CONTROLE EXTERNO SOBRE A DEFESA NACIONAL'

Carlos Wellington Leite de Almeida’

Introducio

O Controle Externo exercido sobre a Defesa Nacional tem por fim garantir a
boa gestdo dos recursos publicos disponibilizados a essa fundamental fung¢éo
governamental. Opera-se a partir da aplicagdo dos principios e conceitos relativos a
eficacia, a eficiéncia, a economicidade, a legitimidade ¢ a legalidade, de forma a que se
mantenha a necessaria aderéncia a manifestacio legitima dos interesses nacionais. A
Defesa, muitas vezes um tema de pouca proximidade em relag@o ao cidaddo comum,
exige que as entidades de fiscalizacdo assumam quase todo o papel controlador, o
que aumenta sua responsabilidade perante a sociedade civil.

O aperfeigoamento de sua atuagdo e a concentragdo em agdes mais substantivas
do que meramente formais representam uma importante iniciativa no sentido de garantir
a melhor Defesa para o pais. Nogdes de eficacia e eficiéncia ganham forga e passam a
requerer do Controle Externo uma ag8o mais decisiva na defesa dos interesses da
sociedade. Ao lado da tradicional legalidade, essas no¢des deverdo conformar o
ambiente em que se desenvolve o controle externo sobre as armas nacionais.

Ao longo deste texto, sdo tratados diferentes aspectos que afetam a acdo do
Controle Externo sobre a Defesa do pais. Primeiramente, discute-se a
multidisciplinariedade da guerra moderna e sua relagdo com o exercicio de um efetivo
controle civil sobre as forgas armadas. A seguir, deslocando-se o enfoque para o caso
brasileiro, sdo tratados os aspectos normativos, com énfase para a identificagdo de
diplomas aplicaveis ao exercicio do controle sobre a Defesa Nacional. Seguem analises
relativas ao proposito do Controle Externo sobre a Defesa e ao carater fundamental do
controle or¢amentario. Analisadas as questdes de ordem or¢amentaria, sdo discutidos
os temas relativos a transparéncia e ao sigilo em assuntos de Defesa, com destaque
para a necessidade de se equilibrar as duas exigéncias. Eficacia, eficiéncia e legalidade
sdo debatidas em seguida, de maneira a conformar o ambiente no qual serdo
desenvolvidas as ag¢des do Controle Externo sobre a Defesa Nacional. Por fim, a
conclusdo procura resumir as discussdes contidas no texto e apresentar, de maneira
clara e consistente, as exigéncias que deverdo nortear a supervisao a ser exercida.

' "Texto produzido a partir dos conhecimentos adquiridos no Curso Defense Planning and Resource
Management, realizado em 2002 na National Defense University, Washington, D.C., EUA.
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Defesa sob enfoque multidisciplinar e controle civil

A evolugdo recente das sociedades traz como uma de suas mais evidentes
caracteristicas a supera¢do dos campos de conhecimentos isolados. Esse fenomeno,
conhecido como multidisciplinariedade, deu inicio a mudangas radicais de postura
nas diferentes areas de atuagdo governamental, dentre as quais inclui-se a Defesa.
Esta deixou de ser um conhecimento restrito ao soldado e passou a migrar, cada vez
mais rumo ao cidaddo comum. Hoje, as discussdes relativas a Defesa de um pais
superam temas restritos ao adestramento militar e desaguam em temas muito mais
exigentes, como a capacidade nacional de manter a linha de produgao e o ciclo de
fornecimento das pecas sobressalentes necessarias ao funcionamento dos sistemas
de armas. A Defesa moderna tornou-se um tema complexo, que envolve discussoes
relativas a Estratégia, a Economia, ao Direito, a Sociologia, a Psicologia e a muitos
outros campos do conhecimento.

As caracteristicas da guerra moderna ndo mais permitem que o planejamento
e as acOes militares se fagam dissociadas do restante do contexto nacional. O campo
de batalha da atualidade extrapola o local restrito do choque entre as unidades militares
e abrange o todo dos paises envolvidos. As armas modernas, como o avido, o
submarino e o missil balistico e, em especial, as armas nucleares, bacterioldgicas e
quimicas, trouxeram ao mundo a expectativa da autodestrui¢io, pelo que passaram a
merecer a atengdo generalizada das sociedades. Georges Clemenceau, ministro francés
do inicio do século XX, haveria dito, por ocasido das negociagdes de Versalhes, que
a guerra ¢ um assunto sério demais para ficar nas maos dos militares. Com isso, ndo
quis o ministro apenas criticar os comandantes e soldados de pais, o que seria pouco
razoavel diante do fato de que estes acabavam de vencer a Grande Guerra de 1914-1918.
A inten¢do de Clemenceau parece ser, com maior empenho, criticar a sociedade civil
pela falta de engajamento em assunto vital para a sua propria existéncia. Comecava a
surgir a no¢do contemporanea do controle civil sobre as armas nacionais, uma idéia
que, na verdade, tem suas raizes histdoricas na Inglaterra da segunda metade do século
XVII, época em que o Parlamento Britanico, por meio do Bill of Rights (1689), passou a
dispor sobre a composi¢ao e a mobilizagdo do exército nacional em tempo de paz.

Mais recentemente, a globaliza¢do e a generalizagdo da informacgdo a ela
relacionada acentuaram dramaticamente a questio da multidisciplinariedade da guerra.
Os beneficios esperados ndo foram objeto de uma distribuigio igualitaria, nem mesmo
razoavelmente equilibrada, o que gera ressentimentos entre os povos e produz
desentendimentos politicos com possiveis reflexos armados®. Novos tipos de
conflitos armados desafiam a capacidade de adaptacdo, planejamento e formulagdo

3 Thomas L. Friedman realca a necessidade de harmonizacio e contemporizacao dos efeitos
diversos da globalizagdo. Para o autor, o verdadeiro desafio do atual processo, tanto para os
paises quanto para as pessoas, é encontrar um equilibrio saudavel entre a preservacio dos
valores tradicionais e as mudancas necessarias para que se possa sobreviver no mundo globalizado
(Friedman, 1999).
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doutrinaria dos paises, impondo novas demandas as institui¢des internacionais e
nacionais. Alguns exemplos importantes sdo os seguintes:

a) a crise financeira asiatica de 1997-1998 intensificou as tensdes ¢
instabilidades étnicas na Indonésia, catalisando os movimentos de independéncia
do Timor Leste e ameagando a integridade territorial de todo o resto do pais;

b) durante a luta no Kosovo e apds o seu término, kosovares de origem
albanesa langaram mao da infernet para levantar substancial financiamento destinado
ao Exército de Libertagdo do Kosovo, enquanto, na Sérvia, reformistas usaram o
mesmo recurso para escapar a censura governamental e levantar oposi¢do ao regime
do lider Slobodan Milosevic;

c) em Serra Leoa, grupos criminosos tiveram seus atos insurrecionais
financiados por meio da venda de diamantes no mercado internacional.

Os conflitos mais recentes por que passou a humanidade e as discussoes
acerca dos comandos unificados também emprestaram sua contribui¢do a idéia do
controle civil. Partindo-se das mesmas observagdes relativas a multidisciplinariedade
da guerra moderna, gradualmente surgiu o consenso de que as forgas singulares no
mais poderiam planejar-se e operar independentemente umas das outras. Com isso, a
questdo da integracdo dos esforgos ganhou relevancia até entdo inexistente a nogéo
de que um 6rgdo central de coordenag@o, neutro em relagéo aos choques de interesses
entre as forgas, deveria existir.

