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m RESUMO: Avalia-se aqui como evoluiram as relagdes entre governo e Forgas
Armadas, e o comportamento destas no interior da burocracia de Estado com
base na andlise dos orgamentos federais desde o governo autoritario até o
atual (1964-2001). Os dados indicam um declinio lento e constante dos gastos
com a defesa, entremeados por repiques elevatérios no inicio de novos gover-
nos. De maneira geral, sugerem que 0s governos civis definem o padréo orga-
mentéario sem interferéncia militar, embora os recursos sejam usados serm um
acompanhamento adequado das atividades castrenses. Indica-se ainda que a
autonomia castrense, isto é, a sua capacidade de definir seu campo de atua-
¢80, as normas que a norteiam e as missdes a desempenhar, pode ser revigo-
rada. Essa autonomia endémica ndo é fruto de escolhas militares, mas da
omissao do poder civil.

= PALAVRAS-CHAVE: Governo, Forgas Armadas; orcamento; defesa; buro-
cracia; autonornia.

Introducao

Entre meados dos anos 70 e dos 80, a instauragdo de governos civis
em vérios paises da Ameérica Latina, depois de-um longc periodo de
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regimes autoritarios encabecados pelos militares, colocou como desafio
para os atores governamentais a tarefa de redefinir o papel das Forgas
Armadas dentro de parametros democraticos. Isso exigia o exercicio
pleno do mando civil sobre as Forgas Armadas e, em contrapartida, a
subordinagéo destas aos poderes legitimamente constituidos.

O desenvolvimento politico-institucional seguido em cada um dos
paises em relagao a reinstitucionalizagao das Forgas Armadas teve cer-
tas particularidades. Centrando a atengdo no caso do Brasil, depois de
um largo periodo de idas e vindas relativamente a organizagao das rela-
¢0es entre 0s atores civis e militares no tabuleiro do governo democrati-
co, chegou-se a um arranjo no qual as For¢as Armadas, ainda que su-
bordinadas, conservaram uma significativa margem de autonomia
militar e preservaram fungdes-chave em questdes relativas a garantia
institucional, assim como mantiveram importantes prerrogativas em as-
suntos de seguranga interna.

Ainda sobre a autonomia militar, o interessante a sublinhar é que
boa parte da literatura brasileira sobre a transigdo do regime autoritario
entende que ha incompatibilidade entre autonomia e subordina¢io.
Assim, militares autdnomos nédo seriam subordinados e vice-versa. No
entanto, o que pode ser exemplificado pelo afastamento do presidente
Fernando Collor de Mello dentro da ordem democratica, atualmente no
Brasil pode-se dizer que as Forgas Armadas estdo subordinadas, mas
continuam a gozar de um relativo grau de autonomia. Os principais res-
ponsaveis por essa situacédo ndo sdo as Forgas Armadas, mas a socie-
dade civil e sua representac¢io politica (OLIVEIRA; SOARES, 2000).

A proposta deste texto ndo é revisitar tais analises, mas apresentar
outro caminho para avaliar como evoluiram as relagdes entre governo e
Forgas Armadas. Para isso, tomamos dados or¢gamentarios, pois entende-
mos que representam, em linhas gerais, as opg¢des do Poder Publico em
razao das metas programadas e refletem, assim, as politicas adotadas, as
prioridades elencadas nagquele momento. N&o se trata, pois, de uma ana-
lise tradicional do orgamento para a defesa, dai porgue nao se apresentam
dados relativos ao Produto Interno Bruto (PIB). Nosso interesse néo é dis-
CUtir essa questao para compreender processos de modernizacio interna
das Forgas Armadas ou seu preparo relativamente as de seus vizinhos. O
proposito é mais modesto: trata-se apenas de apresentar como € incor-
porado as prioridades do governo o setor de defesa e seguranga — como
funcéo a ser cumprida pelo Estado - vis-a-vis outros importantes setores
governamentais, como educagao ou saude. Outra forma de mostrar essa
Incorporagdo é por meio da comparagao entre as verbas indicadas para
cada ministério, o que também sera apresentado.
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Para tornar menos incompleta a andlise, esses dados foram cruza-
dos com 0s planos de governo, quando estes apresentam as verbas des-
tinadas a cada programa a ser adotado. Todavia, nesse caso, deve-se ter
presente que nem sempre as metas sugeridas nos planos sdo contem-
pladas nos orgamentos, na medida em que este ultimo é uma avaliagao
geral e conjunta do Executivo Federal.

Outra questao a ser observada, porque também distorce os dados,
diz respeito as constantes reorganizacdes ministeriais, com fusdes e
desmembramentos que dificultam a analise das politicas de cada setor.
Assim, por exemplo, 0 setor das Comunicagdes era uma parte do Minis-
tério da Viagao e Obras Publicas até 1967, passando a ser um ministério
nesse ano e assim permanecendo até o inicio do governo Collor, quando
foi incorporado ac Ministério da Infra-estrutura. Esse é um dado que a
organizacdo orgamentéria por fungéo corrige, ainda que parcialmente.
Essa corregao é apenas parcial porque o proprio desenvolvimento buro-
cratico impde a adogdo de novas rubricas, desdobrando fungdes em
outras novas.

O or¢camento para a defesa no regime autoritario

Tomando os dados por fungéo, o primeiro aspecto a enfatizar é que
néo ha mudangas bruscas durante toda a série (Tabela 1). Assim, todas
as fungdes durante a série aqui analisada tém um comportamento relati-
vamente uniforme, o que nao significa gque ndo haja mudanca, apenas
essas ndo sdo dispares ou abruptas.

No caso da Educagdo, por exemplo, € conveniente notar que os
valores apresentam crescimento nos anos que sucedem a reforma uni-
versitaria (1968) e, a0 mesmo tempo, antecedem a reforma do primeiro e
segundo graus (1971). A partir de 1972, o montante fixado para Educa-
G40 cai e valtar a subir somente em 1977, mantendo-se em torno de 8%
até 1987,3 quando ultrapassa 0s 10%.

O interessante ¢ a discrepancia que existe entre o que figura no or-
camento e nos planos de governo. Em todos os planos elaborados pelos
governos militares, a Educagéo é considerada prioridade de governo,
ainda que haja um objetivo maior a motivar o planejamento — como a

3 A despeito de a tabela apresentar dados até 1985, em alguns casos, porque a informagéo esté dis-
ponivel, avanga-se na andlise.
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Tabela 1 - Percentual de despesa da Uniao fixada por fungédo, 1968-1985

Fungdo/Ano 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1982 1983 1984 1985
Legislativa 052 047 049 0583 062 061 051 05 0,45 0,44
Judiciaria 051 062 062 068 077 065 066 058 05 0,39
Administragdo € Planejamento 1091 1229 903 98 104 1128 11,08 1485 1208 1172 12,08 1268 1441 959 1092 1214 11,78
Agropecudria 257 272 234 19 172 153 143 318 369 333 393 407 518 526 548 564 3,83
Assisténcia e Previdéncia 85¢ 942 1028 12,09 11,9 1068 1123 845 863 999 973 913 11,44 1143 1143 84
Colonizagao e Reforma Agraria 045 03 025 029 017 012 014

Comércio 009 012 005 003 002 001 004

Comunicagdes 178 298 169 148 12 15 1.1 2,71 3,02 3,03 1,18 132 156 13 099 034 0,67
Defesa e Seguranga 12,59 14,39 13,62 1597 135 1227 137 1018 917 8,21 8,08 757 624 637 671 6,29 573
Desenvolvimento Regional 10,21 1156 941 9,66 10,79 12,42 12,47 1255 13,69 1853
Educagéo e Cultura 626 872 785 748 652 654 612 548 4,84 768 786 875 724 821 899 877 931
Energia e Recursos Minerais 261 467 328 228 268 25 231 452 4,19 377 292 325 405 582 576 429 43
Habitaggo e Planejamento Urbano 1,02 098 077 073 053 042 033 049 0,35 1 08 09 03 034 054 081 0,75
Industria, Comércio e Servigos 307 163 184 241 058 111 13 2,29 1,77 1,94 192 1565 214 133 18 089 0,87
Politica Exterior 087 09 108 09 079 08 08 063 0,61 056 0566 053 053 077 07 0,92 0,77
Recursos Naturais 016 057 069 081 08 068 073

Satide e Saneamento 373 456 348 319 254 262 271 203 1,89 245 278 306 224 218 18 212 2,59
Trabalho 108 043 052 053 062 051 037 04 0,37 0,27
Transporte 1502 1519 16,38 1506 1465 14,18 1298 2805 3275 31,74 31,2 2837 2398 1852 1877 1898 19,03
Encargos dos Estados e Municipios 11,19 19,97 1548 14,87 1554 14,92 1594

Encargos Gerais 18,34 1181 958 1526 176 16,73

Reserva de Contingéncia 343 422 487 518 6532 874 1477 1195 123 12,28
Total em porcentagem* 992 9944 9998 9895 9886 9884 98,70 99,94 100,03 9997 99,95 99.96 99,91 9997 9996 99.93 99,94

Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (1967-1990).

