
também, o orgamento, por meio de um enfoque socioldgico, como o “grau de direitos” dado
ao Poder Militar para sua manutengdo e preparo, o que permite que esse seja utilizado como
um indicador da eficacia do relacionamento politico. Finalmente conclui com sugestdes para

melhorar esse relacionamento.

Palavras-chave: Relacionamento politico. Poder Militar. Or¢amento.



ABSTRACT

This work investigates the evolution of the political relationship of the Military Power with
the National Congress within the Brazilian political system, by means of the political-bud-
getary analysis since the Empire to the present date, with emphasis into the period after the
Cold War. It initiates by a brief examination of the dilemma between professionalism and
functionalism in the military formation, with the description of the possible forms of civil
control onto the Military Power and the consequences that came from this control. It demon-
strates that although the National Congress possesses a cordial relationship with the Military
Power, it has a proper logic of functioning that perpetuates the demands of the Military
Power playing a second fiddle. It becomes evident with the analysis of the budgets destined
to the Military Power, that throughout the Brazil history during the civil governments, the
budgets of the Military Power tend to decline, having changed this trend only after the direct
mediation of the President. It approaches the budget, through a sociological perspective, with
a “degree of rights” given to the Military Power for its maintenance and preparation, which
allows that this be used as an indicator of effectiveness of the political relationship. Finally, it

concludes with suggestions to improve this relationship.

Key words: Political relationship. Military Power. Budgets.
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1 INTRODUCAO

O célculo combinado de legisladores e presidentes sugere que enquanto o Congresso
retiver amplos poderes decisorios sobre o orgamento, enquanto os executivos brasileiros
conseguirem comandar governos razoavelmente estaveis, as parcelas destinadas a defesa
permanecerdo relativamente modestas ¢ mesmo tenderdo a cair mais (HUNTER, 1997,
p- 100, tradugdo nossa).

O relacionamento politico entre o Poder Militar e o Congresso Nacional' esta
centrado na busca do equilibrio entre as demandas do Poder Militar, para o cumprimento de sua
missdo constitucional, em contraponto com a perspectiva societaria® do Congresso Nacional
resultante dos interesses politicos predominantes.

Esse relacionamento ¢ marcado por variagcdes no seu equilibrio decorrente, dentre
outros fatores, pela precedéncia temporal da constituicdo da Instituicdo Militar antes da
consolidagdo de Instituicdo Parlamentar organizada e, num periodo posterior, pela percepcao da
sociedade sobre quais seriam, pragmaticamente®, as tarefas que devam ser priorizadas pelo Poder
Militar e do nivel de controle objetivo imposto a este.

Com o fim da Guerra Fria* em 1989 foi modificada a percepgdo’ que a principal
ameaca ao Estado brasileiro era o inimigo interno®, no caso os “comunistas”, ruiu. Seguiu-se um
periodo de mudangas aceleradas da ordem politica interna, caracterizado no que diz respeito ao
Poder Militar pelo inicio da construgdo de mecanismos de controle civil do Poder Militar’, sob o
pretexto que esse controle era necessario devido, entre outros argumentos, ao histdrico
intervencionista dos militares.

Atualmente, os mecanismos de controle civil, como veremos ao longo do trabalho,
tém dificultado a consecu¢do dos pleitos do Poder Militar, o que torna imperiosa a compreensao

de suas formas e estrutura de funcionamento, para que possa contornd-la e encontrar outros

Congresso Nacional entendido estruturalmente como a representacdo politica da sociedade e parte do gover-
no ¢ uma dos atores do sistema politico brasileiro.
? Cf. DAHL, 1981.

Pragmatismo — Escola filoséfica, com origem nos Estados Unidos da América, caracterizada pela énfase na
utilidade e no sentido pratico como componentes que contribuem para o bem estar.

Simbolizado pela queda do Muro de Berlim em 1989.

Percepcao baseada na Doutrina de Seguranga Nacional (DSN) da ESG.
6 Conforme a DSN formuladas pela ESG.

7 Cf. HUNTINGTON, 1957.



canais de comunicagdo politica adequados, que contribuam para um melhor atendimento das
demandas de seguranca.

Embora a eficicia (ou ineficdcia) do relacionamento politico seja determinada por
interagdes complexas que sdo regidas por fatores histdrico-culturais, interesses dos atores
envolvidos, etc. (abordados ao longo do estudo), acrescentaremos a analise deste relacionamento,
a interpretacdo do or¢amento destinado ao Poder Militar sob a matriz epistemologica da
distribuicdo de “direitos”, ou seja, o orcamento como o grau de “direito” permitido para sua
manuten¢do e crescimento, o que reflete, em ultima instincia, a eficacia do relacionamento
politico do Poder Militar. Esse tipo de abordagem clarificara as reais motivagdes que levaram ao
atendimento das demandas por um maior orgamento do Poder Militar e seu centro de gravidade®.

Assim, o presente trabalho tem o objetivo de investigar o porqué da atual ineficacia do
relacionamento politico® entre o Poder Militar ¢ o Congresso Nacional para a obteng¢do de
melhores orgamentos, em que pesem as necessidades comprovadas das For¢as Armadas por mais
recursos, principalmente para o reaparelhamento.

Para atingir esse propdsito, iniciaremos este estudo pelo exame dos valores que regem
e singularizam a profissdo militar, dos mecanismos de controle civil do Poder Militar e da visao
dos assuntos de defesa pelo Congresso Nacional. Numa segunda etapa, passaremos para a analise
dos orcamentos destinados ao Poder Militar, desde o Império até o presente, com énfase no
periodo apds o Regime Militar, ou seja, apos 1985. Demonstraremos a recorréncia historica do
decréscimo continuado do orgamento do Poder Militar em governos civis no Brasil e
identificaremos o centro de gravidade que possibilitaria atenuar este processo. Por fim,
apresentaremos sugestdes para melhorar a eficicia do relacionamento politico, o que
possibilitara, em ultima instincia, um incremento no or¢amento do Poder Militar.

O pressuposto basico deste estudo € que aquelas instituicdes, estamentos ou grupos de
interesses com os melhores relacionamentos politico (¢ ndo os com maior necessidade') tém

maior poder'' para obter recursos, sendo agraciados, geralmente, na disputa politica com um

Centro de gravidade, segundo o conceito de Clausewitz em sua obra Da Guerra (1870), como sendo o ponto
central de todo poder e de todo o movimento, do qual tudo depende. Ainda segundo Clausewitz “...¢é contra esse
ponto que todas as nossas energias devem ser dirigidas”.

“Em nivel institucional o objetivo dessa politica ¢ desenvolver um sistema de relagdo entre civis e militares
que eleve a0 maximo a segurancga militar com o sacrificio minimo de outros valores sociais.” (HUNTINGTON,
1957, p. 20).

Por exemplo, como no caso da FFAA, necessidades orcamentarias para o cumprimento de suas atribui¢des
profissionais.

! Poder entendido do ponto de vista da politica como a capacidade de impor algo.



melhor quinhdo do Orcamento da Unido no Congresso Nacional e, posteriormente, com a

liberalizacao tempestiva desses recursos, sem contingenciamento pelo Executivo.

2 A PROFISSAO MILITAR E AS FORMAS DE CONTROLE DO PODER MILITAR




2.1 Dilema entre profissionalismo e o funcionalismo estrutural na relacio do estamento

militar com o Estado

A moderna ordem politica'? apregoa um nivel cada vez maior de profissionalismo nas
Forgas Armadas. Contudo, as FFAA sdo instituicdes com uma cultura propria, muitas vezes com
tradi¢des anteriores a formacdo dos Estados a que pertencem o que ¢ particularmente verdade
quando falamos em Estados do Novo Mundo.

O profissionalismo militar pode ser definido pela oposi¢do ao conceito de amador.
Segundo Huntington (1957, p. 25) este profissionalismo € uma marca distintiva entre o guerreiro
do passado distante e o militar de hoje.

O profissionalismo, que ganhou vulto nas FFAA do Brasil com a Missdo Francesa",
esta ligado a uma competéncia especifica que distingue aquele individuo ou grupo e individuos no
conjunto da sociedade a qual pertence. O militar possui diversas especializagdes, ele pode ser além
de militar, médico, engenheiro, dentista, piloto, navegador, assistente social etc. Contudo, ‘“existe
uma Uunica caracteristica que ¢ singular dos militares que encontra sua melhor definicdo na
expressao administrag¢do da violéncia de Harold Lasswell” (HUNTINGTON, 1957, p. 29).

A administragdo da violéncia ¢ o que em ultima instancia distingue e caracteriza os
militares no seio da sociedade desde os tempos imemoriais e ndo a defini¢do dos seus deveres
institucionais, que a meu ver, no caso brasileiro, s6 uma parcela infima da sociedade civil conhece.

O profissionalismo foi um contraponto a ideologia intervencionista baseada no
conceito de soldado-cidaddo (CARVALHO, 1974, p.20). Este conceito inicialmente difundido
pelos republicanos com o proposito de incitar os militares contra o Governo Imperial, foi retomado
pelo tenentismo de 1922, sustentado no argumento socioldgico expresso na frase de Juarez Tévora:
“A For¢a Armada ¢ hoje parte integrante do povo, de cujo seio saem soldados e oficiais e para
onde voltam aqueles depois de um curto estagio na caserna” (TAVORA, 1927, p.89).

A afirmativa acima respalda de maneira atemporal, o senso comum da percepcao dos

militares quanto a legitimidade de seus anseios, uma vez que sdo uma amostragem representativa

12 Ordem liberal democratica.

Apds a Grande Guerra em 1918, o Brasil foi buscar na Franga instrutores especializados em assuntos liga -
dos a arte da guerra. Assim foi enviada para o Brasil uma missdo militar francesa em 1920, que ministrou aulas
para atualizac@o profissional aos oficiais da Escola de Estado-Maior. A permanéncia da missdo se estendeu até
1940.

13
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da sociedade brasileira, além de ter sido utilizada no passado como base para justificar,
ideologicamente, algumas intervengdes do Poder Militar no espaco politico, o que deixou
desconfiancas que persistem até hoje. Por isto, como veremos no decorrer do estudo, parte do
estamento politico associa a utilizagdo dos militares em assuntos de seguranga interna com a
possibilidade de ressurgimento de intervencionismos.

