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ORCAMENTO

—

A Elaboracdo do Orgamento Militar ()

Quando, ao voltar da Europa em 1945,
assumi as fungées de Chefe do Estado-Maior,
compreendi que téda nossa experiéncia de
guerra havia tornado obsoleta a organizagcao
de defesa entao existente. Estava conven-
cido — como ainda hoje estou — de que
a coordenacgdo eficaz dos servicos de guerra
exige planejamento central em tempo de
paz.

A unidade das fércas armadas é essen-
cial. Mas essa unidade deve .estender-se
também a obtencao e a administracao de
todo o custoso material e equipamento bé-
lico moderno. Todos nds, que nos esfor¢a-
mos pela aprovacdao de Lei de Defesa Na-

cional de 1947, contdvamos chegar assim.

aquele tipo de unidade. 8
Os fatos provaram que tal nao era o

caso. A unidade que conseguimos é feita de

rmuita forma e pouca substancia. ..

DwicHT D. EISENHOWER (1)

EPOCA em que surge éste estudo é uma época
para a qual ndo estdvamos bem preparados
pela experiéncia passada. Ao cabo de trés anos
de guerra nao declarada pela metade do mundo,
estamos hoje num estado de tensdo, numa trégua
feita de inquietacao. O inicio da guerra provo-
vou, talvez tardiamente, o coméco de um tremen-
do preparo bélico, preparo que esta prosseguindo,
com ou sem aquela trégua. De fato, em térmos
de material, apenas uma fracdo de nosso poderio
militar foi usado na Coréia. Até 1953, nem mes-
mo aquela fracao era politicamente confessada
nos orcamentos militares anuais, ‘Temos, gra-
dualmente, desviado uma parte sempre crescente
de nossos recursos de producao para fins milita-
res e isso vem sendo feito numa situacdo politica
e econdomica de guerra aberta. A ndo ser a possi-
vel contingéncia de uma guerra aberta, tudo faz
parecer que a atual situacdo persistirA — a situa-
cao de uma nacao democritica em posicdo de
prontiddo militar, ;
Nossos orcamentos — particularmente os
militares — assumiram novo papel, nova signifi-

(%) Program Budgeting: Theory and Practice —

Freperick C. MOSHER.

(1) Discurso pronunciado em Baltimore, publicado
no “New York Times” de 26 de setembro de 1952.

FREDERICK C. MOSHER

(Traducdo de Maria de Lourdes Lima Modiano, autori-
zada pelo Instituto Internacional de Ciéncias Adminis-
trativas)

cagao. A primeira modificacdo (e a mais eviden-
te) foi o aumento de suas proporcoes, quer abso-
lutas, quer relativas., Na figura 1, apresentamos
a curva do aumento absoluto. Nossas verbas mi-
litares, a§ verbas para a Defesa e para os trés de-
partamentos militares, mais as destinadas pelo
Bureau do Orcamento as “atividades auxiliares
da defesa” (Activities Supporting Defense), osci-
lam hoje entre quarenta e cingiilenta bilhoes
anuais, o que representa mais da metade dessas
verbas no auge da Segunda Guerra Mundial, sen-
do mais de quatro vézes superiores ao total das
dotacdes para o mesmo fim durante a Primeira
Guerra. (2) As despesas militares ‘de tempo de
paz, até 1939, nunca passavam de um bilhdo de
délares e entre 1922 e 1940 nunca excederam de
20% da despesa nacional. (3) Em contraste com
essas cifras, nossas verbas para fins militares ré-
presentam agora cérca de 60% do total da des-
pesa nacional anual e correspondem a mais de
quatro vézes ésse total em 1939. (4)

Historicamente, pode-se hoje dividir os alti-
mos vinte anos de or¢gamento militar mais ou me:
nos em quatro periodos, iniciando-se agora o quift-
to. O primeiro, abrangendo, mais ou menos, dé
1933 até fins de 1939, foi o periodo de depressa®
e do New Deal, durante o qual os orcamentos mi-

(2) Para um confronto com a Primeira Guerrd
Mundial, ver OTTO D. NELSON, National Security and

. the General Staff (Washington: Infantry Journal Pres$:

1946), pags. 592-3.