* As fungbes que apareceram apenas em um governo foram desconsideradas. Esse ¢ um dos motivos que explicam por que a soma dos percentuais ndo € igual a 100.



distribuicdo de renda e o crescimento econdmico -, 0s projetos concre-
tos sempre partem da Educacgéo, que figura como o setor que tera, pelo
menos entre os investimentos sociais, maior destinagéo de verbas.

Comparando-se, pois, os planos de governo e o orgamento por fun-
¢do, nao € presumivel dizer que os primeiros fossem mais do que meras
promessas, na medida em que a importancia emprestada a determinado
setor, bem como a descrigao do volume de verbas necessério & consecu-
¢ao de determinados objetivos, ndo se vé, de fato, cumprida, pois néo
faz parte das verbas orcamentarias.

A possivel discrepancia entre planos de governo e orgamento da
Unido parece apontar também para outro dado: a pouca relagédo, ou
mesmo a compartimentagdo, entre as diversas esferas da administragéo
publica. Isso porque os dados utilizados referem-se a despesas fixadas,
entendidas como estimativas e, portanto, fruto do planejamento do go-
verno para o ano seguinte.* Sabendo-se que os planos de governo sio
elaborados nos finais de governo para o que se seguird, os técnicos do
orgamento teriam necessariamente acesso a esses dados, e, no entanto,
conforme a analise da Tabela 1, ndo parece haver sequer consultas se-
melhantes, quanto mais um trabalho conjunto que leve a realizagdo dos
mesmos objetivos.

Outro aspecto a destacar é a influéncia da politica sobre as verbas
orcamentarias, o que é percebido claramente quando se avaliam as ver-
bas destinadas a Defesa e Segurancga. Nesse caso, ha variagdes anuais
na despesa fixada, mas esta apresenta uma elevagao de quase 2% entre
1968-1969, cai para menos de 1% entre 1969-1970 para subir ao seu
ponto mais alto, atingindo 15,97% em 1971.

Esse dado indica quanto o discurso da defesa da ordem tocou o
governo, bem como afirma que de fato os movimentos de esquerda forne-
ceram muni¢éo para que o0s locutores da ordem agissem. Por outro lado,
aponta também para as dificuldades enfrentadas por Geisel e sua deter-
minagdo em levar adiante sua politica de distenséao, ja que é a partir de
seu governo que as verbas fixadas para Defesa e Seguranga comegam a
cair, mantendo a tendéncia decrescente até 1987, ano no qual apresenta

4 Segundo o IBGE, “a despesa fixada inclui os gastos estipulados para os diversos encargos, fun-
¢Bes, poderes e Orgos Auxiliares da Administragdo, mais a ‘reserva de contingéncia’ a ser esca-
lonada quando da reavaliagdo orgamentaria. Representa, em sintese, uma estimativa - quando
inferior & despesa efetivamente realizada, ocorre suplementagao, ou ainda em fungéo de reorien-
tagdo politico-financeira, passam a ser contemplados diferentes programas e itens daqueles
anteriormente previstos” (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 1986,
p.23 - grifo nosso).
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elevacdo de 2,56% em relagao ao ano anterior.’ Porém, os 7,54% a ela
destinados ndo representam sequer 50% do montante atingido em 1971.

A rubrica que merece o maior contingente de verbas, durante todo
o periodo militar (até 1985}, é o Transporte. A explicagdo para isso nao
estd nos planos econdmicos dos governos militares, em nenhum deles a
construcéo de estradas - sejam estas terrestres, lacustres ou maritimas
- figura como prioridade de governo, o que ndo significa que ao setor
nao seja dada atencgdo. Pelo contrario, em todos os planos econdmicos
ele € mencionado, procurando-se mostrar como 0 governo investiu
nessa industria. E assim, por exemplo, que no I Plano Nacional de Desen-
volvimento (PND), os Transportes, considerados isoladamente, ocupam o
quarto lugar entre os doze programas de investimentos arrolados pelo
governo (BRASIL, 1971).

Outra explicagdo pode estar na geopolitica. Nesse caso, a constru-
¢do de vias de comunicagdo é considerada essencial a seguranga de um
pais, pois, segundo explica Miyamoto (1995, p.148), em sua leitura do
tedrico List, “em hipotese de conflito, o dominio ou bloqueio do sistema
viario significa aprisionar o inimigo em seu préprio territério, impossibi-
litando sua locomogéo, bloqueando as forgas militares, além de cortar
suas fontes de abastecimento”.

Nesse caso, supde-se que os militares ndo s6 interferiam, mas de-
terminavam a distribui¢do das verbas no orgamento. Essa hipotese, en-
tretanto, vai de encontro as posi¢des defendidas por dois ministros da
drea econdmica durante o regime militar. Para Delfin Netto, essa afirma-
cdo ndo faz sentido: "Os militares néo interferiam na area econdmica.
Na&o opinavam nem no orgamento do Exército” (FOLHA DE S.PAULOC,
1998). Esse é um dos raros pensamentos que com ele compartilhava
Maério Henrique Simonsen, que afirmou: “Nunca senti influéncia militar
na minha area nos cinco anos em gue estive no governo. Em termos
administrativos, jamais houve interferéncia dos Ministérios do Exército,
Marinha, Aerondutica, EMFA, ou mesmo SNI" (MOTA, 1987, p.38).

E possivel concordar com Simonsen, muito mais do que com Delfin.
De fato, talvez os militares ndo se envolvessem nas questdes puramente
econdmicas, nas discussdes técnicas da drea. Mas, como mostram o orga-
mento e os planos de governo, havia uma interferéncia politica na deter-

5 Interessante observar o crescimento dessas verbas justamente no ano de funcionamento do Con-
gresso Constituinte (antes da formagdo do “Centrdo”). O crescimento das verbas reforga a analise
da “tutela” sobre o primeiro governo civil, bem como aponta para possiveis negociagdes entre civis
e militares, sinalizando para estes que nada teriam a temer de um regime civil. Sobre “tutela” mili-
tar, ver Moraes et al. (1987).
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minac¢do de metas e prioridades, sem esquecer que havia o Conselho de
Seguranga Nacional, cuja secretaria geral tinha como prerrogativa auxi-
liar o presidente da Republica em todas as suas tarefas. Somente assim
se pode compreender por que as verbas para Transportes sao crescentes
até 1985, ou por que a fungdo Defesa e Seguranca recebe maior atengao
exatamente no periodo mais duro do regime militar.

Quando se avaliam as verbas por ministério (Tabela 2), embora nio
Se possa comparar com as verbas fixadas por fungéo, nota-se que a dis-
tribui¢édo anteriormente avaliada se repete. Entre os anos 1964 e 1966, o
Ministério da Viagao e Obras Publicas, no qual esta inserido o setor de
Transportes, € o que tem o maior volume de verbas fixadas, praticamen-
te um tergo do que fol planejado para o conjunto de ministérios, mos-
trando que esse setor sempre foi prioritario, ndo somente para os gover-
nos militares.

Um dado que chama a atencéo sao as verbas fixadas para o Ministé-
rio da Fazenda. Estas sdo altas e crescentes no inicio da série, alcangando
patamar superior ao da Viagao em 1967 — 30,76% contra 16,48% —, e assim
se mantendo em 1968 e 1969. Porém, ja em 1970, suas despesas caem
vertiginosamente - de 22,46% para 3,53%. A explicac&o talvez estivesse
no desmembramento do Planejamento (até entdo um ministério extraordi-
nario que nao aparece isoladamente na Tabela 2). Entretanto, as verbas a
ele destinadas no ano de 1970 né&o chegam a 1%. A partir dai, as verbas da
Fazenda se mantém em média em 2% em todo o periodo. Na falta de
explicagdes razoaveis para esse fato, aqui registram-se apenas as dispari-
dades apresentadas, lembrando ainda que, por ser no interior desse mi-
nisteério que se traga a politica econdémica, para néo dizer o conjunto das
politicas governamentais, é de estranhar cue um 6rgio que ja detém tan-
10 poder possa ainda ser brindado com verbas consideraveis.