O dever das FFAA de intervirem em assuntos de seguranga interna do Estado, dentro
dos limites da lei, encontra espaco legal na idéia da preservagdo da lei e da ordem, que esta
presente em todas as constitui¢des republicanas brasileiras desde 1891",

Essa intervencdo ¢é delimitada por lei e tem o propdsito da salvaguarda das
institui¢des do Estado, requerendo para seu correto cumprimento que o militar tenha uma
consciéncia ampliada das suas responsabilidades estruturais na preservacdo do Estado, o que
ultrapassa, em muito, as potencialidades esperadas do guerreiro do passado.

Assim, cada vez mais se torna complexo o trabalho de administrar a violéncia,
exigindo do Oficial das FFAA uma maior amplitude intelectual e requerendo uma formagao
universal do oficial, desde o ingresso nas academias.

Esta universalizacdo no preparo intelectual dos oficiais das FFAA pode ser percebida,
também, na evolucdo dos curriculos das Escolas de Altos Estudos Militares que incorporaram
MBA aumentando os conhecimentos, entre outros assuntos, nos campos das Ciéncias Sociais e de
Administragcdo. Até porque a maneira de se aplicar a violéncia tem que estar cada vez mais
adequada ao “politicamente correto” em funcdo da cultura daquela sociedade.

A universalidade na formacdo militar refor¢a a consciéncia funcional do militar na
estrutura do Estado e ¢, na verdade, um complemento indispensavel na eficaz administracao da
violéncia, até porque para o exercicio da lideranga, o conhecimento da natureza humana nos seus
anseios mais profundos ¢ indispensavel.

Assim, diria que a responsabilidade das FFAA tem uma abrangéncia maior que tao
somente a motivagdo profissional limitada ao bom desempenho das técnicas do emprego da
violéncia. A responsabilidade dos militares estd ligada a seguranca do Estado portanto ¢
necessario que o estamento funcional seja concomitantemente profissional e consciente de seus

deveres funcionais na estrutura do Estado.

14 Constituicdo de 1891, Art. 14 “A forca armada é essencialmente obediente, dentro dos limites da lei, aos

seus superiores hierarquicos e obrigada a sustentar as instituigdes constitucionais”.
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2.2 Formas de Controle Civil’® do Poder Militar

Apropriando-nos das teses de Samuel P. Huntington, constantes de sua obra The
Soldier and the State: the theory and politics of civil-military relations (1957), onde apresentou
formas de controle civil, discorreremos sobre as duas formas basicas deste controle: o controle
civil subjetivo e o controle civil objetivo.

A nova ordem politica instaurada no Brasil com o fim do Regime Militar, veio,
paulatinamente, retirando autonomia do Poder Militar. Esta retirada de autonomia parece deixar
claro que seu propdsito mais amplo ¢ consolidar a inversdo da ordem politica com o efetivo
controle civil do Poder Militar.

Ao meu juizo, tomando por base a teoria da circulagio das elites de Pareto's, a elite atual
que estd no poder no Brasil identificou erroneamente os militares como uma elite, e para se
defender desta suposta elite criou uma ideologia que um Poder Militar forte e com certo grau de
autonomia além de desnecessario, consiste em um perigo as institui¢des democraticas.

Na verdade, verificamos que os militares ndo formavam uma elite, em 1964, no sentido da
“Teoria das Elites” de Gaetano Mosca'’. Eles foram usados para defender os interesses de uma
elite mais voltada para os interesses liberais, que ndo conseguiu, nem conseguiria, chegar ao
poder pelas regras democraticas.

Contudo, a ideologia que se formou apds a passagem dos governos militares para os civis
gerou a falsa consciéncia que os militares se viam como uma elite politica e, por conseguinte,
segundo a teoria das elites, seriam uma constante ameaga. Eram pouco profissionais, ou seja,
careciam de controle civil objetivo, como veremos posteriormente, € por isto necessitavam ter seu
poder controlado pelo poder civil para ndo voltarem a constituir uma ameacga a este.

Assim, foi criada a falsa consciéncia do imperativo do controle civil. Este controle

1% O controle civil deve ser entendido como controle politico.
16 Na sua teoria da “circulagdo das elites”, Vilfredo Pareto usa o conceito de elite como uma alternativa ao
conceito marxista de classe dominante descrevendo o processo e apresentando as razdes pelas as quais as elites
circulam.

Gaetano Mosca, pensador politico italiano, foi o primeiro grande tedrico da Teoria das Elites com sua doutrina
da classe politica.

17
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conflitava com a percepg¢ao de seguranga dos militares, mas que alguns grupos civis advogam que
o atendimento a percepc¢ao de seguranga dos militares impossibilitaria o controle civil.

Existem classicamente duas formas de controle civil: o subjetivo e o objetivo. Enquanto o
controle civil subjetivo atinge seu propésito ao tornar civis os militares, fazendo que as
prioridades do Poder Militar sejam as do Poder Civil, o controle civil objetivo atinge seu

proposito ao militarizar os militares fazendo que estes percam seu poder politico.

2.2.1 Controle Civil Subjetivo

Segundo Huntington (1957, p.100) a forma mais simples de minimizar o poder
militar € maximizar o poder civil. O controle civil subjetivo esta ligado a disputa de poder entre
grupos civis para obter mais poder dentro das for¢as armadas. Esse tipo de controle pode ser
exercido por instituicdo governamental, por classe social ou por forma constitucional.

O controle civil por instituicdo governamental foi inicialmente utilizado pelos
parlamentares nao para reduzir o poder militar, mas para maximizar o controle das FFAA que
ficavam sob o controle da coroa.

Em tese, este controle passou a ser modernamente exercido tanto pelo Presidente
quanto pelo Congresso. Um exemplo disso sdo as Guerras do Iraque, nas quais o Presidente
decidiu o emprego das FFAA, porém foi o Congresso que aprovou um orgamento impositivo
dividindo assim a responsabilidade e o controle do Poder Militar empregado.

No Brasil, o controle civil por instituigdo governamental estd concentrado no
Presidente da Republica, que personifica este controle na figura do Comandante-em-Chefe das
FFAA. O Congresso Nacional por sua vez tem poucos instrumentos de controle, até porque o
orgamento aprovado no Congresso ¢ autorizativo e pode ser contingenciado.

O controle civil por classe social exercido de maneira que determinada classe social
pudesse defender melhor seus interesses criando a percep¢ao que estes seriam os melhores para o
Estado brasileiro e, por conseguinte para as FFAA, pode ser observado no Brasil durante o fim do
Império e a Primeira Republica, em que a aristocracia e os republicanos disputavam o controle do

poder nas For¢as Armadas. O sistema de recrutamento de oficiais, no qual existia o requisito de
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nobreza (herdado de Portugal, onde foi abolido em 1832) era um instrumento de controle das
FFAA pela aristocracia.

Durante o Império (1822-1889) e a Primeira Reptblica (1889-1930), ao contrario do
Exército, principalmente no Rio Grande do Sul, onde predominava o recrutamento de oficiais
entre os grupos sociais de baixa renda e de status social inferior a nobreza, a Marinha reafirmava
seu carater nobre com a exigéncia de que para ingresso na Academia Real de Marinha exigia-se
que o candidato fosse fidalgo ou filho de Oficial de Marinha ou do Exército'.

O controle por forma constitucional ¢ normalmente utilizado em Estados
democraticos com um grau consideravel de concorréncia politica. Este controle ¢ utilizado
quando a persuasao prepondera sobre o uso da violéncia, ou a possibilidade do uso.

Quanto maior o grau de competi¢do politica permitida em um regime democratico,
maior € o peso dos instrumentos de persuasio, ou seja, o soft power" da politica. O Poder Militar,
por um raciocinio oposto, seria o hard power™ sendo colocado em segundo lugar neste ambiente
politico, ou mesmo considerado como uma potencial ameaga como no caso brasileiro.

Assim, a medida que o Brasil refor¢a suas instituicdes democraticas, tentam
estabelecer uma crise no tradicional papel constitucional das FFAA. O Governo tem extrema
dificuldade em definir cabalmente o emprego das FFAA no ambito da seguranca interna do
Estado, como bem refletem as atuais discussdes do emprego destas na Garantia da Lei e da
Ordem (GLO).

A primeira pergunta que carece de resposta politica objetiva ¢ quais sdo os limites
constitucionais dentro dos quais pode ser realizado o emprego ou o apoio das FFAA, as
operagoes de GLO. As FFAA, que mantém como sua destinacdo primeira a defesa da Patria
(artigo 142 da Constitui¢do brasileira), ficam a mercé de uma indefinigao politica, que em Ultima
instancia ¢ danosa a imagem das respectivas institui¢des.

O controle civil quando implantado em regime democraticos leva a uma tendéncia de
perda dos meios de barganha politica pelo Poder Militar, sobretudo em periodo de baixa
percepcao de ameacas externas, restando ao Poder Militar a adaptagdo ao processo politico com a

eleicdo de representantes de seus interesses ou uso de “/obbys” (especialmente a industria de

18 Exigéncia constante do regulamento de 1732 da Academia Real de Marinha

Soft power ou poder suave é o conceito usado em relagdes internacionais para influenciar os interesses de outros
corpos politicos por meios culturais ou ideologicos.

19

20 Hard power (do inglés poder duro) ¢ um conceito que ¢ principalmente usado no realismo das relagdes inter-

nacionais e se refere ao poder nacional que vem de meios militares e econdmicos.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Ingl%C3%AAs
http://pt.wikipedia.org/wiki/Economia
http://pt.wikipedia.org/wiki/Militarismo
http://pt.wikipedia.org/wiki/Rela%C3%A7%C3%B5es_internacionais
http://pt.wikipedia.org/wiki/Rela%C3%A7%C3%B5es_internacionais
http://pt.wikipedia.org/wiki/Realismo
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armamento) que pressionem o atendimento de suas demandas (por exemplo, os Estados Unidos
da América que, na Segunda Guerra Mundial, utilizou, e ainda utiliza, intensamente o lobby das
industrias de armamento).

Por outro lado, quando o controle civil é implementado em regimes totalitarios, ele
atua pelo enfraquecimento do Poder Militar por meio da criacdo de forgas competitivas com as
forcas regulares classicas (Marinha, Exército e Aeronautica) como, por exemplo, nos casos da
Guarda Nacional Iraquiana e dos Waffen-SS na Alemanha nazista. Nao € o caso, pois estamos em
regime democratico, mas uma eventual Guarda Costeira brasileira criaria uma forga competitiva

com a Marinha, teoricamente enfraquecendo-a.

2.2.2 Controle Civil Objetivo

Como vimos anteriormente, coexistem o profissionalismo e o funcionalismo
estrutural na formagdo dos militares. O que varia ao longo dos periodos, quase sempre
delimitados pela mudanga da ordem politica preponderante no Estado, é o percentual de cada um
destes componentes na formagao ¢ no comportamento do estamento militar.