Antes mesmo do fendmeno globalizante, outro fator que impulsionou o
controle civil sobre os militares, de ordem essencialmente politica, foi a ocorréncia
dos regimes totalitaristas da primeira metade do século XX, juntamente com a sucessao
de golpes militares na América Latina. O Nazi-Fascismo, de Adolf Hitler e Benito
Mussolini, o Totalitarismo comunista de Josef Stalin, o Totalitarismo ibérico, de Franco
e Salazar, e o desenvolvimentismo for¢ado dos regimes militares latino-americanos,
devidamente ponderadas as particularidades de cada um, tiveram caracteristicas
comuns: a ilegitimidade da mudanga de poder e o apoio das armas nacionais. Ainda
que os totalitarismos se hajam legitimado ao longo do exercicio do poder, a analise
histérica os condena inexoravelmente. As armas nacionais, ainda que hajam, em
alguns casos, resistido ao assédio, acabaram por conferir suporte a ditaduras que se
instalavam. E foram essenciais a conquista e manutencio do poder. E realidade inegavel
que as Forgas Armadas constituem um grupo de pressdo eficaz sobre os o6rgaos
governamentais. Por isso é necessario estabelecer mecanismos que assegurem sua
subordinagdo a autoridade politica legitimamente constituida (Santa Maria, 2002).
Generalizou-se o temor de que as armas nacionais, associadas a um lider carismatico,
pudessem, endemicamente, subverter a ordem constitucional.

Hoje, praticamente, ndo ha contestacdo a necessidade de um controle civil
sobre as Forcas Armadas. Seja pela compreensao efetiva do carater multidiscplinar
da guerra moderna, seja pelo temor das ditaduras militares, seja pela necessidade de
integragdo dos esfor¢os das forgas singulares, tanto civis quanto militares tendem a
concordar com a real necessidade de se manter o aparelho militar atrelado ao interesse
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nacional por meio do controle civil sobre as armas. N&o obstante, discussdes intensas
sdo travadas a respeito da operacionalizagdo desse controle*.

O alicerce que primeiro buscam erigir os paises na conformago do controle
civil sobre as armas ¢ o estabelecimento de um Ministério da Defesa. Orgdo de
concepcao recente, destinado a garantir a ligagdo entre o interesse militar e o interesse
nacional, o Ministério da Defesa impde-se como um icone do pensamento politico-
organizacional contemporaneo. A ele compete a integracdo dos esforcos das forcas
singulares, na busca da sintonia das atividades desempenhadas. Algumas das idéias
aplicaveis a esse posicionamento sio: integragdo do planejamento, economicidade,
coordenacio de esforgos, gradualidade evolutiva, objetividade, unidade de comando,
modernidade, racionalidade e minimizagao de custos.

As Forgas Armadas Brasileiras, organizadas em Ministérios independentes
desde sua criagdo, ja tiveram essa estrutura dividida contestada antes mesmo do
surgimento do Ministério da Defesa. Alguma autoridades, como o Presidente Castelo
Branco, ja pugnavam por estabelecer um 6rgédo desse tipo. A criagdo do Estado-
Maior das Forcas Armadas, em 1946, antes mesmo do governo desse Marechal, ja
representava uma resposta a necessidade de integragcdo operacional das trés Forgas
Armadas, mantendo-se as peculiaridades de cada Forga singular (Potengy, 1998).

Depois da Constituinte de 1988, o tema da criagdo de um Ministério da Defesa
ganhou vigor. O Presidente Fernando Henrique Cardoso, em varias oportunidades,
declarou ser sua intengdo criar o drgdo. Alguns argumentos para a criacdo do novo
orgdo eram de ordem operacional, como a necessidade de coordenagao superior dos
esforgos das trés Forcas e a imperiosidade de se estabelecer uma adequada
coordenagdo or¢gamentaria. Outros argumentos diziam respeito a inser¢o politica do
Brasil no cenério internacional: no que dizia respeito a Politica de Defesa, o Brasil
constituia-se no Unico pais do Continente Americano e em um dos poucos do mundo
a ndo ter um Ministério semelhante. Sob o enfoque estrutural, a missdo das Forcas
Armadas, preconizada na Constituicdo Federal, conduz a um mesmo conjunto de
fungdes, pelo que € razoavel supor que a responsabilidade deva ser concentrada em
um Unico Ministério, com o intuito de evitar a dispersdo de meios. De fato, a
organizagdo triministerial antecedente ja registrava algumas superposi¢des de
esforgos, geradoras de desperdicio (Potengy, 1998).

Com a efetiva implantacdo do Ministério da Defesa, o que se deu por meio da
Emenda Constitucional n° 23, de 02 de setembro de 1999, a nogdo do controle civil
sobre as For¢as Armadas vé-se, definitivamente, introduzida no Brasil. A Lei
Complementar n® 97/99 define que as Forcas Armadas estdo sob a autoridade suprema
do Presidente da Republica, mas sdo objeto da dire¢do superior do Ministro da
Defesa. Com isso, estabelece-se uma instincia politica intermedidria entre os
comandantes militares da Marinha, do Exército e da Aeronautica e o Presidente da
Republica. O que se espera dessa nova estrutura, basicamente, € a efetiva aderéncia

4 ParaSamuel Huntington (Huntington, 1995) o imperativo funcional das institui¢es militares

deveri estar inserto na Constitui¢ao. Cabe 2 Lei Maior a definicdo das atribuicdes militares.
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das armas nacionais aos principios do Estado democratico e um ganho em eficiéncia
e eficacia, vislumbrado a partir da possibilidade de maior coordenagéo dos esforgos
das Forgas singulares, no cumprimento das suas atribuigdes.

A Lei Complementar n® 97/99, ao tempo em que outorga ao Presidente da
Republica a posi¢cdo de Comandante Supremo das Forgas Armadas, estabelece 6rgaos
de assessoramento presidencial. Nos termos da Lei Complementar, o Comandante
Supremo ¢ assessorado pelo Conselho Militar de Defesa, quanto ao emprego dos
meios militares e pelo Ministro de Estado da Defesa no que se refere aos demais
assuntos da area militar. O Conselho Militar de Defesa é formado pelos trés
Comandantes de Forgas e pelo Chefe do Estado-Maior de Defesa, sob a presidéncia
do préprio Ministro.

O Ministro da Defesa, por sua vez, exerce a direcdo superior das Forcas
Armadas, assessorado pelo Conselho Militar de Defesa, pelo Estado-Maior de Defesa,
pelas Secretarias e demais unidades. Ao Estado-Maior de Defesa compete elaborar o
planejamento do emprego combinado das Forgas, assessorar o Ministro na condugéo
dos exercicios combinados e quanto a atuag@o de forgas brasileiras em operagdes de
paz, além de outras atribuigdes. As Secretarias e demais 6rgdos competem o
assessoramento diuturno nos assuntos relativos a Defesa Nacional, na forma
internamente definida pelo Ministério.

Resta evidente que ha um redirecionamento das fungdes decisdrias da Defesa
da instancia puramente militar para a instancia politica civil. [sso demanda alteragdes,
também, na postura do Controle Externo exercido sobre a Defesa, pois devera orientar-
se, cada vez mais, para o exercicio de sua jurisdi¢do sobre as autoridades civis e
militares que compdem o quadro do Ministério e ndo sobre os Comandos de Forgas.
Isso ndo quer dizer, entretanto, que o Controle Externo ficara afastado das avaliagdes
relativas a Marinha, ao Exército e & Aeronautica. Muito pelo contrario, o Controle
Externo agora tem instancias claras de atuagdo e podera concentrar sua agio sobre
as Forcas Armadas, propriamente ditas, no que toca ao preparo € ao emprego dos
meios militares.