Tambeém chamam a atengao as verhas do Ministério da Educagdo, as
quais comprovam uma relagdo entre or¢amento e prioridades governa-
mentais. Pelo menos parece ser essa a explicagdo para compreender o
porqué de as despesas fixadas para o MEC somente superarem as desti-
nadas ao Ministério do Exército a partir de 1976, considerando-se apenas
o periodo militar {1964-1985), embora seja nesse ano gque se apresente
uma queda acentuada nessas verbas. Reforga essa hipétese o fato de, em
1964, as verbas do Ministério da Educagao e Cultura (MEC) (9,89%) serem
superiores as do Ministério da Guerra (6,86%), bem como o montante
nunca inferior aos 14% destinados ao MEC a partir de 1985. Neste tltimo
caso, deve-se levar em conta a Emenda Constitucional n.24, de 1983, que
estabelece que a Unido ndo pode destinar menos de 13% de seu orga-
mento para a Educagdo (CAMPANHOLE; CAMPANHOLE, 1987, p.121).

Perspectivas, Sio Paulo, 24-25: 85-113, 2001-2002 91



c6

Z002-1007 '€11-G8 :GZ-H¢ ‘olned 08§ 'seanoadsiad

Tabela 2 - Percentual de despesa da Unifo fixada por érgdo de governo, 1964-1988

Orgéo de Governo/Ano 1964 1965 1066 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1975 1976 1977 1978 1979 1980 1982 1983 1984 1985
gf}féi‘?:;‘:a da 226 345 88 238 147 066 08 09 08 1,9 17 246 184 178 188 197 227 34 22 28 25
Fundos, Conselhos

\ Comivsnos 276 213 023 580 2051 985 1906 1781 1943 20,73

Ministérios 9491 9434 9086 0177 984 9801 9915 991 99,15 98 9882 7702 883 79,15 80,3 7859 7699 966 9685 72 97.55
Aeronautica 548 645 585 62 58 582 7,88 969 949 97 922 734 566 61 424 413 37 547 578 829 851
Agricultura” 585 398 384 320 278 238 282 294 273 257 28 243 396 385 466 468 467 798 676 749 593
Ciéncia e Tecnologia

Comunicagdes 304 171 246 244 227 224 223 18 330 34 072 061 037 30 219 08 157
Desenvolvimento Urbano

e Meio Ambiente

Educagio e CulturaT 989 989 1125 992 893 794 891 1075 112 1039 1073 1166 1058 763 930 916 1011 1330 1356 1415 145
Exército/Guerra 686 1104 1085 051 1008 931 1388 198 1869 1819 1527 1263 621 647 647 636 549 629 652 604 569
Fazenda 1747 1944 1721 2076 3168 2246 353 324 352 296 324 265 235 288 226 248 244 024 23 18 16
Indistria e Comércio 024 023 022 022 024 021 02 025 028 022 021 020 043 046 048 059 317 352 467 264 205
Intetior 572 506 463 436 394 393 397 364 207 222 203 215 216 302 279 412 252
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continuagao
Orgdo de Governo/Anc 1964 1965 1966 1967 1968 1969 1970 1971 1972 1973 1974 1976 1976 1977 1978 1979 1980 1982 1983 1984 1985
Justigam 131 344 239 116 093 081 099 098 094 093 145 129 057 061 060 065 05 07 057 053 052
Marinha 395 592 509 523 483 478 6,87 9,45 922 911 848 699 475 419 421 4,14 392 494 482 528 509
Minas e Energia 364 304 732 387 28 573 8,09 513 667 661 6852 122 1,13 105 09 08 34 223 33 15 169
Plane)amen_to e 544 081 089 08 094 133
Coordenagao Geral
Previdéncia e

onel ) 641 331 423 58 529 527 408 37 413 799
Assisténcia Social
Relagbes Exteriores 051 048 204 148 124 109 1.59 15 132 126 146 12 082 08 082 08 0.86 1,77 155 215 184
Saude 371 304 439 353 278 265 2,63 2,53 229 223 234 225 222 263 287 283 266 293 235 33 4,76
Trabatho 043 052 09 1,03 094 085 0,88 087 065
Trabalho e Previdéncia ;00 s 137 11 12 09 087 186 156 146 16 1086
Social
Transportes 17,22 2075 31,12 2299 2499 2584 2698 28,05 32,65 31,74 3405 31,77 2725 356 3505 3399 3254
Viagdo e Obras 085 237 2037 1648
Piblicas
Percentual Total 9867 9992 9985 9995 9987 9867 10000 10000 10000 9999 9999 99,99 9999 99,99 99,99 9999 99,99 100.00 9905 100,00 100,05

Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA. Anuario estatistico do Brasil: 1963-1990. Rio de Janeiro: IBGE,

1964-1992.



Uma analise global da Tabela 2 refor¢ca a hipGtese do or¢amento
como 1eflexo das prioridades governamentais. £ assim, por exemplo, que
0 Ministério da Industria e Comeércio tem um dos menores percentuais de
verbas fixadas entre 1964 e 1979. A partir desta Gltima data, apresenta,
para o0 ano seguinte, uma alta superior a 2%, e, quando ha queda, ela
jamais é bastante para fazer voltar ao patamar inicial. Qutro exemplo é o
do Ministério da Saude, que nunca aparece como prioridade e, de fato,
suas verbas sio uniformes, nédo revelando altas e baixas bruscas, ainda
que haja uma tendéncia de alta principalmente a partir de 1984.

A priorizacdo orgamentaria dos setores infra-estruturais, indepen-
dentemente de ser o governo civil ou militar, foi notada pela andlise de
Hayes. Segundo €la,

a andlise comparativa demonstra que as prioridades orgamentarias dos
regimes democraticos e autoritarios diferem pouco quanto & énfase global.
O desenvolvimento econdmico foi prioritario em ambos 0s regimes e cada
um deles dedicou os maiores fundos a essa area. O governo militar foi mais
competente em impor sangdes as clientelas politicas do que os governos
civis, mas também os militares precisaram de suporte da infra-estrutura
burocratica clientelistica - ambos civis e militares — em certo grau...
(HAYES, 1998, p.229)

Pesa confra a hipdtese de o orgamento ser reflexo das prioridades
governamentais uma avaliagdo das despesas fixadas para o Ministério
das Minas e Energia. Como se sabe, é na década de 1970 que grandes
projetos ligados a esse ministério sdo postos em pratica, como o Prodlcool
e o0 Acordo Nuclear. Entretanto, é exatamente nesse periodo que se
observa o menor volume de verbas para o ministério. Os percentuais
apontam para uma tendéncia de crescimento até 1970, quando atingem
8,09% do total das despesas fixadas. Entre 1971 e 1974, os percentuais
ficam em torno de 6%, para entdo apresentar tendéncia decrescente,
atingindo 0,95% em 1978. Na década de 1980, ele volta a subir estacio-
nando em tormo de 5% em seu final.

Os dados também sugerem que havia interferéncia dos militares
nos assuntos orcamentarios. Do contrario, como explicar que os percen-
tuails indicados para o Ministério do Exército sejam maiores do que 0s
da Educagdo justamente nos anos mais duros do periodo militar,
periodo em que o ensino ganha status de prioridade social nos planos de
governo, e ainda, no qual programas e reformas atingem essa area?

Tomando-se a verba fixada para os trés ministérios militares, fica
ainda mais claro que, se nao havia uma determinacao direta das Forgas
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Armadas quanto as prioridades orgamentarias, entdo existia uma com-
preensdo e, mais, uma conivéncia muito grande entre os ministros da
area econOmica e as “necessidades” de seguranga. Isso porque, em
1964, os trés ministérios militares, desconsiderando-se o Estado-Maior
das Forgas Armadas (Emfa), receberam 16,29% das verbas fixadas, valor
que sobe para 23,41% em 1965 (alta de quase 7% em um s6 ano!), para
continuar oscilando em torno de 20% até atingir 38,94% em 1971, prati-
camente 16% acima do Ministério dos Transportes, que recebe isolada-
mente 0 maior volume de verbas.

A despeito de o volume de verbas desses ministérios apresentar
uma queda continuada a partir de 1973, os percentuais continuam sen-
do altos se comparados aos demais ministérios. Por exemplo, em ne-
nhum momento, mesmo pds-1985 (ver Tabela 3), periodo em que 0s
civis passam a ocupar ndo apenas o governo mas também sua burocra-
cia,b o percentual de despesas fixadas para os trés ministérios militares
¢ inferior ao do MEC, mesmo quando este passa a receber um volume
de verbas maior, 0 que acontece a partir de 1982; a soma das verbas
dos trés ministérios militares somente € superada pela destinada aos
Transportes.