O controle civil objetivo reside basicamente em maximizar o profissionalismo nas
FFAA. Este tipo de controle é mais explicito em periodos de maior grau de democracia®', como o
que atualmente vivenciamos no Brasil. Este profissionalismo tem o proposito de elevar o grau de
domina¢do®* do Poder Militar ao Poder Civil, o que torna, se levado ao extremo, os militares
completamente irrelevantes do ponto de vista politico, o que ndo faz parte do ethos brasileiro e é
raro entre as sociedades ocidentais.

Um dos grandes perigos, a0 meu juizo, da maximizagdo do controle civil objetivo, ¢
que a subordinagao total do Poder Militar ao governo, seja civil ou militar - ndo nos esquegcamos
que existem bons e maus governos — pode, em tese, levar ao cometimento de atos danosos ao
Estado, como por exemplo, no caso dos governos militares do Chile e Argentina que perseguiram

¢ mataram compatriotas por divergéncias politico-ideologicas. Posteriormente, muitos militares

2 Grau de democracia aferido pela matriz participagdo popular versus competigdo politica acirrada de projetos

politicos diferentes.
Dominagao, no sentido sociologico do termo, € a probabilidade de encontrar obediéncia a uma ordem de deter-
minado contetido, considerada legitima.
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destes Estados que cometeram tortura a assassinatos alegaram obediéncia devida, como se

desconhecessem as implicagdes dos seus atos perante a sociedade.

3 O CONGRESSO NACIONAL A DEFESA E O ORCAMENTO

“The rule that Congress can only redistribute money assigned by the executive rather
than increase total expenditures increase the barries to the promotion of military
spending among legislators seeking to win elections,”® (HUNTER, 1997, p. 98).

% A regra do Congresso de so redistribuir os recursos autorizados pelo Executivo, mais do que o incremento de
despesas, contribui para dificultar que os parlamentares, que visam ganhar as eleicdes, aumentem as despesas
com gastos militares (HUNTER, 1997, p. 98, traduc@o nossa).
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O Congresso Nacional sempre foi um ator politico extremamente importante nas
relagcdes com os militares nas democracias liberais. Contudo, no Brasil, s6 recentemente ¢, em
teoria®, as relagdes entre civis e militares voltaram a ter o Congresso como um ator participativo.

No Brasil, as relagcdes do Congresso Nacional com o Poder Executivo sempre foram
marcadas pelo clientelismo, o que ainda hoje ¢ fartamente denunciado pela midia. Em parte,
devido a opcao historica brasileira feita desde o Império pela constru¢do de um Estado forte em
detrimento dos mecanismos de representacdo politica, proprios das democracias liberais.

Assim, o Poder Legislativo cresceu sempre com debilidades de origem que o
acompanham até a atualidade. Estas fragilidades se devem muito ao fato de o Brasil ter, ao se
tornar independente, adotado o regime mondrquico, inico caso na América do Sul.

O fim do Império que poderia possibilitar a cura das debilidades estruturais do
Congresso Nacional, principalmente, a0 meu juizo, torna-lo um representante da sociedade a
pressionar o governo (e ndo do governo a pressionar a sociedade), nao aconteceu.

Uma superestrutura juridica foi erguida pelo Executivo para que se perpetuar como
detentor das decisdes sobre o orcamento, subordinando as representa¢des dos Estados no
Congresso Nacional, uma vez que, para os parlamentares conseguirem o atendimento de suas
demandas, a maneira mais eficaz era se alinhar ao Executivo.

Nos governos militares, a forca do Poder Executivo, por meio do Ato Institucional n°
5%, foi maximizada ao ponto de, mesmo quando voltou a funcionar, tornar irrelevante forga
politica do Congresso.

ApOs os governos militares, com a transicdo para um regime mais democratico,
apresentou-se a necessidade de reestruturagdo dos mecanismos de representagdo do Poder
Legislativo, até porque o Poder Executivo estava hipertrofiado, reduzindo a esfera de poder do
Congresso Nacional.

Porém, como parece ser uma caracteristica do ethos®® brasileiro que rejeita mudangas

# A moderna ordem democratica liberal apesar de ser uma tendéncia politica no mundo ocidental, no Brasil

encontra dificuldades, principalmente da heranca cultural monérquica que inibiu o nascimento de instituigdes re-
publicanas fortes.

Instrumento de poder que deu ao regime poderes absolutos e cuja primeira e maior conseqiiéncia foi o fe-
chamento do Congresso Nacional por quase um ano.

A palavra ethos significava para os gregos antigos a morada do homem, isto é, a natureza, uma vez
processada mediante a atividade humana sob a forma de cultura, faz com que a regularidade propria aos
fendmenos naturais seja transposta para a dimensdo dos costumes de uma determinada sociedade.
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radicais nas formas de organizagdo politica, ndo aconteceram mudangas que minimizassem a
fragilidade do Poder Legislativo, em relagdao ao Executivo.

Embora a transi¢do se desse inicialmente por meio deste Poder, com a eleig¢do indireta
de Tancredo Neves e posteriormente com as elei¢des diretas (DINIS; BOSCHIO; LESSA, 1989),
o Congresso Nacional nido recebeu prerrogativas que permitissem uma equiparacdo de poder
politico com o Executivo. A funcao legislativa também continuava a ser exercida pelo Executivo
por meio das Medidas Provisorias?.

Verificamos, ainda, que a fragilidade dos partidos politicos brasileiros, acentuada pela
pouca participagdo politica de nossa sociedade, contribuiu para que a inoperancia do Congresso
Nacional como ator politico decisor se perpetuasse.

Nao se aplicou no Brasil o racionalismo das democracias liberais, tendo como modelo
a democracia norte-americana, de que a devolucdo das prerrogativas ontoldgicas do Legislativo
pelo Executivo poderia ser benéfica para ambos os poderes, uma vez que dividiria a
responsabilidades em medidas impopulares e ndo faria do Congresso Nacional apenas um
obstaculo na administragdo dos interesses do governo e sim um parceiro.

A conseqiiéncia disso ¢ que o Congresso Nacional tem pouco poder sobre as duas
politicas mais importantes para o Poder Militar: a politica econdmica e a de defesa.

Um ponto central que espelha a condi¢do de fraqueza do Congresso Nacional em
matéria de poder sobre o or¢amento ¢ o fato de este ser apenas autorizativo, no sentido que ele s6
autoriza a verba para o Executivo, mas ndo obriga que os recursos sejam gastos para atender as
demandas aprovadas.

A verba aprovada pelo Legislativo que ndo for gasta pelos ministérios podera se
perder ou ser desviada pelo Executivo.

Este modelo ¢ resquicio do periodo do Regime Militar que restringiu varios direitos
do Legislativo e tem extrema dificuldade de ser mudado para um modelo impositivo inspirado no

modela americano, entre outros motivos, pelo descrédito do Congresso, devido a uma sucessao

28 2955

de escandalos que vao desde os “andes do or¢amento™” ao “mensalao™”.

Assim, ¢ dificil mensurar o resultado pragmatico dos recursos incluidos no

2 Adotada pelo Presidente da Republica, mediante um ato unipessoal, sem participacdo do Poder Legislativo,

que somente sera chamado a discuti-la posteriormente.

Escéndalo resultante das denuncias do economista José Carlos Alves dos Santos sobre quadrilha que mani-
pulava as verbas do or¢camento da qual faziam parte governadores, ministros, senadores e deputados.

Escandalo da compra de votos de parlamentares.

28
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orgamento do Poder Militar durante a aprovagdo da Leia Orgamentaria Anual® (LOA) no
Congresso, uma vez que, em que pese a atuagdo primorosa das assessorias parlamentares das
FFAA, esses recursos ou um montante equivalente poderdo ser contingenciados pelo Executivo
(o que regularmente acontece), tornando o esforgo efémero.

No caso da politica de defesa, a situag@o ¢ ainda mais critica, uma vez que segundo
Soares (2001), o histérico do debate sobre questdes de defesa tem sedimentado a idéia de que o
Executivo ainda possui as prerrogativas dessas politicas (reflexo do periodo do Regime Militar)
e, sobretudo, pelo debate de essas politicas ndo dar visibilidade ao parlamentar. Como o primeiro
mandamento de qualquer politico é a manutengdo ou ascensdo® ao poder, num sistema de
sufragio universal em que ndo ha mentalidade civil de defesa, nao existe razao politica que dé
relevancia a assuntos de defesa.

O fim da Guerra Fria e a falta de conhecimento sobre o potencial das ameacas
difusas®, fertilizaram o ambiente para os que apregoam que o Brasil pode atingir todos os seus
interesses sem um Poder Militar similar a outros Estados de sua envergadura, pois seria uma ilha
de paz.

A reproducdo e reificacdo desta realidade politica sdo realizadas de forma ideoldgica,
transformando a discussdo dos assuntos ontologicamente ligados a seguranga nacional.

A transformagdo desta discussdo em politica subordinou demandas profissionais a
logica da prioridade politica, relegando estas a uma importancia secundaria, até porque as
demandas militares, em grande parte sdo demandas do Estado brasileiro e ndo de um governo.
Como por exemplo, podemos citar a necessidade de reaparelhamento das FFAA.

Adequando ao caso brasileiro, a tipologia proposta por Deering (1989) para a politica
de defesa norte-americana que prescreve trés niveis de discussdo: estrutural, estratégia e crise,
percebemos que a classificagdo de algumas demandas ontologicamente ligadas ao Poder Militar
em Assuntos estratégicos, contribui para reificar ideologicamente a representacdo de que ¢

necessaria a prevaléncia do desenvolvimento em relagdo a seguranca, como no Projeto Calha

30 Lei especial que contém a discriminagdo da receita e da despesa publica, de forma a evidenciar a politica

econdmica financeira e o programa de trabalho do governo, obedecidos os principios de unidade, universalidade
e anualidade. E também conhecida como Lei de Meios, porque possibilita os meios para o desenvolvimento das
acdes relativas aos diversos orgaos e entidades que integram a administrag@o publica.

E o argumento da escolha racional. Ver, ARROW, K. Social Choice and Individual Values. New Haven:
Yale University Press, 1963.

Crimes transnacionais, terrorismo, pirataria etc.
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Norte.