Aspectos normativos do Controle Externo sobre a Defesa no Brasil

Fundamental para qualquer 6rgdo de Controle Externo ¢ a defini¢o clara da
sua competéncia para agir, erigida a partir de bases normativas. No que respeita a
Defesa, a competéncia fiscalizatdria do Tribunal de Contas da Unido (TCU) deriva,
em primeiro lugar, da Constitui¢do Federal. Esta define, em seu artigo 21, inciso 111, a
competéncia da Unido para assegurar a Defesa Nacional, logo, compete o Controle
Externo respectivo ao Congresso Nacional e a Corte de Contas Federal, nos termos
da mesma Lei Maior e da Lein® 8.443, de 16 de julho de 1992 (Lei Organica do TCU).

A Carta Magna do Brasil, em seus artigos 70 e 71 define que o Controle
Externo, a ser exercido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do TCU, consistira na
fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial de todas as
entidades da administragdo direta e indireta da Unio, o que inclui a Defesa Nacional.
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A Lei Complementar n® 97/99 atribui ao Ministério da Defesa a responsabilidade
pela consolidacd@o das propostas or¢amentarias das Forgas singulares. Esse orgamento
consolidado devera contemplar, obrigatoriamente, as prioridades da Politica de Defesa
Nacional, explicitadas na Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO). O Orgamento de
Defesa consignara dotagdes proprias para a Marinha, para o Exército e para a
Aeronautica, cabendo a responsabilidade pela gestdo dos recursos aos respectivos
Comandos Militares, de forma individualizada.

A partir das defini¢des legais acima descritas, percebe-se uma segmentagéo
no ciclo orcamentario da Defesa. Enquanto que, nos demais Ministérios, os
processos de elaboragdo orgamentaria e sua execugao competem ao mesmo 6rgao,
no caso da Defesa, a elaboragdo compete aos Comandos singulares, a
consolidacdo compete ao Ministério da Defesa e a execug@o retorna a esfera de
competéncia dos Comandos. A defini¢do de prioridades deve competir, portanto,
ao Ministério da Defesa, o qual devera atuar sobre as propostas consolidadas
das Forgas, pelo que podera dispor de visdo ampla das necessidades militares e
exercer o seu papel central de mediador e articulador. J4 a execugdo do orgamento
compete a cada uma das For¢as Armadas, individualmente. O Controle Externo
devera estar atento a essa segmentacdo do ciclo or¢camentario da Defesa porque,
dependendo do tipo de analise a ser realizada, os questionamentos quanto a
legalidade, a economicidade, a eficiéncia, a eficacia e a legitimidade dos atos de
gestdo poderdo recair sobre diferentes atores institucionais.

A Politica de Defesa Nacional, ainda que no constitua, verdadeiramente,
um normativo, devera servir de base as avaliagdes do Controle Externo. Isso
porque o conhecimento de seu contetido € essencial para o estabelecimento de
indicadores de performance globais e para a correcio das avaliagdes que serdo
realizadas sob o ponto de vista da eficiéncia e da eficacia. Um corolario l6gico da
idéia de que ndo adianta seguir adiante se ndo se sabe qual caminho deve ser
seguido.

Além desses normativos, especificamente relacionados a gestao dos recursos
de Defesa, os normativos gerais da gestdo orcamentaria sdo igualmente aplicaveis.
Destacam-se a Lei n° 4.320/64, instituidora das normas gerais de Direito Financeiro
para elaboragdo e controle dos orcamentos e balangos do Poder Publico, o Decreto-
Lein® 200/67, que estabelece a organizacao basica da Administragdo Federal e a Lei
n°® 8.666/93, que regula as licitagdes e contratos administrativos. Todos esses
normativos, em suas especificidades, contribuem para definir a esfera de atuagéo e as
competéncias do Controle Externo sobre a Defesa Nacional.

Propésitos do Controle Externo sobre a Defesa

O propdsito do Controle Externo, ndo somente em relagdo a Defesa, mas em
relacdo a qualquer area de atuagao da Politica Nacional, é o de garantir a boa gestao
dos recursos publicos, a partir da aplicacdo dos principios e conceitos relativos a
eficacia, a eficiéncia, a economicidade, a legitimidade e a legalidade, de forma a que se
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mantenha a necessaria aderéncia a manifestagdo legitima dos interesses nacionais.
Em suma, cabe-lhe a garantia da transparéncia, da accountability >. O Controle
Externo, devidamente apoiado pelo Controle Interno, deve agir como guardido do
interesse publico em relacdo as agdes executadas com recursos governamentais.

No que se refere, particularmente, a Defesa, na maioria das vezes um tema de
pouca proximidade em relagdo ao cidaddo comum, as entidades de fiscalizacdo
praticamente assumem a totalidade do papel controlador, o que redobra sua
responsabilidade perante a sociedade civil. Para tanto, a existéncia nos 6rgos de
controle de setores especializados no assunto, bem como de técnicos qualificados,
representa uma importante iniciativa no sentido de garantir a melhor defesa possivel
para o pais.

Deve o Controle Externo agir como meio integrador dos interesses e dos
diversos orgdos envolvidos, com vistas ao desenvolvimento, no seio da Defesa
Nacional, de uma efetiva mentalidade de controle: eficaz, eficiente, desprovida de
preconceitos e visando, exclusivamente, ao bem do pais. Os 6rgdos de controle
estdo em posi¢do privilegiada para promover tal integracdo, tendo em vista a sua
condicdo de neutralidade em relacdo aos diferentes setores da Administragdo Publica.
Os interesses nacionais, quase sempre difusos, sdo muitos e de variadas espécies. O
atendimento a todos igualmente ¢é virtualmente impossivel, pelo que a integragio dos
esforcos dos diferentes setores e a defini¢do clara de metas e objetivos que néo se
sobreponham deve constituir-se em preocupagio permanente®.

Embora nfo se possa descuidar da questdo da legalidade, especialmente em
temas de Defesa’, o Controle Externo deve priorizar a analise dos pontos de vista da
eficacia, da eficiéncia, da economicidade e da efetividade na alocago dos recursos,
medidas de muito mais dificil verificagdo do que a relativa a aderéncia as normas
vigentes. Deve ser elemento capaz de mostrar ao cidadao o que se faz, efetivamente,
com os recursos publicos. No que se refere ao setor Defesa, em regime
verdadeiramente democratico, o cidaddo comum tem o direito de saber se as liderangas

> 0General Accounting Office, 6rgao de Controle Externo dos Estados Unidos da América, em
suas normas de auditoria, define como “inerente ao processo de governo”, a obrigagdo de
prestar contas (GAO, 1994). Por accountability, o 6rgao entende a transparéncia, por meio do
Poder Legislativo e voltado para a sociedade estadunidense, quanto aos programas, politicas e
atividades desenvolvidas no meio governamental (GAQ, 2002).

Douglas Band, da Universidade de Kingston, Canad4, ressalta a importancia da cooperagio
entre as universidades e os 6rgaos da Defesa Nacional naquele pais desde a Segunda Guerra
Mundial até meados da década de 1960. Da mesma forma, realga os resultados negativos
decorrentes de um posterior afastamento entre os setores académico e militar e os esforcos
atuais pela reaproximacao (Band, 2001).

7 Asinstituicdes componentes da Defesa representam a instincia maxima de defesa da integridade
e das instituicdes nacionais, na forma da lei. Admitir que elas possam fugir a legalidade
representaria um contra-senso a sua propria razao de existéncia.
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politicas decidiram corretamente a alocagdo de recursos na Defesa Nacional,
especialmente em termos comparativos com as demais alocag¢des: satde, educacdo,
transportes, etc (Hayes apud Quintana). Da mesma forma, tem o direito a informagéo
clara e correta quanto a haverem sido os recursos da Defesa alocados da maneira
mais eficaz e eficiente possivel.