Ainda em relacdo aos ministérios militares, a andlise mostra que a
mudanga aponta, quando do retorno dos civis ao poder, para uma equa-
nimidade maior entre eles. Explica-se: o percentual de verbas destinado
a cada um deles é semelhante em 1964. A partir de 1965, as despesas
fixadas para o Ministério do Exército sgo crescentes e bastante superio-
res aos da Marinha e da Aeronautica; em 1971, quando se atinge o pico
percentual de despesas fixadas, 0 somatorio das verbas dos Ministérios
da Marinha e da Aeronautica ndo chega ao patamar fixado para o Minis-
tério do Exército (19,14% contra 19,80%). Em contrapartida, a partir de
1976, é possivel notar um retorno aos padrdes apontados em 1964, com
o Exército tendo uma despesa fixada, ainda que superior aos da Marinha
e Aeronautica, proxima destes.

O que é possivel, portanto, tirar desse conjunto de dados é que as
prioridades governamentais, premidas crescentemente pelas sucessivas
crises econdmicas, passam a dar maior atengdo para aqueles setores
que permitem retorno politico maior, nos quais nao se enquadram os mi-
nistérios militares. Também porque, nos primoérdios da Nova Republica,
as pesquisas passam a apontar para o pouco prestigio das Forgas Arma-
das, principalmente em razdo dos vinte anos de regime autoritario e das

6 Essa andlise encontra respaldo em Couto (1999). Visao diferente alimenta Mathias (1999).
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frustragdes representadas pela campanha das Diretas e pela morte de
Tancredo Neves, elas deixam de receber atengao desproporcional (BAR-
RETO, 1991).

Soma-se a isso o fato de que as pesquisas de opinido passam a ser
parte importante do céalculo politico, pois sdo as elei¢des e, portanto, a
vontade do cidadédo que determinam o futuro de cada um no cenario po-
litico brasileiro.

A avaliagdo desses ultimos dados sugere tamnbém que hé uma es-
treita relacédo entre objetivos politicos e orgamento, muito mais até que
os objetivos econdmicos. E para isso que aponta a analise das despesas
fixadas para a drea militar, sejam essas despesas tomadas por ministerio
(das trés Forgas), sejam por fungéo (defesa e seguranca).

O orcamento para a defesa nos governos civis

Conforme indicado para o periodo autoritario, optou-se por outra
perspectiva de analise para os gastos com defesa. Usualmente esses
gastos sdo apresentados com base em critérios que levam em conta a
proporgéo desses gastos em relagao ao Produto Interno Bruto, ou em re-
lacdo a populagéo ou ainda na comparagao com a area territorial. Esses
indices permitem uma comparagao entre diversos paises. A proposta,
no presente caso, € vincular os gastos com a defesa a fatia do orgamento
correspondente. A opgdo justifica-se para que se tenha uma percepgao
comparativa em relagio a realidade dos demais gastos estatais ao longo
de distintos governos. A Tabela 3 aponta os gastos com a defesa a partir
do ano de 1986 e estende-se a0 ano de 1994.

Os dados apresentados na Tabela 3 referem-se a porcentagem de
gastos em relagéo ao orgamento geral. Dois outros 6rgdos foram con-
templados: os Ministérios da Educagéo e Cultura {(depois apenas Educa-
¢d0) e o Ministério da Saude, isso porque séo duas 4reas extremamente
sensiveis para o pais. Também € apresentada uma coluna indicativa dos
gastos totais dos trés ministérios militares, permitindo uma viséo inte-
grada com os gastos de defesa. As verbas do Servigo Nacional de Infor-
macdes, depois Secretaria de Assuntos Estratégicos e na seqiéncia
Agéncia Brasileira de Inteligéncia, ndo sao analisados, como também do
Estado-Maior das Forgas Armadas e do Gabinete Militar, ja que essas
verbas estdo sob a rubrica da Presidéncia da Republica e nem sempre
aparecem discriminadas nos documentos oficiais.
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Tabela 3 — Gastos com Defesa e outros orgaos (1986-1984)

Ministérios/Ano 1986 1987
Educagéo e 6,08 10000 691 113,65
Cultura

Saude 1,88 100,00 245 130,32
Aeronautica 3,16 100,00 4,03 127,563
Exército 1,80 100,00 2,52 140,00
Marinha 1,99 100,00 2,860 130,65
Ministérios 6,84 100,00 9,15 133,77
Militares

1988

5,03

1,74
2,55
1,60
1,75

5,90

1989 1990 1991 1992 1993 1994
72,79 7,85 166,06 2,06 2624 383 185692 260 6789 195 7500 2,11 10821
71,02 3,56 204,60 0,90 2628 2,88 320,00 4,10 14236 2,15 5244 3,43 159,53
63,28 162 6553 085 5247 150 17647 1,31 8733 096 7328 058 6042
6349 2,27 141,88 090 3865 136 151,11 097 7132 0,81 8351 1,06 13086
67,31 1,85 10571 0,78 42,16 123 167,99 1,08 8780 0,78 7222 103 132,05
64,48 574 9729 253 44,08 4,09 161,66 3,36 82,15 255 7589 267 10471

Fonte: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (1986-1996).

Observagdes: As colunas & direita do ano indicam o percentual de diferenga entre aquele ano e o anterior.
Para 0 ano de 1986, cada porcentagem foi “zerada”, utilizando-se o indice 100. Para cada ano seguinte, apresenta-se uma comparagéo de acréscimo dessa fatia - em rela-

¢&0 ao ano anterior - quando o numero é maior que 100, e um decréscimo, quando ocorre 0 contrario.



Observe-se que entre a proposta, a lei e a execucao orcamentaria
decorrem diferencas significativas, ainda mais que o or¢amento apro-
vado pelo Congresso € meramente autorizador, permitindo que os go-
vernos néo o realizem completamente. Em todo caso, como ja apontado,
o orgamento ¢ pega-chave para entender as prioridades estabelecidas
pelos diversos governos.

Ao contrario do que poderia sugerir a tutela militar vigente, o go-
verno de José Sarney restringiu acentuadamente os gastos militares, o
que se observa a partir do ano de 1985 (lembrando que o orcamento &
definido no ano anterior). Nota-se que durante o ultimo governo militar
0s gastos dos trés ministérios militares superavam a fatia de 10%, ultra-
passando a soma de Educagdo e Saude. Esse percentual vai se redu-
zindo ao longo do primeiro governo civil, chegando a 2,53% em 1990
(orgamento preparado ainda no governo Sarney).

J& a partir do primeiro ano do governo José Sarney, as Forgas Arma-
das, mais especificamente o Exército, criaram um plano de reaparelha-
mento estabelecido em etapas. O plano do Exército, intitulado Forga
Terrestre (FT), previa trés fases: final dos anos 90 (FT-90), ao fim da dé-
cada seguinte (FT-2001) e uma dltima etapa, para 2015. Este periodo de
uma geragao nao apenas refletia a capacidade de antecipacéo da Forga,
como €era a tentativa de criar um fato consumado para o governo da
época, como também para os subseqiientes. O plano foi gestado exclu-
sivamente pelo Exército, sem a devida articulagdo com as demais For-
cas e menos ainda com uma politica militar e de defesa, inexistente. A
forma de proposicdo e de acompanhamento do plano de modernizagao
do Exército seria emblematica da autonomia militar na condugéo de te-
mas de interesse castrense. A titulo de exemplo, tome-se 0 caso da du-
plicagdo da area construida da Academia Militar das Agulhas Negras
(Aman), instituigao de formacgéo de oficiais de carreira do Exército. Em
nenhum momento essa questdo foi debatida para definir a oportunidade
e a necessidade da medida.

O plano previa atender a trés aspectos: rearticulacao do Exército no
territdrio nacional, modernizagdo e reaparelhamento e formacao e quali-
ficagdo de pessoal. A alocacéo de verbas contava com aportes financei-
ros oriundos de outros ministérios, com base em um criterio de afinidade
com atividades desenvolvidas pela Forga, como atividades na area de
saude (JORNAL DO BRASIL, 1995, p.4 e 6). Esses recursos, porém, nio
foram concedidos com prodigalidade.