E fundamental a compreensdo desta representacdo ideoldgica® para se entender o
porqué das dificuldades do relacionamento politico do Poder Militar com o Congresso Nacional
e, de forma mais ampla, com o sistema politico. O entendimento de que as demandas do Poder
Militar s6 deveriam ganhar prioridade apods a conclusao de um projeto nacional, que na verdade ¢
o projeto do governo, faz com que repostas de cunho subjetivo e ambiguo como ‘“estamos
plenamente consciente das necessidades das FFAA” cada vez mais se mostram, na melhor das
hipoteses, uma figura de retorica vazia e, na pior, falta de coragem moral, o que perpetua a falta
de discussdo sobre assuntos de defesa e permite inferir a baixa probabilidade de que isto
acontega.

Embora a Constitui¢do de 1988 tenha restituido ao Congresso Nacional o papel de
indutor e formulador de politicas, ndo existe interesse politico para as demandas de defesa. O
reflexo disto é a inexisténcia de um debate politico articulado de defesa, sendo a Politica de
Defesa Nacional (PDN 2005), mais uma declaracao de intengdes desejaveis para a defesa do
Brasil de que o resultado da confrontagdo de visdes de politicas de defesa diferentes.

Nas Diretrizes, esta incluida uma alinea que vem de encontro ao argumento da PDN
2005 ser um conjunto de intengdes desejaveis: "VII - garantir recursos suficientes e continuos que

proporcionem condi¢des efetivas de preparo e emprego das FFAA..."*. Isto esta acontecendo?

4 DISTRIBUICAO ORCAMENTARIA COMO INSTRUMENTO DE CONTROLE E DE
DISTRIBUICAO DE DIREITOS

O Poder Militar depende do orgamento para seu aprestamento, reaparelhamento e
elevacdo do soldo dos militares. Por isso, uma andlise politico-or¢amentaria qualitativa dos
orgamentos entendidos como distribuicdo de direitos para consecucdo das metas acima, ¢
reveladora das relagcdes desse com o sistema politico.

Para que entendamos o or¢amento como distribuicdo de direitos, primeiramente temos

que vencer um obstaculo epistemologico que é o entendimento que a analise direta do discurso

3 Representagio da realidade adequada aos detentores do poder politico.
3 Aprovada pelo decreto n® 5.484, de 30 de junho de 2005.
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reflete a realidade objetiva.

A nocao de obstaculo epistemoldgico foi inicialmente desenvolvida por Barchelard
no primeiro capitulo de 4 Formagdo do Espirito Cientifico, publicado em 1938. Por si mesma,
em outras palavras, no tocante ao seu carater fundamental, essa obra de Barchelard formula a tese
de que o conhecimento pede constantemente novos conhecimentos e reorientagdes.

O obstaculo epistemoldgico ¢ uma no¢dao, ndo um conceito, por isto tem uma
abrangéncia que extrapola os limites de uma racionalidade cartesiana.

A idéia de que ndo devemos confundir a busca do atingimento da analise cientifica de
um problema com algo inquestionavel ¢é retratada na citacdo de Barchelard (1986, p. 100), “No
estado de pureza realizado por uma psicandlise do conhecimento, a ciéncia ¢ a estética da
inteligéncia”. A maior conquista do pensamento cientifico foi a abstragdo, que ndo ¢
necessariamente de base experimental.

Seria a era em que a razdo teria sido descoberta como atividade psicoldgica criadora,
rompendo desse modo os limites que lhe haviam sido impostos pelas tentativas de ordenagao
segura e definitiva do conhecimento.

Assim, a compreensdo do or¢amento como distribui¢do de direitos dados pelo Poder
Civil, seja no Congresso Nacional, seja no Poder Executivo, amplia os limites da compreensao do
objeto de estudo, no caso em questdao: “o relacionamento politico entre o Poder Militar e o
Congresso Nacional, com énfase na andlise politico-orcamentéria Pos-Guerra Fria. Uma analise.

Sugestoes”.

Segundo Barchelard (1988, p.4), “Descrever empiricamente seria subserviéncia ao
objeto, ao erigir em lei a manuten¢do do sujeito em estado de passividade”. Portanto, o
relacionamento politico entre o Congresso Nacional e o Poder Militar com base apenas na analise
dos discursos politicos manifestados e nas provas de deferéncia, apreco e reconhecimento por
parte dos congressistas ou dos membros do Poder Executivo ¢ produtora de valores, que geram
falsas expectativas de que serdo dadas a importancia e urgéncia que requerem as demandas
militares.

O Poder Militar, mesmo com a criagdo do Ministério da Defesa, conseguiu preservar
boa parte da autonomia de suas forgas. Todavia, talvez por priorizar os aspectos mais

profissionais, deixou este Poder de realizar uma defesa putativa contra a degradacdo de seus
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orcamentos.

A meu juizo, a nao-visualizagdo do processo de controle que era claro em qualquer
analise prospectiva, fez com que o foco das preocupacdes militares fosse desviado, ndo
atentando que o reaparelhamento, o aprestamento e os vencimentos dos militares dependiam do
or¢amento ¢ ndo da autonomia militar.

Como vimos, o relacionamento do estamento militar com sistema politico, incluindo
ai o Congresso Nacional, durante os governos civis que se seguiram ao Regime Militar, foi
marcada pela criagdo de medidas de controle (como o Ministério da Defesa) que, no minimo,
enfraqueceram o poder politico dos militares, amputando-lhe gradativamente dos instrumentos
de negociacao politica que possibilitariam uma ac¢ao mais eficaz para conseguir o atingimento
das suas demandas.

A distribui¢@o orcamentéria ¢ um indicador das politicas que o governo elege para a
sua sobrevivéncia politica. Os interesses do governo na distribui¢do do orcamento sdo, em ultima
instancia, sua manutengao no poder.

Embora esta pequena reflexdo pareca dbvia para qualquer cientista politico, ela ndo ¢
de aceitacdo tdo simples pelos militares que sdo regidos por um codigo moral rigido que ¢, em
grande parte, distinto da ética politica.

Na minha percepcao, entre os militares ndo prevalece o entendimento, marcado por
Magquiavel na sua obra-prima “O Principe”, que a politica tem uma logica propria e que o melhor
governo nao €, necessariamente, o mais correto do ponto de vista da ética crista.

Assim, enquanto os politicos direcionam a distribuicdo do or¢amento tendo por base
as categorias profissionais com forte representacdo politica organizada ou para programas que
tenham potencial de grande retorno de votos, os militares focam suas demandas nos legitimos
interesses estratégicos de seguranga do Estado. Estes dois tipos, tdo diversos de raciocinios,
mostram numa primeira instancia a dificuldade de didlogo enfrentada pelo Poder Militar.

Uma outra peculiaridade brasileira que torna ainda mais critica as perspectivas
orcamentarias para o atendimento das demandas do Poder Militar, é que, segundo Hunter (1997,
p- 97), o Congresso Nacional tem como caracteristica historica o clientelismo nas suas relagdes
politicas. O or¢amento militar ndo se presta para atender nenhum curral politico ou ¢é passivel,

uma vez alocado, de remanejamento para atendimento de interesses politicos. Assim, com o fim
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dos governos militares, muitos analistas® ja previam que o Poder Militar seria um grande

competidor na distribuirdo orgamentaria.

4.1 Analise politico-or¢camentaria do periodo de 1880 a 1940

Para que se possa vislumbrar melhor as variagdes do orcamento de acordo com a
ordem politica preponderante, vejamos o Quadro 1%, que mostra o percentual do or¢amento

destinado as FFAA durante o Império e 1* Republica.

QUADRO 1
Distribui¢do or¢amentaria de 1880-1940

GASTOS MILITARES, 1880-1940 (% do orcamento nacional)

ANO [ EXERCITO [ MARINHA [ TOTAL
1880-81 9,82 8,10 17,92
1889 10,39 7,85 18,24
1895 23,32 8,9 32,12
1910 OURO: 2,65 OURO: 12,61 OURO: 15,26
PAPEL: 14,58 PAPEL: 8,43 PAPEL: 23,01
1925 17,44 5,80 23,24
1930 12,27 7,34 19,61
1940 19,05 7,81 26,86”

Fonte: Balancos da Receita e Despesa para os respectivos anos.

Ampliando as andlises de Carvalho (1974, p.180) verificamos que dois aspectos
merecem ser destacados no Quadro 1 acima que retrata o fim de regime monarquico (D. Pedro
II) e o inicio da Republica Velha (Marechal Deodoro da Fonseca™).

Observa-se que nos primeiros anos houve uma duplicagdo do percentual do
or¢amento destinado ao Poder Militar, atingindo a percentuais superiores a 30% do orcamento
nacional, ocorrida nos governos do Marechal Deodoro ¢ do Marechal Floriano®, e o declinio
progressivo desse orgamento com a assungdo dos governos civis da Antiga Republica®. Este
declinio fez com que o or¢amento destinado ao Poder Militar atingisse em 1930, justamente no

ultimo governo civil deste periodo, um nivel semelhante ao do fim da monarquia, uma questao

Por exemplo, ver Eliéze Rizo de Oliveira (1998) em “Constituinte, Forgas Armadas e Autonomia Militar”.
3 Quadro retirado de Carvalho (1974, p. 180)
A Segunda Mundial foi decisiva para o aumento do or¢amento neste periodo.
38 Marechal Deodoro da Fonseca governou de 15/11/1889 a 23/11/1891.
¥ Marechal Floriano Peixoto governou de 23/11/1891 a 15/11/1894.
Primeira Republica, Antiga Republica ou Republica Velha sdo denominagdes do periodo republicano que
vai da proclamagdo da Republica pelo Marechal Deodoro até a Revolugdo de 1930.
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que merece investigagdo mais profunda de suas implicacdes.

O outro aspecto que merece destaque ¢ a variagdo dos percentuais de orcamento
destinados a cada Forga singular. Percebe-se, inicialmente, quase uma paridade entre os
orcamentos destinados a Marinha e ao Exército, no periodo 1880-81 e 1889, ou seja, durante a
monarquia.

Contudo, percebe-se também que nos primeiros anos apds a proclamacao da
Reptblica, em 1889, o percentual do orcamento financeiro destinado ao Exército (23,32) passou
a ser cerca de 270% maior que o da Marinha (8,8).

Excetuando-se o ano de 1910 do Quadro 1, por se desconhecer a taxa de conversao
de ouro deste ano, verificamos que o or¢amento destinado ao Exército durante a Republica Velha

manteve-se em média cerca de 240% superior ao da Marinha.