De um ponto de vista mais politico, impende ressaltar a importancia do Controle
Externo em tempos de transicdo democratica ou de redefini¢ao institucional, como o
do surgimento de um Ministério de Defesa. Nesses momentos o Controle Externo
sobre a Defesa assume o papel fundamental de mediador e de realizador da desejada
transparéncia para a sociedade. A importancia de sua atuacdo decorre de seu carater
exterior ao planejamento e a execugdo, o que favorece a respeitabilidade e a
imparcialidade de suas avaliac3es, e de sua atitude predominantemente técnica, capaz
de conferir suporte a decisdo politica, sem assumir a politica para si. Nesse papel de
mediador politico-social, o Controle Externo ndo somente garante a aderéncia do
comportamento militar ao interesse nacional, mas, em sentido inverso, leva a sociedade
as expectativas do setor de Defesa. Da mesma forma que a sociedade civil necessita
do servigo especializado de um 6rgéo capaz de informar-lhe, em linguagem clara, o
que se passa no ambito da Defesa Nacional, os integrantes desta necessitam locutores
institucionais confiaveis, capazes de interpretar suas necessidades e suas inquietudes
profissionais e leva-las as liderangas politicas constituidas.

Orcamento da Defesa: instrumento fundamental do Controle Externo

A principal ferramenta de exercicio do Controle Externo, ndo somente sobre a
Defesa Nacional, mas também sobre os demais setores governamentais € o orgamento.
O or¢amento é o instrumento por exceléncia de concretizacdo da atividade
governamental. Na pratica, toda proposta politica consiste apenas em discurso até o
momento em que esteja incluida na pauta orgamentaria, o que abrange as propostas
voltadas para a Defesa Nacional (Petrei, 2001). Muito da adequada defini¢do do perfil
da Defesa depende de sua apropriada inser¢do no contexto do orgcamento nacional.

A supervisdo orgamentaria exercida pelo Controle Externo é capaz de produzir,
como nenhuma outra forma de agéo fiscalizatoria, a transparéncia para a sociedade. O
controle do orgamento, juntamente com as analises econdmico-financeiras que o
acompanham, permite o estabelecimento de indicadores operacionais seguros e
imparciais, o levantamento das necessidades do setor Defesa, seus nucleos de
eficiéncia e ineficiéncia e a avaliagdo continua das atividades efetivamente
desempenhadas®. Constitui fundamento para o exercicio da atividade de controle a
avaliagdo quanto a observancia dos principios que regem o orgamento.

8 John Keegan ressalta que, quando dos esforgos britinicos pelo estabelecimento e pela afirmagio

de seu Poder Naval, a0 longo do século XIX, época de verdadeira revolugao dos meios navais,
somente quando as esquadras comegaram a representar um peso consideravel para o orgamento
nacional é que as discussdes sobre a composicao da Marinha Real assumiram carater ptblico
(Keegan, 1993).
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A garantia da observancia dos principios or¢amentarios esta na base da atuagio
do Controle Externo. Ressalvadas algumas distingdes especificas, naturais a qualquer
area de atuag@o governamental, as quais podem exigir alguma adaptago conceitual,
o orcamento da Defesa é passivel de avaliagdo a partir dos principios e conceitos
orcamentarios gerais. Todos os principios or¢amentarios, da Unidade, da
Universalidade, da Anualidade ou Periodicidade, da Discrimina¢do ou
Especializacdo, da Exclusividade, do Equilibrio, emprestam seu valor a analise da
Defesa.

Outros principios consagrados na doutrina também devem ser aplicados a
questdo do or¢amento da Defesa: clareza, publicidade, exatiddo, programagao, etc.
Um principio or¢amentario, entretanto, vem ganhando especial for¢a na literatura
corrente: o da legitimidade. O Principio da Legitimidade diz respeito a relacdo que
deve existir entre o orgamento aprovado e executado e a sua geragao de forma legitima,
ou seja, em consonancia com os interesses nacionais e com a idéia socialmente
consagrada do que seja “correto”. A principal virtude da aplicagdo do Principio da
Legitimidade ao tema da Defesa reside em sua tendéncia a impulsionar o controle
social sobre um tema normalmente alheio ao conhecimento do cidaddo comum. O
controle social dos resultados obtidos pela acdo governamental tem sido
repetidamente enfatizado pelas institui¢cdes superiores de fiscalizagdo e por estudos
académicos como instrumento de consolidag¢do da democracia e da eficiéncia no uso
dos recursos publicos (Petrei, 1997).

Sobressai o tema da plurianualidade do or¢amento da Defesa. Cada
investimento realizado traz em si a proje¢ao dos custos com atualiza¢do, manutencgao,
soldos, treinamento e outros itens por sucessivos periodos orcamentarios. No que
se refere a critica questdo dos sobressalentes e da municdo, por exemplo, ha que ser
sempre questionado se um armamento novo incorporado ao arsenal do pais néo
corre o risco de ter seu emprego inviabilizado por uma falta de partes essenciais ao
seu funcionamento. Ainda, por mais que um equipamento haja sido adquirido a custo
favoravel, faz-se sempre pertinente o questionamento quanto aos custos envolvidos
com sua posterior utilizagdo e manutencdo, os quais, muitas vezes, poderdo inverter
desfavoravelmente um fiel de balanga que antes apontava para um investimento
promissor.

A andlise das questdes de Defesa segundo a dtica orgamentaria tende a
aproximar o assunto dos demais interesses nacionais. Em especial no que se refere as
questdes da legitimidade e do controle, a integragao da o6tica essencialmente militar a
oOtica orgamentaria, ao impulsionar o controle cidaddo sobre a Defesa, acena para um
importante passo na redefini¢do bem-sucedida das relagdes entre a sociedade civil e
seus soldados.

A redemocratiza¢do dos paises da América Latina suscita importantes
discussdes a respeito dos controles sobre os gastos publicos. Na regido, em geral, a
discussdo orgamentaria ocorre no ambito do Poder Executivo e a harmonizagdo de
politicas parece menos estruturada do que o desejavel. A realidade politico-
institucional instavel e as pressdes de curto prazo t€ém impedido o surgimento de um
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consenso nas discussdes acerca do or¢gamento. Em muitos casos, prevalece a
discussdo bilateral entre o chefe do Poder Executivo e o respectivo ministro da area
de atuag@o governamental, com participag@o apenas secundaria do Poder Legislativo
ou, ainda, a discuss@o pouco transparente entre o chefe do Poder Executivo e forcas
politicas de diferentes naturezas. Os gastos com a defesa ndo constituem excecdo a
regra (Petrei 2002).

O gasto militar é concorrente em relagdo aos demais gastos do governo. No
entanto, ¢ indispensavel para criacdo de um ambiente de seguranca para o Pais. Se
faltarem condig¢des minimas de garantia da paz e da convivéncia cidada, pode haver
uma tendéncia ao ndo-desenvolvimento nacional. De acordo com calculos do
Executive Intelligence Review, em 1990, os recursos financeiros da guerrilha do
Sendero Luminoso montavam a US$ 720 milhdes, quase todos provenientes do
narcotrafico, ao passo que o governo do Peru destinava as suas Forcas Armadas
cerca de US$ 423 milhdes. O quadro abaixo apresenta, em termos de percentual do
orcamento fiscal e da seguridade social, no dmbito do governo federal brasileiro, a
evolugdo dos gastos registrados na rubrica orcamentaria defesa nacional e seguranca
publica, comparativamente aos das rubricas educagdo e cultura e satde e
saneamento. Pode-se perceber que, em 2000 e 2001, o governo federal despendeu
mais recursos em defesa e seguranga publica do que em educagio e cultura.

Execucgao orgcamentaria federal no Brasil:
a situagdo da Defesa Nacional ( % do or¢gamento)

[ Saude e Saneamento

[0 Educacéo e Cultura

O Defesa Nacional e
Seguranca Publica

O r N W~ O

1997 1998 1999 2000 2001

Fonte: Tribunal de Contas da Unido, Relatorio e parecer prévio sobre as
contas do Governo da Repuiblica, Exercicios 1997 a 2001.