Ainda outro fator pode ser incluido no ambito de questdes de cunho
institucional. Uma certa sensacéo de desprestigio permeava as relagdes
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civil-militares, ja que os militares consideravam que a classe politica e
as elites, que a eles acorreram em determinadas ocasides, agora nao
consideravam, com a devida importancia, os minimos interesses da ins-
tituicdo militar. O orgamento e a disponibilidade de recursos vinculados
ao preparo do aparelho castrense transformou-se em fator potencial de
desestabilizag¢do e, nesse sentido, a questio salarial foi presenga cons-
tante no periodo. O sucateamento do material, as reduzidas verbas para
pesquisas €, principalmente, as questdes salariais tornaram-se pontos
de possiveis e graves atritos com a classe politica, somados as dificulda-
des de diferentes governos em apresentar um projeto factivel que tra-
tasse de maneira isondmica os salarios da burocracia civil e militar do
Estado. O anseio dos militares era que, com um governo civil, suas ne-
cessidades fossem mais bem atendidas do que durante o regime autori-
tario, pois anteviam a possibilidade de exercer pressédo sobre o Executi-
vo e 0 Legislativo.

Apds os dois planos econdmicos langados pelo governo - Plano
Cruzado e Plano Verdo —~, a presséo por melhorias salariais por parte das
Forcas Armadas recrudescia, afetando inclusive o principio da disci-
plina, como foi o caso da invaséo da prefeitura de Apucarana, no Paran,
ocupada por militares liderados por um capitdo. Dois ministros perde-
ram o cargo também por circunstancias ligadas aos salarios dos milita-
res. A época surgia a movimentagéo por parte do capitdo Jair Bolsonaro,
(que passou a representar segmentos mais reacionarios dos quartéis e
viria a tornar-se deputado federal, uma das estratégias levantadas por
militares da reserva para a consecugao dos interesses militares (VEJA,
1989, p.36).7

Mais grave para as relagdes civil-militares foram os “recados” do
ministro-chefe do Estado-Maior das Forcas Armadas, Valbert Lisieux,
de que caso 0 governo nao concedesse a isonomia salarial com base nos
vencimentos dos juizes da Justica Militar, haveria atos de indisciplina
na tropa (RESENDE, 1989). A atitude do ministro nao correspondeu ne-
nhuma agdo por parte do governo, instituindo-se uma diferenciagio de
tratamento entre as reivindicag¢des militares e as apresentadas pelos sin-
dicatos de trabalhadores.

A polémica, no entanto, seria mais contundente quando do langa-
mento do projeto Calha Norte. O plano foi encampado, no nascedouro,
pelo Conselho de Seguranga Nacional, e baseava-se na ocupagéo do ter-

7 Perderam o cargo, por presséo salarial militar, os ministros Bresset Pereira e o ministro-chefe do
Estado-Maior das Forgas Armadas, brigadeiro Paulo Roberto Camarinha.
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ritério amazonico a partir do bindmio seguranga e desenvolvimento, e as
regides fronteirigas permeaveis ao narcotrafico e principalmente aquelas
com potencial presenga dos movimentos guerrilheiros colombianos fo-
ram privilegiadas, como a area da "Cabeg¢a do cachorro”. Mas o con-
texto da guerra fria ainda se fazia presente. O chefe do Gabinete Militar,
general Rubem Bayma Dennys, assinalaria que uma das fortes motiva-
¢Oes para a implantagdo do Calha Norte era a suscetibilidade da Guiana
e do Suriname 4 influéncia ideoldgica marxista.

Houve atrasos na execug¢éo do cronograma por falta de liberagéo de
recursos, mas também ocomreram transferéncias de verbas de outras
4reas para o prosseguimento da implantagdo do Projeto Calha Norte,
como do Programa de Redistribui¢fo de Terra e de Estimulos a Agroin-
dustria do Norte e do Nordeste (FOLHA DE S.PAULO, 1986, p.12). As For-
gas Armadas e 0 Gabinete Militar freqiientemente enfatizavam que o pro-
jeto ndo era apenas de natureza militar, mas visava a ocupagdo de uma
area estratégica para o pais (NATALI, 1986). Entretanto, por omissdo de
outros 6rgdos governamentais, e mais ainda pelo papel desempenhado
pelos militares, o projeto corporificou uma auténtica ética castrense.

O debate sobre a viabilidade e a necessidade do Projeto Calha Norte
foi substituldo por uma agdo auténoma das Forgas Armadas, com redu-
zida participagdo de partidos e do Congresso. Havia suficientes motivos
para considerar a relevancia ou ndo do projeto: narcotrafico, agao de
grupos guerrilheiros nas regides fronteirigas amazonicas, a acdo das ma-
deireiras na floresta, a exploracdo dos recursos hidricos e minerais e o
enorme potencial da biodiversidade. Um vicio de origem acabou por
provocar uma dissociagao entre as instancias que, em tese, participa-
riam da defini¢do da politica a ser seguida. Embora as Forgas Armadas
insistissem, como citado, que ¢ projeto ndo era militar, visto em pers-
pectiva, denota a preponderancia militar em sua condugdo, a partir da
orientagdo ainda eivada de conotagbes esguianas nas formulagdes dos
interesses nacionais. Enfim, um projeto com aquela envergadura reve-
lou-se como mais uma das continuidades do governo civil com o regime
anterior.

Um novo formato governamental foi esbogado no governo de Collor
de Mello. A sua eleicéo reflete um cenario mais amplo de mudangas,
como também néo foge aos marcos da tradicdo plebiscitaria do pals,
apenas a confirma de forma redundante. Algado ao cargo e disposto a
realizar um movimento de inflexdo econdmica, de acordo com o modelo
que se tornava hegemonico, Collor passou a atuar na esfera politica
como agente simultaneamente estabilizador - disciplinando particula-
rismos - e desestabilizador, isto €, guindado ao cargo para realizar pro-
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fundas e radicais mudancas (LAMOUNIER, 1990). As ag¢des de seu go-
verno foram a demonstragdo de que a Presidéncia plebiscitaria acabaria
por colidir com os marcos de uma incipiente consolidagdo da democracia.

Orientando suas a¢des por uma forte marca de menosprezo as es-
truturas politicas representativas, ja que Collor procurava operar seu
poder sem as mediagdes politicas dos partidos e outras formas de orga-
nizagéo da sociedade civil (CHAUT, 1994), soma a esse modelo de exer-
cicio do poder o afastamento dos militares, de modo a criar um espago
politico diferenciado do governo anterior. Reconfigurou a vertente popu-
lista, agora com um aproveitamento midiatico inexistente na fase de
1945 a 1964. Collor é exemplo paradigmatico de uma premissa basica
das democracias delegativas: a autoriza¢do para que o presidente da
Republica governe ao seu bel-prazer, destacado das agdes partidarias,
j& que representa os interesses da nagdo (O'DONNELL, 1991). Tendo em
vista as reformas econdmicas que desejava realizar e que atendiam a
tendéncia de reducédo do aparato estatal na economia, as aliangas ne-
cessarias para realiza-las nao passavam pela caserna. Deliberadamente,
desvinculou-se dos militares, fato que néo se alterou mesmo durante o
processo de impeachment.

Collor manifestaria a vontade de exercer seu direito de autoridade
sobre o poder militar, como repetiu a exaustio em varios pronunciamen-
tos e de forma acertada do ponto de vista politico-juridico, ja que seu
argumento central ante os militares era a referéncia a vontade das urnas
e de sua condigdo de comandante supremo das For¢cas Armadas. Soube
ainda cercar-se de ministros militares de perfil politico discreto, tanto
pelo afastamento de atividades de repressao durante o regime autorita-
rio como por uma postura de distanciamento de questdes politicas pro-
prias a esfera do poder civil.

Todavia, as decisdes de seu governo em rela¢ao aos militares pos-
suiam um carater mais cosmético e temas efetivamente sensiveis come-
garam a ocupar a agenda governamental. Os salarios dos militares
transformaram-se em um ponto de constante atrito entre o presidente e
as Forgas Armadas. Nas palavras de José Sarney, no Brasil, “salario de
militar é assunto de seguranca nacional” (ISTOE, 1993). Uma das medi-
das considerada saneadora no aspecto administrativo, mas com claras
repercussoes politicas, era a possibilidade de uma reforma que contem-
plasse a isonomia salarial entre os trés poderes. Distorgdes salariais de
elevada monta criaram um quadro de manifestagdes dos militares. Os
porta-vozes dessa demanda pela isonomia eram os militares da reserva
€ as esposas de militares da ativa. Esses movimentos nao eram dissua-
didos pelos ministros militares, ja que serviam como valvula de escape

Perspectivas, Sao Paulo, 24-25: 85-113, 2001-2002 101



para um descontentamento militar crescente. Em outras ocasifes, mes-
mo oficiais com elevadas fungdes manifestavam a insatisfagdo com os
niveis salariais e com o debilitamento operacional da tropa. Foi o caso do
general Antonio Joaquim Soares Moreira, chefe do Estado-Maior do Exér-
cito, que aludia a um “cenario de incertezas” (ISTOE, 1992). A atitude
como essa nao correspondia uma contrapartida por parte do governo, o
que realimentava posturas militares mais ousadas, pois as For¢as Arma-
das se colocavam na posicdo de chantagistas do Executivo. O problema
dos vencimentos dos militares ¢ um fator a mais nas crises politicas ao
longo do periodo republicano, dai que a pressao da cupula militar e das
bases da hierarquia acerca de salarios ndo deve ser menosprezada.