4.2 Analise politico-or¢camentaria do periodo de 1945 a 1964

Apesar do declinio do orgamento do Poder Militar neste periodo, podem ser
observados eventuais aumentos nos governos Vargas, Juscelino Kubitschek,

Este periodo inicia-se com a deposi¢do do Presidente Getulio Vargas, em 1945, por
uma junta militar € a assun¢do do Presidente do Supremo Tribunal José Linhares*, que governou
por trés meses até a assun¢ao do General Eurico Gaspar Dutra.

O governo Dutra, de 1946 a 1951, rompeu a tendéncia declinante do or¢gamento do
Poder Militar, levando-o a um percentual superior a 30%, como pode ser verificado no GRAF. 1.
Este aumento elevou o or¢amento aos niveis dos primeiros anos da Republica Velha (superior a

30% do or¢amento).

GRAFICO 1

Distribuicdo or¢amentaria de 1945-1965

% orcamento governamental

4 Presidente José Linhares de 29/10/1945 a 31/01/1946.
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Fonte: Barry Ames, Political Survival and Policy in Latin America (Berkeley and Los Angeles: University of

California Press, 1987).

Segundo Hunter (1997, P. 102), outro aumento esporadico, porém, digno de nota, do
orcamento do Poder Militar ocorreu em 1952, no segundo governo Vargas. Cumpre salientar que
este aumento foi obra do Presidente Vargas, ou seja, do Poder Executivo ¢ ndo do Congresso
Nacional. Vargas, como dito anteriormente, foi deposto pelos militares e este aumento do
orcamento, por ingeréncia pessoal do Presidente, com certeza contribuiu para melhorar seu
relacionamento com os militares e diminuir a possibilidade de uma crise militar.

Neste periodo, iniciou-se a democracia de massa no Brasil. Este tipo de democracia
foi caracterizada pelo aumento da base eleitoral, o que criou novas oportunidades politicas.

Segundo Hunter (1997, p. 100), de maneira simplificada, estas novas oportunidades
estavam centradas na disputa politica dos recursos org¢amentdrios para que estes fossem
revertidos em votos por meio de uma politica clientelista*?.

Ainda segundo as teses desenvolvidas em Hunter (1997), era no Congresso,

4 Subsistema politico ligado ao coronelismo, onde se reedita uma relagdo analoga aquela entre suserano e vas-
salo do Sistema Feudal, com uma pessoa recebendo de outra a protecdo em trocado apoio politico, no caso o
voto.
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principalmente, que se fazia sentir as conseqiiéncias desse clientelismo exacerbado. Como o
Congresso podia no maximo redistribuir o orgamento autorizado pelo Executivo, esta ambiéncia
“clientelista” fazia com que, na légica do raciocinio politico distributivo or¢amentario, tivesse
que ser diminuido o orcamento do Poder Militar para que sobrassem mais recursos passiveis de
serem utilizados nos seus currais eleitorais ou em areas que rendessem votos.

Esta situagdo era agravada pelo fato de o Congresso estar ausente na discussao direta
dos principais assuntos de seguranca deixados a cargo dos militares, ou seja, da mesma maneira
que atualmente inexiste no Congresso uma agenda de assuntos de seguranca. A citacdo de
Hunter, abaixo apresentada corrobora com a descricdo da ambiéncia reinante no Congresso
naquele periodo quanto a uma possivel propensao ao atendimento das demandas do Poder

Militar.

The absent of a direct legislative rule in decisions on military bases diminishes an
important electoral reason for congressional representatives to support the armed
forces® (HUNTER, 1997, p. 98).

Assim, fica claro que do ponto de vista da tradigdo clientelista da politica brasileira,
ndo seria logico que o Congresso aumentasse o or¢gamento das FFAA. O aumento verificado no
primeiro ano do segundo governo Vargas foi fruto de uma decisdo pessoal do Presidente, cuja
politica confluia com a visdo dos militares que o desenvolvimento aumentava o grau de
seguranga. Em outras palavras esse aumento de orcamento do Poder Militar estd ligado
diretamente ao apoio politico dos militares ao Poder Executivo.

Outro periodo de incremento do orcamento foi no segundo ano do governo Juscelino
Kubitschek, em 1958, com o proposito politico de atenuar a oposi¢ao do estamento militar ao seu
governo. Mais uma vez o aumento se deu por meio da relagdo do Poder Militar com o Executivo,
uma vez que a logica politica preponderante, como acima descrita foi a mesma em todo o
periodo.

Podemos concluir que o or¢amento do Poder Militar, no periodo de 1945 a 1964,

A auséncia de uma regra clara que defina o papel Legislativo nas decisdes sobre questdes militares, diminui a

motivagdo eleitoral para os parlamentares apoiarem as demandas das FFAA (HUNTER, 1997, p. 98, traducdo
nossa)



26

evoluiu de maneira similar ao da 1* Republica, ocorrendo um decréscimo de 35% em 1945 para
14% em 1964, enquanto na Republica Velha o orcamento caiu de um maximo de 32% em 1885
para 19% em 1930. Mostraremos, posteriormente, que este ¢ um padrdo de evolugdo quando
ocorre a transi¢do de um regime autoritario centrado no executivo para um mais democratico*.

Mais uma vez, ressalto que, neste periodo, as conquistas or¢amentarias se deveram
mais aos interesses politicos do executivo do que a sensibiliza¢cdo da opinido publica ou do
Congresso Nacional, da pertinéncia das demandas de seguranca nacional.

Sob o prisma da analise do orcamento deste periodo, fica nitido que, apesar da
Guerra Fria ter atingido seu apice, o orcamento do Poder Militar decaiu ao ponto de, ao final do
periodo, ser quase a metade. Chamo a atengdo que, apesar do auge da Guerra Fria, foram nos
momentos de crise politica que o Poder Militar foi agraciado com um aumento no seu or¢amento

pelo Poder Executivo.

4.3 Analise politico-or¢camentaria do periodo de1964 a 1985

A tomada do poder pelos militares interrompeu mais uma vez a trajetéria de queda
do orgamento do Poder Militar. A historia, novamente, se repetiu, houve uma exarcebacao do
Poder Executivo e uma queda do Poder do Congresso refletida na perda de poder sobre o
orcamento.

Logo apds a assungdo do Presidente Castello Branco em 1964, o governo diminuiu
os poderes do Congresso quanto ao or¢amento, e as Constituigdes de 1967 e 1969 cercearam em
muito as possibilidades da utilizacdo do or¢camento, da maneira clientelista anteriormente citada,
para finalidades eleitorais®.

Contudo, mesmo com os poderes concentrados sobre o orcamento no Executivo,
contrariando as expectativas que os militares aumentariam e manteriam o or¢amento do Poder
Militar aos niveis historicos de acima de 30%, como anteriormente citado, em razdo de outras

demandas, o Alto Comando militar deu o exemplo de “cortar na propria carne”, principalmente

“ Segundo a teoria democratica de Robert Dahl, um sistema sera mais democratico na medida e propor¢do em

que a participacdo politica e competi¢ao estiverem mais presentes.
4 Para conhecer os limites impostos aos poderes do Congresso sobre o orgamento pelo Regime Militar, ver
Ronning and Keitth, Shirinking the Political Arena, 1999, p.291.



nos anos 70 com a 1? crise do petroleo, como mostra o GRAF. 2.

GRAFICO 2

Participacdo das FFAA no Orgamento Geral da Unido (1970 - 1988)
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Além de “cortar na carne”, comparado a outros governos militares, como os da

Argentina, Chile e Peru, principalmente na segunda década do Regime Militar brasileiro, os

gastos com o Poder Militar foram bastante limitados como mostra o Quadro 2.

Quadro comparativo entre os gastos militares da Argentina, Brasil, Chile e Uruguai no

QUADRO 2

periodo de 1972-1983

ANO | ARGENTINA | BRASIL | CHILE | URUGUAI
1972 1,4 14 23 2.4
1973 1,7 1,4 3,7 2,4
1974 1,9 1,2 4,9 2,9
1975 0,8 1,1 4.8 2,7
1976 32 1,2 4,1 2,2
1977 3.2 1,0 4,0 2,4
1978 3,0 0,8 42 23
1979 32 0,7 3,6 2.4
1980 3,6 0,7 3,6 2,9
1981 3,9 0,7 3,7 4,0
1982 3,5 0,9 43 4,1
1983 2,7 0.7 4,5 3.3

Fonte: U. S. Government, Arms Control and Disarmament Agency.
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Segundo Grindle, os militares optaram como a principal meta o desenvolvimento,
priorizando os investimentos na construcao de rodovias, aeroportos e telecomunicagoes.

E extremamente importante realgar o fato historico dos militares nio aumentarem seu
proprio orcamento quando estavam no Poder. Isto deveria, pelo menos em tese, ter evidenciado
que, diferentemente do passado, os militares ndo se comportavam como uma institui¢do
autobnoma dentro do Estado e acima de outras instituicdes. Ao contrario, mostrou que os militares
encontraram o equilibrio entre suas responsabilidades funcionais e profissionais em seu

desempenho transitorio no governo.

5 ANALISE POLITICO-ORCAMENTARIA DO PERIODO POS-GUERRA FRIA

Apbs a transferéncia do poder dos militares para os civis em 1985 e, sobretudo, com o

46 “comunista”. O

fim Guerra Fria em 1989, foi reduzida a percep¢do simbdlica de uma ameaga
fim desta ameaca ideologica, desconstruiu uma das bases sobre o qual era calcado o
relacionamento do estamento militar com o sistema politico desde 1935.

A expectativa de que, da mesma maneira que a sociedade e a ordem politica
mudavam rapidamente no mundo e no Brasil surgiriam, como um num processo Darwiniano,
mudancas em todos os niveis da forcas armadas que as guinassem para um sincronismo
automatico e tempestivo com a nova ordem politica predominante ndo aconteceu.

Com a eleicao indireta do Presidente José¢ Sarney e o inicio da Republica Nova, o

or¢gamento voltou a ser alvo de disputas entre os politicos e os militares. A medida que a

46 Para ampliar os conhecimentos sobre a magnitude e a iminéncia das ameacas ver HUNTINGTON, 1957, p.
84-86.
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competi¢ao politica passou a crescer, cresceu também a necessidade de recursos para financiar os
diversos projetos politicos.

Os projetos politicos que tém maior potencial de serem revertidos em votos sdo 0s
destinados a satisfacdo de demandas sociais. Como o or¢camento destinado ao Poder Militar nao
se enquadra nesta categoria, naturalmente ele comegou a declinar.