(3) 1Ibid. Ver, também, os orcamentos dos Estado®
Unidos, relativos aqueles anos, ’

(4) Convém lembrar aqui que as verbas para a de-
fesa abrangem apenas as atribuidas’pelo Bureau do Or¢2
mento aos Servicos Militares, muitas das quais sao apli-
cadas diretamente pelos Departamentos do Exército, Ma-
rinha e Aerondutica. Uma parte muito substancial do %
tante do orcamento nacional é reservada a atividade de
defesa. Em 1952, por exemplo, quando o orcamento tot?
para rubricas nao militares se elevava a 27 bilhdes,
bilhces désse total destinavam-se & assisténcia militar
econémica no exterior; 1,7 bilhdes, ao desenvolyiment®
e controle da energia atomica; 4,8 bilhJes a servigos e

.beneficios dos ex-combatentes —~ dnus de passadas guerra

e 59 bilhdes correspondiam ao pagamento de juros du

divida piblica, muitas das quais resultantes da guen:“
Na realidade, consideravel parcela dos restantes 10 bilhoe?
destinava-se, direta ou indiretamente, u despesas de gueé/™
e defesas : ;
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litares eram relativamente pequenos e pouca con-
sideracao mereciam. Durante quase todos aqué-
les anos o or¢amento nacional permaneceu muito
aquém de 10 bilhes de dblares e as despesas mi-

litares representavam, no maéaximo, 15% désse
total.

O segundo periodo, iniciado com o ano fiscal
de 1940 e terminando com o de 1945, foi o perio-
do da guerra. Durante os anos cruciais, as despe-
sas militares se elevaram a perto de 85 bilhdes —
quase 90% do orcamento nacional. Esse periodo
foi seguido pelo regime de economia de apos-
guerra, entre o ano fiscal de 1946 até o fim do de
1950. Caracterizou-se pelos esforcos no sentido
de reduzirem-se ao minimo as despesas para fins
militares, esforcos ésses em parte frustrados pela
crescente sensacdo de “guerra fria”. Contudo, as
despesas militares declinaram para cérca de 12
bilhGes de délares por ano, correspondendo a me-
nos de um térco do total do orcamento.

O quarto periodo, ainda presente, originou-
se, em grande parte, na agressao comunista a

Coréia, em junho de 1950. E’ a fase de recons-
trucao apos a Coréia, iniciando-se no ano fiscal
de 1951 e estendendo-se por todo o ano de 1954
e parte de 1955. A nao ser a eventualidade de
uma guerra aberta ou de alguma inesperada paz
total, devera resultar num quinto periodo de orca-
mentos militares — a fase estacionaria “plateau”,
de continua prontidao militar, num mundo som-
brio, a meio caminho entre a guerra e a paz. O
periodo de reconstrucao foi assinalado, em térmos
orcamentarios, pela quadruplificacao de nossas
despesas militares e duplificagdo de sua propor-
cao no total da despesa nacional. O periodo “pla-
teau”, que se espera a seguir, resultara, provavel-
mente, em certa reducdo nas despesas anuais para
fins militares, que se manterdao, porém, em nivel
relativamente elevado. (5)

A tabela que damos a seguir, que reane da-
dos relativos a determinados anos representativos
de cada um désses periodos, demonstra essas ten-
déncias.

PERCENTAGEN PERCENTAGE)
el e PERCENTAGEM PERCENTAGEM

g NA DESPESA NA PRODUCAO
Perfodo A EAGRANUAU NACIONAL~ BRUTA NACIO-

ILUSTRATIVOS (aNOs F1s- CNGE et NAL — (ANOS)

CcAIS (BILHOES) CAIS %) o,
|

I =" New Daal"{1933-30). .. iy b dhn ad b inidassi 1939 1 12 ‘ 1
II - Segunda Guerra Mundial (191()-40) ............ 1944 L84 88 41
IIT - Apés-guerra (1946-50. . 1948 11 33 6
IV - Reconstrucio (1951- 04) ....................... 1952 40 60 14 (est.)