O or¢amento de Defesa deve estar correlacionado as diversas ameacas
que se apresentem, sejam reais ou potenciais e deve buscar uma relacdo de
equilibrio e harmonia entre a quantidade de recursos destinados a Defesa e a
capacidade econdmica do Pais (Colombia, 2000). Admite-se, geralmente, que os
gastos militares sejam limitados por fatores econdmicos, estratégicos e politicos.

Entre os fatores econémicos capazes de afetar o gasto militar de um Pais
estdo o nivel de desenvolvimento econémico, a divida publica, a ajuda financeira
e a inércia orcamentaria. Em rela¢do ao nivel de desenvolvimento econémico,
estudos recentes demonstram que os gastos em Defesa tendem a aumentar
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proporcionalmente ao Produto Interno Bruto (PIB). A divida publica exige, para
seu servico, que recursos sejam retirados dos demais setores da acéo
governamental, o que inclui a Defesa. A ajuda financeira estabelece uma delicada
discussdo pois, ainda que a quase totalidade dos recursos de ajuda destinados
aos paises em desenvolvimento voltem-se para atividades produtivas, existe a
possibilidade de que haja destinagdes a motivos militares ou que haja desvios
indevidos de finalidade no uso das verbas. Finalmente, registra-se a inércia
or¢amentdria, segundo a qual, em muitos paises, o orcamento de Defesa limita-
se a repetir as prioridades definidas em periodos anteriores, sem estudos de
redefini¢do.

Entre os fatores estratégicos que afetam os investimentos em Defesa
incluem-se as ameagas internas e externas e o desenvolvimento tecnoldgico. As
ameagas internas, como o narcotrafico e o terrorismo e as ameagas externas,
consubstanciadas pela ameaca de conflito com outro Pais, implicam em uma
situacdo de instabilidade, capaz de forcar a elevagdo do gasto militar. No que
toca ao desenvolvimento tecnoldgico, registra-se que cerca de um ter¢o do gasto
militar dos Paises destina-se as aquisi¢cdes de equipamentos e que estes, a medida
que incorporam novas tecnologias, tornam-se mais caros, demandando maior
esfor¢o do orgamento nacional.

Por fim, entre os fatores politicos que afetam o orcamento de Defesa,
estdo o regime politico e as pressdes burocraticas. Esses dois fatores podem
influenciar o gasto militar tanto para maiores quanto para menores numeros,
conforme a inclinag¢do da vontade da nagdo comporte ou ndo a expectativa de um
comportamento mais atuante de seus soldados. Muitos paises fazem de suas
Forgcas Armadas efetivos instrumentos de projecdo politica. De um ponto de
vista politico-corporativo, deve-se registrar que o setor militar, como os demais
setores da vida nacional, também nfo esta disposto a ver seus recursos
orcamentarios reduzidos e tende, quase que naturalmente, a pugnar por seu
incremento. A capacidade de pressdo politica das armas nacionais varia,
dependendo de sua autonomia, dos recursos disponiveis e do apoio militar que
requeira o governo constituido.

Limita¢des de ordem or¢amentaria afetam o planejamento da Defesa mesmo
nos paises desenvolvidos. Ainda que se tratem de or¢amentos nacionais
grandiosos, a premissa basica da economia, segundo a qual as demandas sdo
infinitas e os recursos s@o escassos, continua valida, o que pode forgar o Pais a
um contigenciamento ou a uma redefinicdo do or¢amento de Defesa. Desde a
década de 1990, nos Estados Unidos, as forcas anfibias, destinadas a projetar
sobre terra o Poder Naval estadunidense em qualquer ponto costeiro do globo,
passaram a constituir-se em elementos or¢amentarios privilegiados, justamente
porque a escassez de dinheiro publico levou ao fechamento de muitas bases
norte-americanas além-mar. A limitagdo de recursos for¢ou aquele Pais a redefinir
seu conceito estratégico e a reestruturar o orgamento militar (Mundy Jr., 2001).

R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 94, out/dez 2002 65



Transparéncia e sigilo em questées de Defesa

A obtengdo da transparéncia na defini¢do das prioridades ¢ uma das chaves
para a superacao do circulo vicioso de ineficacia e ineficiéncia na utilizagdo de recursos
publicos. A Defesa Nacional ndo constitui exce¢do. E essencial que se aumente a
participacdo cidada nas discussdes orcamentarias, de forma a possibilitar a inser¢ao
de fundamental elemento de controle e garantir a existéncia de uma retroalimentagdo
das preferéncias sociais, a serem expressadas, sobretudo, pelas proprias elei¢des. De
inicio, ressalta-se a importancia da participacdo do Poder Legislativo na discussdo
orgamentaria, o que permite aperfeigoar a exposi¢do das linhas gerais do orcamento
a opinido publica. Um outro aspecto relevante diz respeito ao esforgo para
disponibilizar informagdes em linguagem compativel com o entendimento médio do
cidadio sobre o or¢gamento publico. Pode-se considerar uma tendéncia moderna
relativamente aos 6rgaos de Controle Externo a elaboragéo de relatorios mais sucintos,
menos detalhados em relago as cifras envolvidas e muito mais explicitos com respeito
ao impacto que se espera sobre a economia e os demais setores nacionais, em especial
com a utilizag@o de indicadores de desempenho.

Os indicadores de desempenho contribuem, sobremaneira, para a transparéncia
da gestdo. Deve ser registrado que uma diferenca notavel entre os paises centrais e
os paises periféricos, em termos da avaliagdo dos or¢camentos, consiste no
desenvolvimento e no uso dos indicadores de desempenho. Tudo com o propdsito
de garantir transparéncia relativamente ao or¢amento. Os paises centrais despenderam
um consideravel esfor¢o para desenvolver esses indicadores ¢ os usam para a
discussdo do orgamento e para os exercicios de avaliagdo. Ha diferencas em relagdo
a énfase adotada: na Nova Zelandia enfatiza-se os indicadores de produgéo, no
Canada e na Australia, por sua vez, ha uma preocupagdo em captar o impacto dos
programas governamentais (Petrei, 2002). Em qualquer caso, os indicadores passam
a constituir ferramenta valiosa para a avaliagio de gestéo.

Em termos da Defesa Nacional, a questido da transparéncia esbarra, muitas
vezes, na exigéncia do sigilo e, nesse sentido, o problema coloca-se como uma questio
de grau. Salvador Raza, professor de estratégia da National Defense University,
compara a questdo a um péndulo que oscila entre a necessidade de preservar
informagdes sensiveis do dominio publico e as exigéncias do ambiente democratico,
que demanda transparéncia nas decisdes relativas a Defesa. O péndulo mostra-se
viciado em relag@o ao sigilo, o que traz, como conseqiiéncia, a falta de critérios
claramente definidos e de procedimentos orientados para a integragdo multidisciplinar.
O corolario, de acordo com o Professor Raza, é o descompasso entre a definigdo dos
projetos que interessam a Defesa e a sua efetiva contemplagdo pelo orgamento
nacional, levando as forcas de Defesa a busca de mais recursos or¢amentarios,
destinados ao atendimento de seus interesses, quando, na verdade, vive-se um
ambiente orientado para a reducdo desses recursos.

A transparéncia também se presta a obtengdo de confianga entre parceiros
internacionais, com isso reduzindo as possibilidades de conflito. Recentemente, com
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a interveniéncia da Comissao Economica para a América Latina e o Caribe (CEPAL,
2001), Argentina e Chile estabeleceram uma metodologia padronizada para a medicéo
de seus gastos com Defesa. A metodologia comum visa a contribuir para o
estabelecimento da confianga muitua e para o fortalecimento da paz. Destacam, ambos
os paises, o nivel elevado de cooperagdo entre os governos e as forcas armadas
respectivas. Os estudos realizados determinaram por estabelecer, tdo-somente,
medidas de confianca miitua, sem estabelecer limites para os gastos militares, pelo
que se pode concluir que o incremento em transparéncia ndo chegou a representar
uma interferéncia indevida nas decisdes soberanas de cada um dos paises envolvidos,
nem uma redugfo no nivel de seguranca. Muito ao contrario, contribuiu decisivamente
para a consolidag@o de relagdes amistosas entre eles, o que significa, em ultima
analise, um reforco a paz na regido (Delgado, 2002).