Em um primeiro momento, até a Constituinte de 1988, de forma lenta, talvez em
razdo de uma pacto ndo escrito que, segundo Hunter (1997, p.39) delimitava as fronteiras a serem
respeitadas pelo novo governo, para que a passagem do Estado para o controle civil ocorresse
sem retrocessos. Foram elas: (1) manuten¢do da anistia dos militares; (2) preservacdo de algumas
funcgdes de seguranga interna ligadas aos militares; e (3) manuten¢ao de um alto nivel autonomia
militar. O Quadro 3* permite uma melhor visualizagdo da pouca perda de prerrogativas dos

militares brasileiros em relacdo aos militares de outros Estados sul americanos.

QUADRO 3

Contestagdo versus prerrogativas dos militares.

4 Retirado de STEPAN, 1988, p.100.
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Assim, no governo Sarney de 1985 a 1989, apesar de ndo haver mudanga significativa

na ingeréncia dos civis nos assuntos militares, o Congresso Nacional, por meio da Constituinte de
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SARNEY COLLOR ITAMAR 1°FHC

CONSTITUINTE

Segundo Hunter, 1997, p. 109, o or¢amento de 1985 até 1988, caiu de

Fonte: Estado-Maior da Armada

No que diz respeito estritamente ao Congresso Nacional, as relacdes estabelecidas
com os remanescentes da extinta Alianga Renovadora Nacional (ARENA)* e do Partido
Democratico Social (PDS) - ambos os partidos de sustentacdo do Regime Militar e que haviam
sido presididos pelo proprio Presidente Sarney - contribuiram, significativamente, para que nao
houvesse uma queda abrupta do orgcamento e autonomia do Poder Militar.

Esses politicos foram os elos remanescentes de ligacdo entre o Poder Militar e o
Congresso Nacional, em um primeiro momento, apds a passagem de poder dos militares para os
civis. Entretanto, a medida que a competi¢do politica no Congresso Nacional se intensificou, os
Parlamentares que formavam essa base optaram por seguir a regra mais eficaz e tradicional para
se eleger ou reeleger: o clientelismo.

Verificamos que, tomando por base nossa tese, a analise do orcamento deste periodo
ratifica as suposi¢des do pacto ndo-escrito firmado. O or¢camento militar passou de cerca 7,7%
das despesas da Unido para 7,3%, ou seja, um leve declinio que, contudo, era um prentncio claro
de uma tendéncia.

O fim da Guerra Fria e a eleicao do Presidente Collor marcaram, a meu juizo, o fim

de um ciclo iniciado nas guerras da independéncia no qual o Poder Militar preponderou, entre

4 Desapareceu em 29 de novembro de 1979, quando o Congresso decretou o fim do bipartidarismo e abriu espago

para a reorganiza¢ao de um novo sistema multipartidario.
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outras razodes, pelo fato da instituicdo militar ser a unica realmente forte apds a queda da
monarquia.

Ao meu juizo, a eleicdo de Collor, que governou de 1990 a 1992, foi fomentada por
uma elite® econdmica que o guindou a presidéncia com a missdo de que promovesse um
movimento de inflexdo econdmica e uma inflexdo, também, de valores. Os interesses
nacionalistas, refletidos por uma economia fechada, deram lugar aos interesses neoliberais
representados pelo novo governo. Essas elites esperavam a realiza¢do de mudangas profundas®,
contudo Collor além de ndo ter uma base politica organizada - ndo nos esquegamos que seu
partido (Partido de Reconstru¢do Nacional) era inexpressivo - estava cercado de assessores
inexperientes.

Collor, por ignorancia, arrogancia ou incompeténcia politica, desprezou as ligdes
basicas da politica brasileira em que os presidentes sem apoio partidario cairam. Janio Quadros ¢
um exemplo.

O Presidente Collor dispensou as mediagdes partidarias e governou tendo por base a
premissa de que sua eleicdo plebiscitaria lhe garantiria, na nova ordem politica, uma auto-
suficiéncia de poder que possibilitaria governar personalisticamente, o que se mostrou falso.

Infiro que entre essas mudangas radicais, além de, principalmente, diminuir a
ingeréncia do Estado na economia, estava o afastamento dos militares do sistema politico e a
normatiza¢cdo da subordinacdo dos militares tinica ¢ exclusivamente ao Poder Executivo. A Lei
Complementar 69 regulamentou o artigo 142 da Constituicdo Federal, estabelecendo que a
decisdo final sobre o emprego das For¢cas Armadas ¢ da responsabilidade exclusiva do Presidente
da Republica.

Para levar a cabo a tarefa principal, o Presidente ndo precisaria, na sua concepg¢ao, do
apoio politico dos militares, assim, estes e seus interesses foram tratados num plano secundério.
Uma primeira amostra do avango da supremacia civil ¢ do afastamento dos militares do jogo
politico pode ser notada com a extingdo do Servico Nacional de Informacdes (SNI), area de
tradicional atuacdo do Poder Militar e um dos seus instrumentos de poder politico.

O Poder Militar apesar de ndo ter sido diretamente confrontado em questdes de defesa

externa como no caso da Amazdnia e do projeto Calha Norte®, teve seu orgamento

30 Elite entendida como grupo que detém a dominagdo sobre a sociedade.

st Cf. LAMOUNIER (1990).

52 Projeto que conjuga acdes sociais e de defesa na regido amazodnica.



33

significativamente reduzido em 1991 e 1992.

Recursos de programas vitais para a seguranga ¢ que demandaram longo esforgos
como o desenvolvimento do submarino nuclear, inicialmente constantes do or¢amento plurianual,
foram desviados, em sua maioria, no Congresso, para projetos que possibilitassem barganhas
politicas.

Collor com certeza ignorou o conceito Hunter (1994) que enquanto outras forgas
sociais podem pressionar o governo, os militares podem sustenta-lo. Porém em 1992, segundo
Hunter (1997, p. 100) apés uma série de escandalos que assolavam o governo Collor, o Ministro
da Economia Marcilio Marques Moreira prometeu liberar recursos para os militares, a fim de
evitar uma nova crise. Empenhou-se, inclusive, em reintroduzir, tarde demais, no orcamento
plurianual de 1993-1995 os recursos necessarios ao desenvolvimento do submarino nuclear que o
Congresso tinha proposto cortar.

A participagdo das FFAA no Or¢camento Geral da Unido, conforme mostra o Quadro
4, ratifica e mensura, com base na tese da distribui¢do de direitos, o descaso para com o Poder
Militar que passou de cerca de 7,3% para 3,7%, ou seja, uma reducdo de cerca de 50%.

O Presidente Itamar Franco assumiu, em outubro de 1992, numa posi¢do de extrema
fragilidade. Ao contrario de seu antecessor Itamar preferia os acordos de bastidores. Neste
cenario, como um politico experiente que vivenciou o Regime Militar, sabia que o apoio politico
dos militares contribuiria em muito para o sucesso de seu governo.

Assim, entre suas prioridades imediatas, ndo estava o inicio ou a continuag¢do, de um
processo estruturado de controle do Poder Militar, o que ficaria para o proximo governo, como
veremos. Entretanto, herdava as pressdes do Congresso para cada vez mais disponibilizar
recursos que servissem a sua logica ja longamente discorrida.

O governo Itamar, antes do plano de estabilizacdo conduzido pelo entdo Ministro da
Economia Fernando Henrique Cardoso, gozava de baixissima popularidade. Neste periodo,
Itamar realizou uma politica de atendimento das demandas de or¢camento Poder Militar baseada
em concessdes pontuais, sempre que possivel, seja para demandas de interesse dos militares ou
para aumento dos soldos.

Em 1993, ocorreram manifestagdes sobre a questdo do soldo dos militares® que foram

Para melhor compreensdo da ambiéncia reinante ler “O Complé Mundial contra os Soldos”, Veja, 19 de
Maio de 1993, p. 22-23.
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tomadas como uma tentativa de intimidacdo do governo por setores das FFAA. Isto provocou
uma crise, que mais uma vez resultou na promessa de recuperacao dos soldos no menor espaco de
tempo possivel e na liberacdo de recursos “especiais” para o reaparelhamento das FFAA, embora
isto nada mais tenha sido que uma tatica, pois estruturalmente a dindmica das forgas politicas
para a distribuicao orgamentaria tenha permanecido inalterada.

Percebe-se uma inflexdo no or¢gamento do Poder Militar durante o governo Itamar
Franco, aumentando de 2,79% em 1993 para 3,72% (GRAF. 3).

Ressalto, mais uma vez, que uma crise politica acarretou um incremento, mesmo que
pequeno, de recursos. Mais do que isto, ¢ importante frisar que a crise além de por fim a uma
tendéncia, foi contornada com o aumento de recursos concedido pelo Poder Executivo, mais

especificamente pelo Presidente da Republica.

5.1 Analise politico-orcamentaria do Governo Fernando Henrique Cardoso

Percebo o governo de Fernando Henrique Cardoso, de 1995 a 2002, como um marco
das relagdes do sistema politico com o Poder Militar, pois € nele se iniciou um processo
estruturado de controle civil do poder militar, talvez aproveitando da trégua politica dada pela
tatica supramencionada do governo anterior.

Logo apds o primeiro ano de governo, foi dado o primeiro passo para o rompimento
definitivo do acordo ndo-escrito, anteriormente mencionado, que vigorou durante o periodo da
transicao: a discussdo sobre o Regime Militar e a anistia.

A questdo da anistia estava regulamentada por uma lei de 1979, com o proposito de
estabelecer uma solugo para eventuais perseguicdes por agentes do Estado por motivos politicos.
Porém, o fato de esta lei ter sido concebida durante o Regime Militar, tornava-a vulneravel as
criticas dos anistiados e seus partidarios de que era um “muro protetor a autonomia militar”
(OLIVEIRA, 1994) com o proposito de manter o Poder Militar acima do Estado. A retomada
desta discussdo gerava a expectativa de que houvesse resisténcia entre os militares, contudo isto

nao aconteceu.
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Foi criada uma comissdo especial, vinculada ao Ministério da Justica, que definiu as
pessoas que se enquadravam como vitimas da repressao politica durante os vinte € um anos do
Regime Militar, no periodo de 2 de setembro de 1961 a 15 de agosto de 1979.

Embora o Presidente, de forma muito habil, tenha conciliado os interesses dos
militares e dos civis, uma vez que, a0 mesmo tempo, que foi ampliada a abrangéncia da apuragao
dos atos de violéncia por parte dos governos militares, foram abertos os arquivos militares
evitando que se fizesse uma “caga as bruxas”, para a definicao de responsabilidades, sobretudo na
questdo dos desaparecidos por perseguicao politica.