O contraste entre ésses quatro periodos até
a data atual esta demonstrado nas Figuras 2 e 3,
que mostram as percentagens do orcamento na-
cional e da producao nacional bruta, reservadas
a despesas militares.

Pelos nGmeros apresentados, evidencia-se
que ainda estamos muito aquém da economia
bélica total do coméco do periodo iniciado em
1940, particularmente com referéncia ao brusco
aumento da renda bruta nacional (gross national
product). Mas é igualmente evidente que esta-
mos bem além das cifras de qualquer ano ante-
rior de paz, tanto no volume como na importan-
cia das despesas militares. E a extensdo em que
a economia total depende das despesas militares
¢ indicada apenas ligeiramente por essas cifra:.

De idéntica importancia ou de importancia
pelo menos correspondente a do grande vulto dos
orcamentos militares, é o novo e diferente papel
que hoje cabe a ésses orcamentos na formagao
da politica nacional. Por volta de 1930, as des-
pesas militares correspondiam a uma parcela mi-
nima do Orcamento Nacional. Tinham papel in-
significante em comparacao com a politica de em-
prégo para a populacdo civil (drive tward fuller
| employment) e eram, de fato, sujeitas a maioria
das normas de “economia de tostao” (penny-
pinching) impostas por volta de 1920, As des-

pesas militares eram autorizadas com mesquinhez,

quase que apenas por constituirem os alicerces da
defesa nacional. (6)

A guerra inverteu essa curva sem, porém,
modificar essencialmente a importancia do Orca-
mento. As verbas constantes do Orcamento cor-
respondiam as necessidades militares, tais como
previstas pelas autoridades militares. A dificul-
dade era quanto aos fornecimentos, transportes
e mao-de-obra e nao quanto ao dinheiro. Con-
forme escreveu posteriormente Huzar, “durante
os anos da guerra os membros do Congresso se
empenhavam para que o alto Comando (Mili-
tary Establishment) tivesse tudo quanto precisas-
se... Por volta de 1943, os poderes conferidos
por lei as autoridades administrativas para a
transferéncia de fundos de uma rubrica para outra

(5) O ex-Presidente TRUMAN, na mensagem com
que encaminhou sua Gltima proposta orcamentéria, cal-
culava, grosso modo, que as despesas do Departamento
de Defesa, para fins militares, se manteriam num nivel
“em torno de 35 a 40 bilhdes de délares anuais”. (Budget
Messafe of the President in ““T'he Budget of the United
States Government for the Year Ending June 30, 1954,
pe 138

(6) Ver, especialmente, a narrativa que faz ELIAS
HUZAR, dos esforcos dos Chefes do Estado-Maior, Mac
Arthur e Marshall, para conseguirem dotagées acima do
minimo, durante ésse periodo, in The Purse and the Sward
(Ithoea; Cornell University Press, 1950) pags. 133-156.
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FIGURA 2

AS DESPESAS MILITARES EM RELACAO AO ORCAMENTO GERAL, NOS ANOS FISCAIS DE 1939 E 1943,
ATE O FIM DE 19:3

PERCENTAGEM RE-
- 3 DESPESAS PARA TOTAL DA DESPESA- SERVADA AO
ANO FISCAL ENCERRADO_EM 30/6 SERVIGOS MILITARES NACIONAL TOTAL DAS DESPESAS
(bilhdes) (bilhdes) MILITARES
%
PO CY IR (6 Mty o L Tl o e oy R L 1,1 Lo 12
OB AR et e I | S ER R R 70,3 79,6 : 88
S et S AL i ek A b Rl s Sl M S O 83,8 95,3 86
B B e s ) e PR & L e 45,1 60,7 74
T S SR N S e e Ean ey e O 14,3 39,3 37
2R o g i e e SEMAGET I Seta 11,0 33,8 33
RO RERDIG ro Lere oP e hes ais 2 ooa 1wl ok ] 11,9 40,1 30
Tk e et pa BRI A S STy o o et s 12,3 40,2 31
ROR PREITEE D o e e et s T el T 20,5 44,6 46
HUB2 MR G e et Sl RO DN R Tt 39,7 66,1 60
HOBRSTast e il e o s e N 44 4 74,6 60

g Baseado_ no Or¢amento do Govérno dos Estados Unidos
pecial I e, ainda nos Orgamentos para os angs anteriores.