Eficicia em situacio de crise, singularidade do produto e projeto de forca

De acordo com as Técnicas de Auditoria, do TCU, a analise em dimensio de
eficacia diz respeito ao grau de alcance das metas programadas, em um determinado
periodo de tempo, independentemente dos custos implicados (TCU, 2000). Eficdcia
¢, portanto, a medida de consecugdo do propoésito almejado, podendo este ser atingido
com um custo maior ou menor. Eficdcia é a primeira pedra de toque para a analise
concreta da boa ou ma utilizagdo dos recursos publicos.

No campo da Defesa Nacional, a eficacia assume contornos de especial relevo.
Essa importacia decorre de uma caracteristica particular dos investimentos realizados
na Defesa: o imperativo de atingimento dos propositos pretendidos em situagdes
criticas. Como ndo é esperado que os recursos tipicos da Defesa Nacional sejam
mobilizados em situagdes rotineiras, a ineficacia tende a resultar em prejuizos
irreparaveis para o pais, para a for¢a armada e, em especial, para o soldado engajado
na agdo. E dito corrente entre militares que “no existe segundo lugar”, pois o resultado
do confronto armado, quase sempre, é¢ que apenas o “primeiro colocado” reste vivo.
No meio naval, ¢ comum os marinheiros dizerem que “o prémio do segundo colocado
¢ o fundo do mar”. Frases simples como estas, formuladas por homens simples,
chamam a ateng¢@o para o carater essencial da eficacia em Defesa Nacional.

Por regra, as for¢as armadas sdo chamadas a agir quanto estdo em jogo os
interesses e os valores mais importantes da Nagdo, como a sua propria existéncia ou
a de suas institui¢cdes. Nessas circunstancias, sera inaceitavel um resultado ineficaz,
pois a mobilizagdo do aparato militar ja significa, a priori, que o pais procura defender
um valor ou interesse do qual ndo pretende abrir m3o. Mesmo que os militares ndo
estejam sendo chamados ao cumprimento do seu dever tipico de defesa do territorio
nacional contra agressdes externas, ainda assim, as missdes para os quais sao
comumente mobilizados, tais como as operagdes de paz das Na¢des Unidas ou o
auxilio a populacdes atingidas por catastrofes, ndo comportam a possibilidade de
uma eficacia limitada, haja vista o iminente risco de vidas humanas e o carater quase
sempre emergencial da atuagio.
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O grande obstaculo para a analise de eficacia (e de eficiéncia, como veremos
a seguir) dos investimentos realizados reside na dificuldade em se estabelecer um
indicador capaz de “medir” o resultado obtido. O produto ofertado pelos 6rgaos
encarregados da Defesa ¢ extremamente singular e de dificil mensuracdo. Os inputs
de Defesa sdo, basicamente, o pessoal envolvido e os custos a ele referentes (soldos,
instrugdo, treinamento), o equipamento militar e sua manutengio e os demais custos
para funcionamento da maquina administrativa, além daqueles relacionados com a
geragdo e aquisicdo de tecnologia. Sdo elementos que podem ser, com relativa
facilidade, identificados e medidos em termos financeiros. J& o output, o resultado da
Defesa, ndo acena ao analista com a mesma facilidade de entendimento (Hartley e
Sandler, 1995). Nessa nogdo reside a singularidade do “produto” oferecido pela
Defesa. A resposta dependera da capacidade de integragdo de informagdes
provenientes de diversas areas do conhecimento e da percepgdo apurada dos
interesses, das potencialidades e das limita¢cdes nacionais, mas sobretudo, do real
conhecimento dos resultados pretendidos e dos meios disponiveis para atingi-los, o
que faz surgir a discussdo relativa ao projeto de forga.

A sistematica de projeto de forca conforma um sistema de conceitos que
permitem identificar e relacionar as variaveis requeridas para a concep¢ao do conjunto
de capacidades antecipadas para o provimento da Defesa e uma metodologia
associada sobre a utilizagdo desses conceitos. Essa defini¢do antecipada de
capacidades e requisitos para as forgas combatentes constitui tarefa necessariamente
dificil, haja vista a propria natureza complexa da estratégia. Toda estratégia ¢ de dificil
implementago porque diz respeito a um cenario futuro, de incerta concretizagio e
porque sua execugdo estara sempre sujeita a multiplas e diferentes fontes de friccio
(Gray, 1999). No entanto, os custos de ndo se proceder a esse exercicio de previsdo
de cenarios sdo imensuraveis, o que, por si so, justifica o empenho na defini¢do
precisa do projeto.

O projeto de forga interessa com especial relevancia ao Controle Externo. Uma
de suas fungdes tipicas €, justamente, assegurar o controle civil sobre a Defesa no
processo de concepgdo, desenvolvimento, implantagdo e avaliacdo das alternativas,
compatibilizando os determinantes da pratica profissional militar com os requisitos
politicos que regulam o uso da for¢a. O projeto de forca permite que se realize a
insercdo da questdo militar no bojo do orgamento nacional a partir de uma perspectiva
realmente voltada para os resultados que se deseja obter. As abordagens atuais do
planejamento militar tém falhado em articular adequadamente as demandas de
capacidades militares com as possibilidades orcamentarias, visando ao atendimento
de objetivos politicamente determinados (Raza, 2002).

A medida de eficacia depende, fundamentalmente, da defini¢do e do
conhecimento das capacidades militares. Capacidades militares, em um projeto de
forga, s@o definidas como a habilidade potencial dos arranjos combinados de meios
materiais, humanos, de informagio e de organizagao executarem tarefas de Defesa,
segundo condi¢des previamente especificadas, com uma determinada expectativa de
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sucesso. Garantir que essas capacidades sejam efetivamente obtidas com os recursos
disponiveis significa garantir a eficécia.

Eficiéncia no uso dos recursos piblicos em Defesa

De acordo com as ja citadas Técnicas de Auditoria do TCU, a eficiéncia pode
ser definida como a relagio entre os produtos (bens e servigos) gerados por uma
atividade e os custos dos insumos empregados para tanto em um determinado periodo
de tempo. E a medida do esforco do processo de transformagao de insumos em produtos.

Conceitos intimamente relacionados sdo os de economicidade e efetividade. O
primeiro diz respeito a minimizacgao dos custos dos recursos utilizados na consecugao
de uma atividade, sem comprometimento dos padrdes de qualidade. O segundo remete
a relagdo entre os resultados alcangados e os objetivos que motivaram a atuagfo
institucional, entre o impacto previsto e o impacto real de uma atividade.

As oportunidades e os desafios relacionados com a redugdo de custos de
defesa, com vistas a liberagdo de recursos para aplicagdo em outras areas, encontra
lugar de destaque entre as preocupagdes econdmicas de muitos paises. Isto porque os
setores militares podem demandar inputs financeiros, de capital humano, de
equipamentos, terras e infraestrutura cuja auséncia em outros setores da vida econdmica
da nag8o se mostre critica. Entretanto, o impulso para se reduzir custos com Defesa
deve ser sempre contrabalangado pelas necessidades minimas de defesa, ndo permitindo
contingenciar os investimentos militares a um nivel em que nfo mais seja possivel
garantir a paz e a estabilidade necessarias ao desenvolvimento continuado da nagao.
Muito da resposta adequada a essa questdo pode depender da preferéncia, sempre
que possivel, a investimentos que sirvam tanto aos propositos militares quanto civis’.