Neste governo, também foi criada a Politica de Defesa Nacional (PDN 1996).
Tomando por base que as politicas sao resultantes de confrontacdo de visdes diferentes, a PDN
1996 ndo era realmente uma politica, da mesma forma que a sua atualizacdo (PDN 2005), pois
ndo resultava de opgdes fruto do entrechoque de interesses e de diversas visdes estratégicas de
defesa dentro de uma perspectiva or¢gamentaria. Era sim uma ampla declaracdo de iniciativas
desejaveis para propiciar a defesa do Brasil que ndo contrariavam os interesses das forgas
singulares.

Seu propdsito politico maior era apenas desvincular a defesa da seguranca interna e
ndo estabelecer uma politica no sentido ontoldgico, reduzindo ainda mais a autonomia militar.
Ela tinha como objeto prioritario as ameagas externas, apontando a participagdo das FFAA em
agdes subsidiarias fomentadoras da integragdo nacional®.

O passo seguinte do governo Fernando Henrique Cardoso, para a consolidagcdo deste
processo de controle estruturado, foi o da criagdo do Ministério da Defesa, em 1999, que nos
governos anteriores tinha sido vetada pelas FFAA. Este projeto foi retomado a partir de 1994,
sendo o Estado Maior das Forcas Armadas (EMFA) encarregado de sua implementacao.

Os Comandantes das FFAA, escolhidos pelo Presidente Fernando Henrique Cardoso,
tinham conhecimento que a criagdo do Ministério da Defesa era uma meta governamental, como

mostra a declaragdo do Ministro da Marinha na época, AE MAURO CESAR PEREIRA:

“De inicio, nossa posi¢do foi contraria (...) Mas os tempos mudam e é preciso tentar.
Havendo a decisdo politica de fazer, nada mais interessante do que raciocinarmos nestes
termos” (PEREIRA, O Estado de Sao Paulo, 3/12/99)

4 Cf. SOARES, 2001.
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A criagao do Ministério da Defesa enfraquecia politicamente as institui¢des militares,
principalmente por distanciar os Comandantes Militares da cliipula governamental. Porém, nao
representava uma ameaga a autonomia militar pois, sendo o EMFA o encarregado deste projeto,
em tese, poderia criar mecanismos que evitassem a diminui¢ao do Poder Militar.

Contudo, talvez pela falta de uma analise prospectiva mais profunda, nao foram
estabelecidos mecanismos institucionais claros que atenuassem esse distanciamento da cupula
governamental, permitindo a continuacdo do canal de comunicacdo direta com o Poder
Executivo, fundamental para o atendimento das demandas do Poder Militar. Até porque, como
vimos no capitulo 1, a subordinacdo a civis ¢ um mecanismo de controle do Poder Militar.

Nao foi fruto de coincidéncia que, nesta mesma época, outros Estados da regido
também criaram Ministérios de Defesa. Isto ¢ um signo irrefutavel de que o Poder Militar ndo
mais respaldava Politica Nacional e sim a expressao economica. Isto estava bem de acordo com a
ideologia neoliberal que preponderava no governo.

O GRAF. 4 mostra que a criagdo do Ministério da Defesa s6 em um primeiro
momento, talvez como recompensa pela aceitagdo de sua criagdo, aumentou o percentual de
participacao do Poder Militar na Despesa Primaria da Unido. Passados dois anos da sua criacao,
além do percentual de participagdo voltar a cair, ele consolidou o aumento da distancia entre os
Altos Comandos Militares e a cupula do Poder Executivo. Dificultando que o processo historico
de aumento do orcamento, por ingeréncia direta, se processasse. Nao nos esquecamos que, ao

contrario do Ministro do EMFA, o Ministro da Defesa é um civil.
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Fonte: Palestra sobre o Or¢camento Federal e seus reflexos no Ministério da Defesa, realizada em 28 de margo de
2007 na EGN.

Podemos perceber a continuidade do decréscimo percentual or¢amentario do Poder
Militar em relagdo as despesas da Unido e, ao contrario a outros periodos, a inexisténcia de
pontos que mostrem uma inflexao nesta tendéncia.

Contudo, este orcamento, quando analisado sob o ponto de vista absoluto (GRAF. 5),
revela uma tendéncia a estabilizacdo dos recursos, a despeito do agravamento da degradacao do

estado do material, especialmente na Marinha e Aerondutica.

GRAFICO 5
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Fonte: Palestra sobre o Or¢amento Federal e seus reflexos no Ministério da Defesa, realizada em 28 de margo de

2007 na EGN.

Podemos interpretar que este ¢ o patamar minimo de orcamento (em valores

absolutos) ou, tendo por base nossa tese, ¢ o grau suficiente de direitos dado pelo Poder

Executivo para que o Poder Militar ndo se subleve™, perpetuando o status quo.

Por sua vez, o Quadro 4 mostra que os gastos com defesa, em valores absolutos, no

governo de Fernando Henrique Cardoso, em 1997, foram cerca de 50% maiores que no ultimo

ano do governo Itamar e se aproximaram dos niveis do ultimo ano do governo Sarney.

55

QUADRO 4

Sublevacao significando questionamento da legitimidade desta imposi¢do por via competente.
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GASTOS MILITARES EM MILHOES DE DOLARES

GASTOS MILITARES EM MILHOES DE DOLARES

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997
COLLOR ITAMAR FHC 1°
14273 | 14496 9964 5887 6103 8056 8096 11882 | 10250 | 12569
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
FHC 2° LULA 1°
11845 | 10928 11583 13428 15369 11979 | 11250 | 12510 | 13446

Fonte: Instituto para Pesquisa da Paz de Estocolmo.

Como foi dito anteriormente, pode parecer um retorno a um patamar que foi aceito
pelos militares, ou seja, o patamar do governo Sarney.

Entretanto, isto ndo ¢ verdade, sobretudo porque neste periodo os recursos destinados
a projetos secretos, como o do desenvolvimento do submarino nuclear ndo eram contabilizados,
além da economia viver a crise inflaciondria.

Mais uma vez, quando houve, por razdes econdmicas, necessidade de se contingenciar
o orcamento, um dos primeiros cortes aventados pelo Ministro da Economia José Serra foi,
segundo o jornal Folha de Sao Paulo, edicao de 5 de abril de 1995, o de 1 bilhdo do or¢gamento
militar.

Isto s6 nao se concretizou devido ingeréncia direta do Presidente Fernando Henrique

Cardoso, ou seja, pelo apoio direto do Presidente da Republica.

5.2 Analise politico-orcamentaria do Governo Luis Ignacio Lula da Silva

A posse do Presidente Luis Ignacio Lula da Silva, em 2003, foi cercada de
expectativa pelos que nao conheciam a evolugdo da consciéncia politica dos militares. O
Presidente Lula representava a assunc¢ao do Poder pela esquerda, a qual os militares se opunham
historicamente, além do proprio Presidente ter sido detido durante o periodo do Regime Militar.

A posse ocorreu na mais perfeita ordem. O Poder Militar respeitou o resultado do
jogo democratico, dando uma mostra inequivoca a sociedade que a democracia brasileira estava

consolidada e o Poder Militar era um dos seus fiadores.
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No seu primeiro ano de mandato, em 2003, o orcamento do Ministério da Defesa
chegou ao seu nivel mais baixo, com os valores corrigidos, como mostra o GRAF. 5. Isto
provavelmente aconteceu devido ao final de um processo de consolidagdo do controle civil que
teve sua culminacdo com a criagdo do Ministério da Defesa e das conseqiiéncias do fim da
Guerra Fria ainda utilizada no plano ideoldgico para respaldar o uso do Poder Militar em outras
missdes que ndo as constitucionais, uma vez que nado existiriam ameagas concretas no plano
externo.

Com o decorrer do governo, o Poder Militar reagiu a este processo promovendo
intenso debate, tanto externo quanto interno, sobre as “For¢as Armadas do Futuro” bem como o
papel dos militares. Concomitantemente, o Poder Militar, conseguiu preservar relativa
independéncia na definicdo de como empregar o seu or¢camento (MATHIAS, S. K.; SOARES,
2002), o que ¢ vital para a preservagdo de certo grau de autonomia no aprestamento das Forgas.

Também ¢ importante notar que, apesar do GRAF. 5 ¢ Quadro 4 indicarem uma
elevacao em valores absolutos do or¢gamento do Poder Militar, esse aumento nao corresponde a
uma melhor disposi¢do no atendimento as demandas otologicamente ligadas ao Poder Militar e
sim a demandas sociais (GRAF. 6).

Observando o GRAF. 7 e empregando uma logica dialética, podemos deduzir que,
apesar da distribui¢do orgamentaria mostrar uma gradual elevagao como foi dito anteriormente,
na verdade o orgamento estd estabilizado e tende a declinar do ponto de vista do custeio e
investimento, em funcdo das despesas com pessoal e encargos sociais, as quais independem do

relacionamento com o Congresso.



GRAFICO 6

Ministério da Defesa
Evolugédo Orcamentaria 1996/2007

PESSOAL E ENCARGOS SOCIAIS
ValoresCorrentes em R$ milhdes
35000+
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1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
—— MinistériodaDefesa 10514 | 11.266 12757 | 13211 15121 18725 | 21334 | 21412 | 22612 | 24857 | 28531 30502
—8— Administragdo Central 59 59 23 29 38 48 72 64 212 233 345 19
=@ Comando da Aeronautica | 2312 2284 2636 2718 3477 4032 4555 4637 4952 5403 6.343 6.876
—8— Comando do Exército 5529 6.078 6833 7195 8.005 9.886 11479 11028 | 11764 12957 | 14706 15.778
—4— Comando da Marinha 2613 2846 3.265 3269 3900 4760 5528 5383 5684 6.264 7437 7729

Fonte: Palestra sobre o Or¢amento Federal e seus reflexos no Ministério da Defesa, realizada em 28 de margo
de 2007 na EGN.
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GRAFICO 7

Ministério da Defesa
Evolugdo Orgamentaria 1996/2007

CUSTEIO E INVESTIMENTOS

Valores
(RS Milhes de 2007)
- 10.000 -
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.
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2001 | 1714905 \
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——sp /
i 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
f=p= linis tério da Defesa 8.706 8.168 8.008 1.620 8.076 8.597 6.648 4597 5.810 6572 6.365 1132
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== Comando do Exército 2.1 2293 2.409 2515 1.753 1.790 1.125 1.285 1.450 1638 1.795 1.832
1=¢=Comando da Marinha 2.106 2585 2.939 2.351 1955 2.058 1.191 995 1.061 1253 1.164 1.490

Fonte: Palestra sobre o Orgamento Federal e seus reflexos no Ministério da Defesa, realizada em 28 de margo
de 2007 na EGN

Este quadro ainda ¢é agravado sistematicamente pelo Executivo que anualmente

contingencia os ja escassos recursos como mostra o GRAF. 8.
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MINISTERIO DA DEFES,
(Con

3.000,0

-

= =

Fonte: Palestra sobre o Orcamento Federal e seus reflexos no Ministério da Defesa, realizada em 28 de margo de
2007 na EGN.