De todo modo, em 1991, primeiro ano em que se podia verificar o
reflexo das decisOes de Collor de Mello sobre o orgamento, houve um
acréscimo em todas as areas apresentadas na Tabela 3. Os gastos com a
defesa foram acrescidos em aproximadamente 62% em relagdo ao ano
anterior. Ja no ano seguinte, todavia, ocorre um novo decrescimento,
tanto na comparagdo com 0 primeiro ano de governo quanto nos per-
centuais orgamentarios previstos para a Educagéo e a Saude.

Apds o processo de impedimento de Fernando Collor, seu vice, Ita-
mar Franco, assume a Presidéncia em uma situagio de fragilidade. Seu
governo trazia as marcas de um mandato-tampao, com baixa possibili-
dade de ampliar aliancas e imantar apoios. Por esse motivo, fez-se cer-
car por um ministério de amplo espectro politico. Havia uma intenc¢éo
em debelar a grave crise social apelando aos atributos morais de figuras
politicas de distintos partidos. Acordos partidarios de amplo leque foram
a tentativa de superar o distanciamento de Collor do Congresso.

Fragilizado pela conjuntura, Iltamar Franco, a partir de seu populismo
avesso ao espetaculo, em oposicdo ao estilo Collor, preferia os acordos de
bastidores. No que toca as relagOes civil-militares, a a¢ao presidencial ndo
estava marcada pela intencdo de maior afastamento dos militares, como
ocorrera no governo anterior. Itamar Franco nao daria prioridade as refor-
mas das estruturas militares ou esferas de governo tradicionalmente dota-
das de forte presenga militar. O que se percebetia ao longo de seu go-
verno é que o presidente conduzia suas agoes de governo, nesse ambito,
muito mais por atitudes reativas € mesmo intempestivas.

Diante de um quadro de crise econdmica e social que se prolongou
por boa parte de seu governo, este ainda foi levado a conduzir negocia-
¢oes ciclicas e recorrentes com as Forgas Armadas em particular, e com
0s militares de maneira geral, além de dar inicic a um lento movimento
de inflexdo nas missdes atribuidas as Forgas Armadas. Faziam parte
desse mosaico multifacetario das relagtes civil-militares a questao sala-
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rial e os recursos orgamentarios para uso dos ministérios militares; sur-
giria com mais forga a questdo do acerto com o passado, no caso a ten-
tativa de solucionar o caso dos desaparecidos politicos; e um relativo
recrudescimento do pensamento militar em relagdo ao processo demo-
cratico. Em seu governo, seria perdida uma possibilidade de reconfigu-
ragdo das fungoes militares, a partir da revisdo constitucional de 1993.

O debate sobre a isonomia salarial entre os funcionérios dos trés
poderes perduraria ao longo do governo, sem gue houvesse uma solugao
duradoura e suficiente para aplacar os animos militares. A permanéncia
desse embate permitiria uma ampliagdo da autonomia militar, a ponto
de os ministérios militares divulgarem notas sobre a situagao econdmica
e a conjuntura politica, embora com tons de tranqiilizagdo ao pais
(DIARIO POPULAR, 1993) ou mesmo ¢ ministro-chefe da Secretaria de
Assuntos Estratégicos, almirante Méario César Flores, afirmar que teria
levado a0 presidente as preocupagdes com o crescente descontenta-
mento e as tensdes dos quartéis em relacdo as caréncias de recursos das
Forcas Armadas. Se restrita a esse fato, a agdo do ministro seria ade-
quada e bem a proposito. Entretanto, o ministro referiu-se a “falta de
interesse” do presidente pelos “assuntos referentes a comunidade mili-
tar” (O ESTADO DE S. PAULO, 1993). A distorgao é o fato de as Forgas
Armadas criarem uma situagao em que exercitam um papel sobresse-
lente no sistema politico, auto-atribuindo-se a incumbéncia de designar
0s acertos ou erros de uma agao governamental. Essa distor¢ao néo é
decorrente apenas de uma visdo militar consolidada, mas propria do sis-
tema politico brasileiro.

Se, de um lado, havia essa sinalizagao de prestigio — distorcido — da
classe politica em relagdo aos militares, de outro uma logica diversa
passa a orientar as relagtes civil-militares. A partir da Constituigao de
1988, o Congresso teve ampliadas suas fungdes quanto ao orgamento
federal. Tendo em vista o carater muitas vezes meramente paroquialista
das emendas dos parlamentares a proposta orgamentaria, as Forgas Ar-
madas viram-se obrigadas a manter um acompanhamento constante
dessa fase, embora o orgamento para a area continuasse a declinar len-
tamente. Para alguns analistas, essa € uma das variaveis explicativas
para a consolidagdo da supremacia civil sobre as Forgas Armadas.

A reducdo do orgamento militar, por si s6, ndo é suficiente para
considerar que ha um declinio da autonomia militar, pois ndo se tratava
de uma politica deliberada para a efetivagdo do controle militar, mas
simplesmente de uma atuagéo superficial do Congresso quanto aos te-
mas de defesa. Porém, mesmo a redugéo da fatia orgamentaria pela agao
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dialética das emendas dos parlamentares néo seria suficiente para redu-
zir drasticamente o orgamento militar. Significa, sim, que do Executivo
partia a iniciativa de realocar recursos e reduzir as verbas militares. Eine-
gavel que esse fato altera, a favor dos civis, um equilibrio de forgas bas-
tante instavel, na medida em que a classe politica confronta interesses
militares claramente explicitados, embora o faga de maneira equivocada
quanto aos fins desejados. Ainda assim, e como se nota na Tabela 3, du-
rante o governo Itamar Franco hd uma diminui¢io continua da fatia de gas-
tos com a defesa, que seria mantida abaixo dos 3% do orgamento geral.

Novamente, ao iniciar-se um novo governo, percebe-se um acrés-
cimo significativo nos gastos militares. No caso do ano de 1995, ja se
faziam sentir os reflexos da percepgao de Fernando Henrique Cardoso
sobre o tema, ja que havia sido ministro da Fazenda no governo anterior.
Nesse caso, os gastos com essa rubrica tiveram um acréscimo de 73%,
levando-os a um patamar proximo a 5% do orgamento total. Ao longo de
seu governo, o percentual vai novamente decrescendo, chegando a
2,1% em 2001, como se observa nas Tabelas 4 e b.

Além da clareza desse decréscimo continuo, fica perceptivel outro
dado interessante. Revertendo a j& comentada tendéncia apresentada
ao final do governo autoritdrio de maior eqiiidade entre as Forgas, 0
Exército, a partir de 1994, consolida a posigdo de ministério militar com
maior percentual de gastos em relagdo a Marinha e a Aeronautica, o que
pode ser um indicativo de que outras atribui¢des, entre elas a imiscui-
¢80 em areas de seguranga publica e o combate ao narcotrafico, sejam
acrescentadas as missdes mais tradicionais de defesa externa e ao
acompanhamento dos servigos de informagdes sobre questdes de natu-
reza interna.