O Internationales Konversionszentrum Bonn, na Alemanha, tem-se dedicado a
estabelecer uma tipologia dos chamados ativos militares (military assets) de forma a
enquadrar os equipamentos, os terrenos, as instalagdes, o pessoal envolvido em
atividades militares e o proprio or¢amento militar segundo uma matriz légica e coerente
de analise. O principal critério de classificagao utilizado € o da fungibilidade, definida
como o grau de mobilidade de um ativo qualquer do &mbito militar para o setor civil.
Segundo este ponto de vista, os ativos militares podem ser analisados segundo uma
otica de aproveitamento e suas potencialidades para usos civis. A idéia é de que se
possa extrair o0 maximo possivel de beneficios gerais dos gastos militares, de forma a
estabelecer uma relagio positiva entre o investimento militar e a indugo ao crescimento
econdomico do pais.

? De acordo com a Lei Complementar n® 97/99, cabe as Forgas Armadas Brasileiras, como
atribuicdo subsididria geral, cooperar com o desenvolvimento nacional e a defesa civil. H4
atribuicdes subsididrias particulares para a Marinha (Comandante da Marinha = Autoridade
Maritima) e para a Aerondutica (Comandante da Aerondutica = Autoridade Aeronautica).
Podem as Forgas, ainda, atuar subsidiariamente na garantia da lei e da ordem, apés esgotados
0s recursos para preservacao da ordem pablica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio
relacionados no art. 144 da Constituico.
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Intimamente ligado aos conceitos de eficiéncia e eficacia da agdo militar esta o
conceito de interoperabilidade. As forgas armadas, na guerra moderna, operam quase
sempre em conjunto, dificilmente agindo em teatros de operagdo puramente maritimos
ou terrestres. Ha que se garantir que elas possam operar em conjunto, garantia essa
que diz respeito aos armamentos empregados, aos equipamentos de comunicacio e
a doutrina. No que se refere aos equipamentos de comunicagdo, por exemplo,
informagoes da National Defense University permitem avaliar que quando as forgas
militares americanas invadiram granadas, as caracteristicas dos equipamentos de
comunicac¢ao dificultaram o carater conjunto do assalto anfibio. As for¢as de Fuzileiros
Navais (Marines) ndo conseguiam estabelecer contato com as unidades do Exército,
que por sua vez ndo se comunicavam eficazmente com os navios da Marinha e assim
por diante. A preocupagdo com a interoperabilidade nio necessariamente deve
conduzir a estandarizagdo ou padronizagdo dos equipamentos, mas é fundamental
que eles possam contribuir positivamente para a agdo conjunta das forgas.

Legalidade

E notério que, cada vez mais, ganham énfase as questdes da eficacia e da
eficiéncia, ou seja, do atingimento efetivo dos propdsitos almejados, ao menor custo
possivel. Em termos da Defesa, tais questdes ganham especial realce, haja vista a sua
absoluta imprescindibilidade. A paz e a estabilidade obtidas por uma defesa eficaz e
eficiente constituem condigdo sine qua non para o progresso e, portanto, diretamente
ligadas a missdo constitucionalmente atribuida ao Controle Externo. Entretanto, ndo
se pode esquecer que a garantia da lei e da ordem constitucional incluem-se entre os
principios da a¢@o da armas nacionais e, de certo modo, constituem sua razdo de ser.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, adotado no Brasil desde
meados da década de 1990, estabelece que as fungdes tipicas de Estado, o que inclui
a Defesa Nacional, constituem o chamado Nucleo Estratégico do Estado. Nesse, fica
definido que o elemento de garantia de consecugio dos propdsitos e de avaliagdo de
resultados ¢ a capacidade de ver obedecidas ¢ implementadas com seguranga as
decisdes tomadas. Ha, portanto, um especial destaque para a questdo da legalidade,
juntamente com as questdes de eficacia e de eficiéncia.

A analise da legalidade dos atos continua a ser de fundamental importancia
para a garantia de regularidade na utilizagdo de recursos. Nao se mostra procedente
a comum alegagdo de que os 6rgdos de controle dos paises centrais relegam a analise
de legalidade a um segundo plano. As normas de auditoria do General Accounting
Office, em seu item 1.11, definem claramente a importancia da analise do ponto de
vista das leis e dos regulamentos aplicaveis.

Conclusio

A multidisciplinariedade caracteristica das sociedades contemporaneas desafia
a formulagfo e o entendimento dos conceitos e fendmenos sociais. As mudangas na
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forma de entendimento e na forma de ver os fatos atingiram a todos os setores da
atividade humana, entre eles, o setor da Defesa Nacional. Diante da globalizacao,
marca definitiva dos ultimos tempos, até mesmo o entendimento do que seja
efetivamente “nacional” desafia os formuladores de idéias. As discussdes relativas a
Defesa superam aspectos puramente militares e exigem a integragdo de diversas
formas de conhecimento.

Por constituir-se em setor tipico de Estado, com sua finalidade indissociavel
dos fins proprios do ordenamento estatal, a Defesa Nacional aproxima-se, mais ainda,
dos limites da algcada dos érgéos de controle. Os 6rgaos de controle sdo responsaveis
por garantir a boa e regular utilizagdo dos recursos publicos e, mediante isso, a
aderéncia dos propositos que norteiam a Defesa Nacional aos propdsitos maiores do
Estado. Terminam por constituir-se, dessa forma, em vigilantes a servigo da sociedade.

Os o6rgos integrantes do Controle Externo, em particular, ocupam posi¢ao
privilegiada. Por encontrarem-se fora do ambito estritamente administrativo, podem
estabelecer padrdes de ordem predominantemente técnica, capazes de conferir suporte
ou servir de critica as a¢des politicas, sem necessariamente atrair a politica para si.
No uso dessa prerrogativa e dessa vantagem institucional, podem gozar de bom
nivel de imparcialidade e contribuir, decisivamente, para a integragdo das politicas
publicas conduzidas pelos 6rgdos singulares, com isso servindo de verdadeiro
instrumento de harmonizagao.

No que se refere a Defesa Nacional, o Controle Externo deve servir como
instrumento de garantia de sua aderéncia aos propdsitos nacionais e zelar para que
os recursos que lhe s@o destinados sejam utilizados da maneira mais transparente,
eficaz e eficiente possivel. Inaceitavel é permitir que recursos, sabidamente escassos,
sejam mal empregados ou utilizados em niveis inferiores aqueles que podem atingir.
Quando de sua atuacdo na area da Defesa Nacional, o Controle Externo deve estar
atento a algumas exigéncias, conforme discutimos a seguir.

Contribuir para o efetivo controle civil: a contribuicdo dos 6rgaos de Controle
Externo para o exercicio do controle civil sobre as armas nacionais pode e deve ser
decisiva. E isso ndo significa, em hipdtese alguma, a redugdo de importancia do
cidaddo-soldado diante do cidadao civil. Muito ao contrario, significa o envolvimento
definitivo da sociedade em um dominio da qual mantinha-se afastada sem compreender,
muitas vezes, que esse dominio de conhecimentos, idéias e agdes esta na base de sua
propria existéncia. Dada sua posi¢do de imparcialidade e sua atuagdo predominante
mente técnica, pode o Controle Externo contribuir para o exercicio, na melhor medida,
do que Samuel Huntington define como controle objetivo'® sobre as armas nacionais,
um controle que garante a manuteng¢ao da iniciativa do soldado no cumprimento de seu
dever ao mesmo tempo em que aproxima o cidaddo dos assuntos da Defesa. Sua acdo

Ainda que Samuel Huntington n2o esclarega como operacionalizar o controle objetivo sobre as
forcas armadas, € explicito em sua caracterizacao de que este deve ser um controle que permita
a sociedade saber o que se passa no ambito das questoes militares, sem interferir com as
tradigoes, usos, costumes e carateristicas técnico-operativas das forcas armadas.
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coordenada com os 6rgdos integrantes do Sistema de Defesa, em particular com o
recém-criado Ministério da Defesa ¢ fundamental para que se garanta o trilhar de um
caminho de sucesso na redefini¢do das relagdes entre o cidadio e o soldado.