Embora, o primeiro mandato e o inicio do segundo do governo Lula, de maneira
diferente do governo anterior, tenha assinalado maior disposicdo de negociar com o Poder
Militar, como apontam as decisdes de retirar os militares da reforma da previdéncia e de ter
nomeado, como Ministro da Defesa, o vice-presidente da Repuiblica José de Alencar, ndo hé o
menor indicio que a trajetoria do orgamento do Poder Militar sofrera alteragdes.

Até porque, se compararmos 0 nosso or¢amento em valores absolutos com de outros
Estados (ANEXO A), verificamos que o Brasil ¢ o 14° em gastos militares (valores absolutos) e

0 9° Poder Militar (ANEXO B), o que, ao meu juizo, ¢ aceitavel.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

A andlise politico-or¢amentaria evidencia que o relacionamento do estamento militar
com os governos tem oscilado ciclicamente desde o Império.

Estes ciclos, até o momento, foram claramente marcados no percentual do orgamento
destinado ao Poder Militar e seu vieis. Mas do que isto, o patamar de variagdo do or¢camento
apresenta limites e particularmente um limite inferior que, se ultrapassado pode indiretamente
contribuir para a instabilidade das boas relagdes entre o Poder Militar e o sistema politico.

Os limites historicos em relagdo a participagido no orcamento da Unido*® variam de um
patamar superior de cerca de 20% a um patamar minino de cerca de 7%. O patamar superior foi
escolhido tendo por base o patamar maximo do Regime Militar em 1970 de 23,52% (GRAF. 2 e
3). O patamar de 7% foi escolhido tendo por base o fim do governo Sarney (GRAF. 3), uma vez
que neste governo, havia um bom entendimento dos limites minimos das demandas do Poder
Militar pelas razdes discorridas ao longo do trabalho.

No exame do orcamento, desde o Império até os dias atuais, foram verificados varios
fatos indicadores do relacionamento do Poder Militar como: (1) o orcamento do Poder Militar
durante governos civis tende sempre a cair; (2) quando o percentual de participacdo do
orcamento do Poder Militar atinge niveis proximos do patamar inferior desgasta as relacdes
harmoniosas entre o Poder Militar e o Sistema Politico, contribuindo, mesmo que indiretamente,
para a catalisacdo de crises existentes; (3) as crises relacionadas ao confronto entre as
necessidades do Poder Militar e os recursos disponibilizados pela area economica do Executivo
sdo solucionados por ingeréncia direta do Presidente da Republica, resultando, na maioria das
vezes, no atendimento das demandas militares; (4) o Poder Legislativo emprega uma logica
propria na distribuicdo or¢camentaria, na qual as demandas do Poder Militar ficam em segundo
plano; (5) o Legislativo ndo dispde de instrumentos, mesmo que quisesse, para atender as
demandas militares, além de tradicionalmente estar alheio as questdes de defesa; (6) o Poder
Executivo usa historicamente o contingenciamento como instrumento de controle de qualquer

incremento no or¢amento que nao seja do seu interesse e também como barganha politica dentro

36 Apesar do orgamento da Unido ter sofrido historicamente diversas mudangas contabeis, os percentuais fo-

ram interpretados como indicagdes simbolicas do grau de direitos permitido ao Poder Militar, em consonancia
com a tese desenvolvida, pelos diversos governos.
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da logica do clientelismo, para compor sua maioria; (7) o orgamento atual parece ter atingido um
patamar estabilizado, porém encerrar uma contradicdo de, na pratica, ser decrescente; (8) o
orcamento, em valores absolutos, tendo por base nosso Poder Militar e nosso Produto Interno
Bruto (PIB), esta num patamar aceitavel, se comparado com o de outros Estados.

A tendéncia declinante do orgamento do Poder Militar em governos civis tem sofrido
historicamente uma inflexdo apos uma crise entre o Alto Comando Militar e o Presidente da
Republica. O fim da Guerra Fria e a consolidagdo de um controle civil estruturado pelo
Presidente Fernando Henrique Cardoso se por um lado reduziram sobremaneira o risco de uma
“crise militar”, por outro enfraqueceram o Poder Militar e fertilizaram o ambiente para ideologias
que apregoam que nao existe necessidade de um Poder Militar forte, pela auséncia de ameacas
objetivas, e também que um Poder Militar forte ¢ potencialmente perigoso para a consolidacio da
democracia liberal.

Mais do que as necessidades objetivas para manuten¢do de um Poder Militar foi o
aumento do nivel de confrontagdo® do Poder Militar, para o atendimento de suas demandas, com
o Executivo que por sua vez negociou com o propo6sito de obter apoio, ou ndo criar obstaculos, as
suas politicas que determinaram em Ultima instancia os aumentos efetivos do orcamento.

Os aumentos no governo Vargas, Juscelino Kubitschek e Sarney antes da Constituinte,
as inflexdes nos governos Collor e Itamar, aumento num primeiro momento apos a criagao do
Ministério da Defesa, no governo Fernando Henrique ratificam a hipotese que o confronto com o
Poder Executivo e a comunica¢do direta com o Presidente da Republica é que traz resultados
pragmaticos, para o atendimento das demandas do Poder Militar, sendo este o centro de
gravidade histérico para o aumento dos or¢amentos e atendimento das demandas do Poder
Militar.

O relacionamento politico do Poder Militar com o Congresso Nacional, que no
passado foi marcado por conflitos que tiveram como sua maior causa as dificuldades historicas
do Congresso em se legitimar como um ator politico relevante, no momento ¢ cordial, porém
distanciada quanto ao debate de assuntos de defesa.

Cordial no sentido socioldgico do termo, em que as zonas de atrito sdo contornadas
levando o Congresso a ndo obstaculizar as demandas profissionais do Poder Militar, mas por

outro lado ndo concretizar aumentos substanciais do or¢amento que permitam mudar o viéis

57 Entenda-se confrontagdo como o grau de insisténcia do Poder Militar na apresentacdo de suas demandas es-

senciais sob a Otica estritamente profissional.
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declinante do or¢amento do Poder Militar, sobretudo no tocante ao reaparelhamento. A logica
desse comportamento ¢ centrada no clientelismo, longamente discutido, que perpetuard as
demandas militares em um segundo plano.

Este tipo de relacionamento, em que o Congresso Nacional, além de dar pouca
prioridade as demandas do Poder Militar, ndo tem poder de fato, demonstra cabalmente que o
Congresso nao ¢ centro de gravidade para o efetivo aumento do orcamento, em que pese a
exceléncia das assessorias militares no Parlamento. O Congresso Nacional pela sua logica de
funcionamento é um centro de gravidade para que sejam evitados cortes no or¢amento militar
para programas sociais, leis contrarias ao interresse militar (principalmente que diminuam sua
autonomia ou prerrogativas) ou na melhor hipotese para se aproveitar de parte do or¢amento
dirigido para programas sociais em beneficio do Poder Militar, o que ja ¢ realizado pela
Marinha.

Por outro lado, como bem demonstra o historico do relacionamento do Poder Militar
com oS governos, o centro de gravidade para os aumentos de or¢amento é, mais que O
Executivo, o Presidente da Republica, como verificamos historicamente.

Como vimos, ndo ha efetivamente como concorrer no Congresso Nacional com as
demandas sociais, por isto, somente o Presidente da Republica, usando de suas prerrogativas,
pode impedir o completo colapso do or¢camento militar com o conseqiiente desgaste de
relacionamento. Contudo, infelizmente também ficou claro que quanto mais fraco, ou passar por
crises, 0 governo, maior ¢ a probabilidade do atendimento das demandas do Poder Militar.

A compreensdo que foi criada uma ideologia, na qual para a consolidacdo da
democracia, por ndo existir nenhuma ameaga objetiva e por que os recursos serdo empregados
melhor em outras areas, o Brasil ndo necessita de um Poder Militar compativel, ¢ fundamental
para que se possa desenvolver uma ideologia militar que se contraponha, contrabalangando ou ao
menos impedindo que aquela se alastre na sociedade.

Assim, apresento as seguintes sugestdes para melhorar de maneira pragmatica o
relacionamento do Poder Militar: (1) buscar canais de comunicacao direta com o Presidente da
Republica; (2) alinhar-se com o Poder Executivo no Congresso; (3) incentivar o desenvolvimento
de uma indutstria de armamento que sera a unica capaz de fazer lobby no Congresso para as
demandas do Poder Militar; (4) planejar seu preparo e manuten¢do, na melhor hipétese, com o

orcamento no patamar atual; (5) equacionar o problema dos gastos com o pessoal e encargos
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sociais evitando que o orcamento de investimento seja cada vez mais declinante; (6) ter
consciéncia, que na competicdo com as demandas sociais, usando nossa tese, o grau de direito do
Poder Militar serd cada vez menor, principalmente no Congresso Nacional, a despeito da
exceléncia das assessorias parlamentares; (7) para minimizar o efeito do item anterior, optar
sempre que possivel por receitas vinculadas (como os royalties do petroleo); (8) ligar a
percepgao, ja introjetada, das riquezas e do tamanho da Amazodnia com as da Amazdnia Azul,
divulgando mapas do Brasil nos quais as fronteiras sejam os limites da Amazoénia Azul. O
objetivo destes mapas serd, de forma subliminar, aumentar a visibilidade da vastiddo geografica
de responsabilidade direta da Marinha.

Ao fim e ao cabo, gostaria que os sinais apresentados pelo poder executivo e pelo
Congresso Nacional de uma melhora no or¢gamento do Poder Militar se concretize, contudo o que
indica o presente estudo ¢ que nada se modifique concretamente. A tendéncia é contraria ao
senso-comum militar, a tendéncia é que surja um fato politico que, mais uma vez, sirva de
legitimador para a estagnacdo do or¢amento do Poder Militar. O senso-comum que existe um

bom relacionamento entre o Poder Militar e o Poder Politico é falso.
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ANEXO A — RANKING DOS GASTOS MILITARES
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