E de se notar que os gastos militares nao sio nada despreziveis. Em
mimeros absolutos, nos ltimos anos tém ficado na faixa de R$ 20 bi-
Ihbes anuais. Comparativamente a outras areas essenciais para uma so-
ciedade extremamente desigual como a brasileira, com caréncias sociais
profundas, dificilmente o pais poderia dispor de recursos muito superio-
res aos que vem praticando para contemplar as necessidades militares e
de defesa. Todavia, gastos muito aguém de um minimo podem compro-
meter o esquema dissuasorio brasileiro, além de permitir a existéncia de
pontos de tensdo entre civis e militares, o que evidencia a urgéncia de
uma politica de defesa e uma politica militar claramente estabelecidas e
planejadas num prazo dilatado. Indica, também, a necessidade de que o
Ministério da Defesa acelere o processo de racionalizagdo dos meios
militares de modo a evitar duplicidades de gastos.
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Tabela 4 - Gastos com Defesa e outros érgdos (1995-2001)

Ministério/Ano 1995 % 1996 % 1997 % 1998 % 1999 % 2000 % 2001 %
EMFA 151.190 0.4 127391 03 128570 0.2 81.709 01 64607 01

Exército 6933469 24 6627846 23 7121789 18 8.020490 16 8128038 1.4 00

Marinha 3593765 15 3.768.249 1,3 4062666 1.0 4,73187‘4 1.0 4706004 08 0,0

Aeronautica 3461598 14 3621872 13 3707108 09 3.828.633 08 3816548 0.6 0,0

Min. Militares/Defesa  13.140.012 54 4145358 49 15020134 3,8 16662706 34 168.716.187 28 20754679 34  20.168.126 21
Saude 14.937.138 6,1 14376.084 50 18568863 47 17541061 35 20.334.2656 35 22699254 37 26054951 27
Educacéo 9.278708 38 9943.207 34 9642719 25 10272058 2,1 11.524980 2,0 13.385.729 22 16.163.801 17
Justica 1.199.876 05 1596.141 0,6 2.050.723 05 2.180.506 0.4 2.218.680 04 3082574 05 3.898480 04
Previdéncia 39516022 16,3 47418367 164 52077908 133 59.155.823 119 66.046.354 11,2 75214447 122  84.779.384 89
Total do Executivo 242.957.968 100 289.226.634 100 391.067.241 100 495.791.462 100 588535657 100 616.382516 100 950.202.360 100

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento. Disponivel em: <http://www .brasil.gov.br>. Acesso em 9 maio 2002.
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Tabela 5 — Gastos com Defesa entre 1995-2001

Ministério/Ano 1995 % 1996 % 1997 % 1998 % 1999 % 2000 % 2001 %
EMFA 151.190  100,0 127.391 843 128570 1009 81.709 633 64.607 79.1
Exército 5.933.459 1000 6627.846 1117 7.121.789 1075 8.020490 1126  8120.038 1014
Marinha 3.593.765 100,0 3.768.249 1049 4062666 1078 4731.874 1165  4.706.004 995
Aerondutica 3461598 1000 3.621.872 1046 3707.109 1024 3828633 1033 3.816548 997
Militares/Defesa 13.140.012  100,0 14.145.358 1077 15.020.134 1062 16.662.706 1109 16.716.197 1003 20754.679 1242 20.168.126 972
Saude 14.937.138 1000 14.376.084 962 18568.853 129,2 17.541.061 945 20.334265 1159 22699.254 1116 26.054.951 1148
Educagao 9278708 1000  9.943.207 107,2 9642719 970 10272058 1065 11.524.980 112,2 13385729 1161 16.163.901 120,8
Justica 1.199.876 1000 1596141 1330 2.050.723 1285 2180506 1063  2218.680 101.8 3.082.574 1389  3.898480 1265
Previdéncia 39.515.022 1000 47.418.367 1200 52077.908 109,8 59.155.823 1136 66.046.354 1116 76214447 1138 84779384 1127
Total do Executivo 102.288.855 100,0 116.190.654 113,6 130.382.124 1122 140.073.066 1074 153.618.368 109.7 177.604.760 1156 209.640.014 1180

Fonte: BRASIL. Ministério do Planejamento. Disponivel em: <htip//:www.brasil.gov.br>. Acesso em 9 maio 2002.
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Ainda mais, a maior parte dos gastos com a defesa refere-se a paga-
mento de pessoal e gastos administrativos, pouco restando para as ativi-
dades-fins. Embora néo seja um quadro exclusivo das Forgas Armadas,
¢ mais um indicativo da preméncia de uma profunda reorganizagao das
Forgas Armadas.

A questao salarial das Forcas Armadas volta ao primeiro plano da
cena politica. Do mesmo modo como ocorreu nos demais governos, a
pressdo sobre saldrios dos militares esteve em pauta durante o primeiro
mandato de Fernando Henrique Cardoso. Em seu primeiro ano de go-
verno, inaugurou uma nova pratica ao encaminhar mensagem as Forgas
Armadas explicando o porqué de ter concedido um reajuste salarial
menor do que o desejavel, tendo em vista a situagao econdémica do pais
{(OESTADODE S. PAULOQ, 1995). Entretanto, a medida néo foi suficiente
€ a pressao por reajustes salariais manteve-se até o fim do primeiro man-
dato (Ibidem, 1997).

Inserido na logica de corte de gastos publicos, o governo conside-
rou oportuno viabilizar reajustes salariais apenas para algumas catego-
rias de funcionéarios publicos. Concernente com isso, a Emenda Consti-
tucional n.18, de b de fevereiro de 1998, define que sera de competéncia
privativa do presidente da Republica propor leis sobre militares as quais
definam “seu regime juridico, provimento de cargos, promogoes, estabi-
lidade, remuneracdo, reforma e transferéncia para a reserva” (grifo nosso).
No campo da remuneracéo dos militares, o presidente Fernando Henri-
que demonstrou uma flexibilidade diferenciada em relagéo a outros seg-
mentos de funcionarios.

Por outro lado, no que toca ac reequipamento das Forgas Armadas,
a politica de equilibrio fiscal atingiu também os gastos com a defesa,
como em 1998, quando houve cortes orcamentdrios, atingindo 27,3% de
reducdo no caso do Exército (Ibidem, 1998).

O periodo do segundo governo de Fernando Henrique Cardoso traz
outro ponto importante para a analise. De algum tempo vinha se confi-
gurando uma lenta mas perceptivel mudanga nas missdes atribuidas as
Forgas Armadas, com destaque para o Exército, e que direcionava o seu
emprego para a érbita da Seguranga Publica, distinta das missées de se-
guranga interna em vigor no regime autoritario. Assim, e a despeito da
resisténcia da cupula das Forgas Armadas e de alguns outros setores ex-
pressivos do governo, esta em formagao um consenso que aponta para a
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revisdo das missdes castrenses, atribuindo-thes presenca maior no ce-
nario doméstico.8

Apesar dos apelos da opinido publica, que repercutiram inclusive
no Congresso Nacional® (resposta direta ao grau de significagdo da
questdo da seguranga publica no Brasil, como se percebe pela analise do
orcamento), é exatamente o Ministério da Justiga, cuja fatia orcamenta-
ria ndo sofre modificagdes ao longo do governo de Fernando Henrigue
Cardoso. Estd apensa ao ministério a Policia Federal, responsavel pelo
policiamento de fronteira, 0 combate ao narcotrafico e agdes relativas a
seguranga publica, de acordo com a Constituigdo Federal de 1988, no
seu artigo 144, demonstrando que o governo desconsidera o perigo que
representa o envolvimento das Forgas Armadas em questdes de segu-
ranca publica, j& que este movimento é perceptivel (SOARES, 2001).
Nota-se que ainda ndo se promoveu uma reforma na burocracia do
Ministério da Justiga, tanto que a reestruturagdo do setor de informa-
¢bdes do governo federal — especificamente a criagido da Agéncia Brasilei-
ra de Informagao (Abin) - foi atribuida ao Gabinete de Seguranca Institu-
cional, apontando para a militarizagdo do setor de informages. 10

No que toca exclusivamente ao or¢amento, porém, as relagbes
entre as Forgas Armadas e o governo nao fogem a um modelo mais am-
plo. A burocracia de Estado tem se revelado como a esfera deciséria fi-
nal, com baixo perfil de acatamento as demandas exclusivamente mili-
tares. O que se nota, ao contrario, é que os ministérios militares e mais
recentemente o Ministério da Defesa vém mantendo um percentual de
gastos constante. A diferenca reside, portanto, ndo na fatia orcamenta-
ria definida para os gastos de defesa, mas na autonomia em definir esses

8 Interessante observar que essa reversio ndo atinge apenas ¢ Brasil e, parece, decorre diretamente
da influéncia norte-americana na regido. Nesse sentido, na Argentina, pais no qual houve uma deli-
mitacdo clara das fungdes e missdes castrenses restringindo-as a arena externa ja na primeira ges-
a0 civil pds-ditadura, atualmente voltam ao debate propostas de Ieavaliagdo dessas missoes,
ampliando-se as missdes militares para sua utilizagao no 4mbito intermno. A respeito, ver Sain (2001).

9 A discusséo veiculada pela imprensa em meados do ano 2000 entre o entdo senador Antonio Catlos
Magalhaes e o Ministério da Defesa exemplifica iss0. A respeito, ver os didrios Folha de §.Pauloe O
Estado de S. Paulo da tltima quinzena de maio de 2000. Na Folha, ver especialmente entrevista de
FHC em 27.5.2000; e no Estadéo, entrevista do ministro Geraldo Quintdo em 30.5.2000.