Contribuir para o desenvolvimento de adequada mentalidade de controle: o
exercicio eficiente do controle pressupde a colaboragio entre as diferentes instancias
de supervisio e destas com as de planejamento e execugdo. O que se costuma chamar
de mentalidade de controle corresponde a uma atitude psicologica, individual e
coletiva, predisposta a receber a agdo do controle ndo como imposi¢ao indevida, mas
como instrumento a servigo da transparéncia que deseja, merece e tem direito o
contribuinte, financiador e destinatario dos investimentos publicos. Destaca-se, nesse
interim, a necessidade de cooperagdo entre os Controles Externo e Interno, sem a
qual a supervisdo vé-se francamente debilitada. O exercicio do controle ndo decorre
de outro fato senido do dever de prestar contas que atine a todo e qualquer
administrador publico, na vigéncia do Estado democratico de Direito.

Contribuir para o bom desempenho das atividades essenciais da Defesa: o
estabelecimento do controle civil sobre as for¢as armadas, corporificado no Ministério
da Defesa, ndo reduz a importancia dos Comandos Militares nem da fiscaliza¢do que
sobre eles deve ser exercida. Muito ao contrario, definida claramente a instancia
politica da atuagdo da Defesa, o Controle Externo podera concentrar-se, em relagdo
as Forcas Armadas, no preparo e no emprego dos meios militares em sua atividade fim.

Garantir a transparéncia no uso dos recursos publicos: o Controle Externo,
devidamente apoiado pelo Controle Interno, deve agir como guardifo do interesse
publico e, com esse proposito, pugnar pela transparéncia no uso dos recursos
entregues a Defesa. Existe uma natural tensio entre a obrigatoriedade de
transparéncia, resultante do dever que tem todo administrador publico de prestar
contas de seus atos, e a necessidade de sigilo, caracteristica dos assuntos militares,
que, algumas vezes, ndo podem ou nio devem ser de dominio publico. Ao Controle
Externo cabe harmonizar esse conflito.

Harmonizacio das politicas publicas conduzidas por 6rgios singulares: o
Controle Externo deve agir como instrumento de integragdo entre as agdes
desenvolvidas nos 6rgdos componentes do Sistema de Defesa e as politicas
conduzidas nas demais instancias governamentais. Os 6rgdos de controle estdo em
posi¢ao privilegiada para promover tal integracdo, tendo em vista a sua condi¢io de
neutralidade em relagdo aos diferentes setores da Administracdo Publica. Os
interesses nacionais sdo muitos e o atendimento a todos igualmente constitui tarefa
inexeqliivel. A integrac@o dos esfor¢os dos diferentes setores e a defini¢do clara de
metas e objetivos € essencial para que se garanta o bem-estar da sociedade, unica
beneficiaria legitima dos resultados obtidos com o uso do dinheiro publico.

Garantir a observancia dos principios orcamentarios: a supervisdo
orcamentaria exercida pelo Controle Externo ¢ capaz de produzir, como nenhuma
outra forma de ag¢fo fiscalizatoria, a transparéncia para a sociedade. O controle do
orcamento liga-se a exigéncia de sejam efetivamente observados principios
orgamentarios. Deve ficar claro que, ressalvadas algumas distingdes especificas,
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naturais a qualquer area de atuacdo governamental, o orgamento da Defesa € passivel
de avaliagdo a partir dos principios e conceitos orgamentarios gerais.

Garantir a observancia da legalidade no uso dos recursos: ainda que ganhem
énfase as questdes da eficacia e da eficiéncia, sobretudo em termos da Defesa ndo se
pode esquecer que a garantia da lei e da ordem constitucional incluem-se entre os
principios da agdo da armas nacionais e, de certo modo, constituem sua razio de ser.
As institui¢des componentes da Defesa representam a instancia maxima de defesa da
integridade e das instituigdes nacionais, na forma da lei. Admitir que elas possam
fugir a legalidade representaria um contra-senso a sua propria razao de existéncia.

Contribuir para a eficicia no uso dos recursos disponiveis: no que se refere
a Defesa Nacional, a eficacia assume especial importancia em razdo do imperativo de
atingimento de propoésitos em situagdes criticas. Normalmente, as for¢as armadas
sdo chamadas a agir quanto estdo em jogo interesses e valores dos quais o pais ndo
pretende abrir mao. Por isso, as agdes de Defesa ndo comportam a possibilidade de
uma eficacia limitada. Para medir a eficacia, deve o Controle Externo debrugar-se nos
esforcos voltados para estabelecer indicadores de resultados. A resposta dependera
da capacidade de integragdo de informagdes provenientes de diversas areas do
conhecimento e da percep¢do apurada dos interesses, das potencialidades e das
limitagdes nacionais, mas sobretudo, do real conhecimento dos resultados pretendidos
e dos meios disponiveis para atingi-los. Nesse sentido, ganha relevo a discusséo
quanto ao projeto de for¢a, sistematica que permite identificar e relacionar as variaveis
requeridas para a concep¢do do conjunto de capacidades para o provimento da
Defesa.

Contribuir para a eficiéncia no uso dos recursos disponiveis: a eficiéncia diz
respeito a relagdo como a relagio entre os produtos (bens e servigos) gerados por
uma atividade e os custos dos insumos empregados para tanto em um determinado
periodo de tempo. E a medida do esforgo do processo de transformagio de insumos
em produtos. A Defesa Nacional deve ser provida de forma eficiente, ao menor custo
possivel. Um corolario razoavelmente dbvio diante da natural tensio economica
resultante da oposicdo entre demandas infinitas e recursos limitados. A questio
assume excepcional importancia diante da realidade da reducdo relativa dos recursos
publicos disponiveis, diante do crescimento vertiginoso das demandas da sociedade.

Contribuir para a interoperabilidade das forcas armadas: na guerra moderna,
as forgas armadas operam quase sempre em conjunto, pelo que ha que se garantir
essa possibilidade. A interoperabilidade, conceito que reune as caracteristicas relativas
a possibilidade de operar conjuntamente, diz respeito aos armamentos empregados,
aos equipamentos de comunicagdo e a doutrina. O Controle Externo, como 6rgdo de
fiscalizag@o do uso dos recursos publicos, deve contribuir para que as for¢as possam
operar de maneira conjunta e coordenada, de forma a garantir ao pais a Defesa mais
eficaz e eficiente possivel.

O proposito do Controle Externo, em relagdo a qualquer area de atuagio da
Politica Nacional, é o de garantir a boa gestdo dos recursos publicos, a partir da
aplicag8o dos principios e conceitos relativos a eficcia, a eficiéncia, a economicidade,

R. TCU, Brasilia, v. 33, n. 94, out/dez 2002 73



a legitimidade e a legalidade, de forma a que se mantenha a necessaria aderéncia a
manifestagao legitima dos interesses nacionais. Cabe-lhe a garantia da transparéncia,
da accountability, para o que deve agir como guardido do interesse publico em
relag@o as agdes executadas com recursos governamentais. No que se refere a Defesa,
na maioria das vezes um tema de pouca proximidade em relagéo ao cidaddo comum, as
entidades de fiscalizag@o praticamente assumem a totalidade do papel controlador, o
que redobra sua responsabilidade perante a sociedade civil. O aperfeicoamento de
sua atuagdo e a concentragdo em agdes mais substantivas do que meramente formais
representam uma importante iniciativa no sentido de garantir a melhor Defesa para o pais.
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