10 Essa medida conflitava abertamente com o Decreto n.3.897. Quando da transferéncia do projeto
que deu origem & Abin do Ministério da Justica para o Gabinete de Seguranga Institucional, o titu-
lar daquela pasta, José Carlos Dias, exonerou-se do cargo, alegando que o esvaziamento desse
brago do governo, bem como o fortalecimento do general Cardoso, titular da pasta do Gabinete de
Seguranga Institucional, ndo eram compativeis com a democracia. Certamente nao foi apenas por
esse motivo que aquele deixou o ministério, mas concordamos com sua andlise da atual gestéo
federal. Ver Dias (2000). Sobre o conceito de militarizagdo, ver Mathias (1999, p.14-5).
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gastos. Os pontos mais sensiveis nessa relagdo tém sido tratados dife-
rentemente pelos governos civis, sendo 0 caso mais perceptivel a ques-
téo salarial.

Notas finais

Ao longo deste texto, buscou-se acompanhar qual o peso da area
militar vis-g-vis a area civil nas politicas adotadas pelo governo federal.
Defendeu-se que as mudancas refletidas no orgamento correspondiam
ndo apenas as escolhas do governo, mas também a autonomia das For-
¢as Armadas para definir prioridades politicas. Por levar em conta ape-
nas o orgamento para as fungdes e ministérios, os dados nao permitem
uma analise mais ampla sobre 0 papel de cada ator, civil e militar, relati-
vamente aos projetos especificos do governo. Mesmo assim, tomando-
se 0 exemplo da Calha Norte, nota-se que quando ndo ha resisténcia
explicita ou quando hé falta de comando!! as Forgas Armadas tomam as
rédeas do jogo, definindo autonomamente a politica a ser perseguida.

Os dados avaliados também permitem visualizar que o governo ain-
da nao definiu claramente uma politica de defesa e militar, pois ja se
apontou diversas vezes que no século XXI, dado o avango tecnologico e
as ameagcas a serem debeladas, néo é a forga terrestre, o Exército, que
assumira a dianteira na politica militar. Pelo contrario, devera haver um
reposicionamento das trés Forgas no sentido de maior participagédo das
forcas de mar e ar na aplicagio das politicas de defesa e militar.'2 No en-
tanto, os dados orgamentarios, que ao final dos anos 80 apontavam para
maior equilibrio entre as Forgas, voltaram a indicar maior participa¢éo
do Exército nas verbas federais, o que sugere maior intervencéo destas
na seguranca publica.

Por outro lado, embora nédo enfocado aqui, é preciso considerar a
posicdo do Brasil nas suas relagbes internacionais. Nesse aspecto, é
bom lembrar que somos parte da América Latina, regido considerada
“territorio” do Estado norte-americano pelo nosso irmdo do norte. A
despeito de ainda ser cedo para afirmar quais serdo as mudangas nas
Forgas Armadas e na politica de defesa e sequranga dos paises da Amé-

11 Apenas para lembrar, somente ha subordinagdo militar quando ha exercicio de comando. A auto-
nomia, nesse sentido, é definida como ¢ resultado da falta de equilibric entre subordinagdo e
mando.

12 Tlustrativas a esse respeito séo as entrevistas recolhidas em Castro & D’ Araujo (2001).
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rica Latina, sabe-se que os acontecimentos de 11 de setembro, nos EUA,
terdo consideravel impacto na regido. Em principio, as atitudes adota-
das pelo governo norte-americano apontam para o revigoramento das
discussfes sobre atribuicdo de missdes internas as Forgas Armadas,
principalmente se, em consonancia com a posi¢do unilateral do atual
governo republicano, ele conseguir impor uma agenda de luta antiterro-
rista aos paises do continente.

As agdes norte-americanas decorrentes dos fatos de setembro de
2001 seguem duas linhas de agao tendentes a ndo superar os problemas
que estdo na sua raiz. Por um lado, os EUA continuam evitando introdu-
zir na agenda politica as possiveis causas do ato terrorista decorrentes
das brutais desigualdades sociais e as formas de exclusdo politica que
encontram apoio na politica de Washington ou de seus aliados, entre
elas o “direito do investidor” que implica ampliagao das desigualdades
da economia globalizada (CHOMSKY, 2002).

Por outro, as agbes norte-americanas pautam-se pelo unilateralismo,
cada vez mais evidente na forma de agao de sua politica internacional.

Nesse contexto, a depender de possiveis outras agressdes da mes-
ma natureza, aumentarao as pressoes para que as Forcas Armadas dos
paises latino-americanos imiscuam-se na esfera de competéncia das
forcas estatais classicamente voltadas para a seguranga publica, na me-
dida em que nédo haja uma distingdo clara entre as missoes de defesa
externa, proprias das Forcas Armadas e as questdes de seguranga pu-
blica, visto que o terrorismo, a despeito de ndo fazer parte da agenda
brasileira como ameaca,®® insere-se em um marco de complexa demar-
cacgdo, cada vez mais ampliada, incluindo-se grupos antes definidos
como interlocutores validos. As Farc ilustram esse novo cenario de for-
ma paradigmatica: tratadas até bem pouco tempo como grupo politico
legitimo pelo presidente Pastrana, ele mesmo defende hoje, em todos os
foros disponiveis, sua incluséo como grupo terrorista internacional.

Tomando-se apenas o caso nacional, e passado o estupor do primeiro
momento pds-11 de setembro, nota-se um flagrante descompasso entre

13 A forma como o ex-ministro da Justiga, José Gregori, foi afastado do posto dé conteudo a essa ana-
lise. Recorde-se que em seus Ultimos dias no governo, logo depais dos acontecimentos do 11 de
setembro, quando 0 governo norte-ametricano insistia em uma intervengdo mais incisiva na regido
da triplice fronteira, 0 ministro Gregori afirmava contundentemente que ndo havia grupos terroris-
tas atuando na regido, que o governo brasileiro ndo alimentaria veleidades contra drabes que
viviam ou passavam pela fronteira. Dias depois, sem haver nenhum indicio anterior de que ele sai-
ria do ministério, o presidente o substituiu por Aloysio Nunes Ferreira. A denuncia foi veiculada por
Arbex Junior (2001).
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o discurso do presidente Fernando Henrique Cardoso e as atitudes do
governo concernentes as relagées com os EUA. No primeiro caso, em
resposta ao citado unilateralismo do governo Bush, o pais esta prestes a
colidir com os EUA. No segundo, como exempilifica o afastamento do
embaixador Mauricio Bustani da Opaq, o pais coincide suas a¢des com
as dos EUA.

Em resumo, os dados or¢amentarios indicam que a burocracia vem
reduzindo, a passos lentos, o orgamento da defesa, se comparado per-
centualmente ao de outras areas. Entretanto, os valores absolutos néo
s80 nada despreziveis e ulirapassam os repasses para areas criticas.
Sugerem, outrossim, que determinados projetos militares sfo definidos
pelas proprias forgas, em razdo da falta de atengdo do Legislativo e do
Executivo em relag@o & tematica da defesa e seus desdobramentos
atuais. Esses aspectos poderdo constituir novas formas de autonomia
castrense, na medida em que eventuais pressdes para um redireciona-
mento efetivo do emprego militar levem as Forgas Armadas a estabelecer
0 que sejam ameacas e seus ambitos (externo ou interno), as politicas de
defesa a serem adotadas e as missdes que lhes serdo atribuidas.

SOARES, S. A.; MATHIAS, S. K. The Army Forces, budget and military auto-
nomy. Perspectivas, Sdo Paulo, v.24-25, p.85-113, 2001-2002.

» ABSTRACT: It is evaluated here as the relations between government and
Armed Forces, and the behavior of these at the inside of the bureaucracy of
State from the analysis of the federal budgets had evolved since the authoritarian
government until the current one (1964-2001). The data indicate a slow and
constant decline of the expenses with the defense, larded for rises in the
beginning of new governments. In general way the data suggest that the civil
governments define the budgetary standard without military interference,
even 50 the resources are used without an adequate supervision of the military
activities. It is still indicated that the military autonomy, the capacity to define
its field of performance, the norms that guide it and the missions to play, can
be revigorated. This endemic autonomy is not originated from military choices,
but from the omission of the civil power.

m KEYWORDS: Government; Armed Forces; budget; defense; bureaucracy; au-
tonomy.
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