para o ano fiscal ercerrado em 30 de junho de 1954. Andlise Iis-

FIGURA 3

DESPESAS GOVERNAMENTAIS PARA AQUISiOAO DE MERCADORIAS E PAGAMENTO DE SERVICOS PARA A
SEGURANCA NACIONAL, EM CONFRONTO COM A RENDA BRUTA NACIONAL (GROSS NATIONAL
PRODUCT) DURANTE OS ANOS DE 1939 E 1944 E ATE O FIM DE 1952.

PERCENTAGEM DAS
COMPRAS GOVERNA- COMPRAS PARA
ANO MENTAIS PARA A SE- REND‘;IgﬁﬂA i DEFESA NACIONAL
GURANGCA NACIONAL (bilhdes) NA RENDA
(bilhdes) 2 BRUTA NACIONAL
"%
TR, e AV SO P e i S e e i ORI, 1,2 91,3 1
RO R s« e N s i i LS o A e (S ] Ty 194,3 41
1944 ................................................. 87,5 21357 41
HAGRRT S o S L R e R e W e D 73,8 215,2 34
SDATI o T et h e, L SO A S e 18,5 211,1 9
e [ A RS e SRR U O DY O 12,0 233,3 5
L S RS i R gk W L N YA D RO 1576 259,0 6
OOy 07 0 R BN e T g 18,9 258,2 o
TR R ol T e R (R PR O S 18,3 284,92 5
T8GR ARG IR G BT A L M s D e e 36,7 329,2 it
P AN R ARy 4 SIS F L BTt SEE X o el R 48,9 345,1 14

Extrafdo da Tabela B-1 — “Gross National Product of Expendituré, 1929 — 1952 — Apéndice B, “The Annual Review,
January 1953” — The Council of Economic Advisors. Publicado com o-“The Economiec Report of the President” encaminhado

a0 Congresso em 14 de janeiro de 1953.

reduziam ao minimo as atribuicGes legislativas
quanto a suficiéncia de certas dotagGes nos orca-
mentos militares e os grandes saldos de verbas
tornavam supérfluas quaisquer investigacGes sb-
bre a suficiéncia das estimativas de despesas ge-
rais para o Exército”, (7) Ou, ainda, de acérdo
com as palavras pronunciadas perante o Con-
gresso por um parlamentar: “... Aceito a pala-
vra do Estado-Maior Geral (General Staff) do
Departamento da Guerra, isto é, das pessoas res-

(7) 1Ibid., pags. 158-9.

ponsaveis pelo assunto. Se dizem que é disso que
precisam para levar a guerra a bom térmo e para
a vitéria final, estou de acérdo (com as verbas
pedidas) embora suas proporgoes me deixem
atordoadc, estou de acérdo”. (8) A medida que
prosseguia a guerra, mais se avolumavam no Con-
gresso as criticas contra a extravagancia e o des-
perdicio militar, nao s6 por parte do Senador Tru-
man, como também de membros das Comissoes

(8) Representante D. Lane Powers, da Comissao
de Orcamento da Camara dos Representantes, Congres-
sional Record, pags. 6158-9 — 9 de junho de 1943.
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Parlamentares de Orcamento (Appropriations
committees) . Em momento algum, porém, o Or-
camento Nacional parece haver ditado ou limi-
tado a politica militar. (9)

Ja em 1950, Huzar podia escrever:

“Nao consideravam (as Comissoes Parlamentares de
Orgamento) que lhes coubesse examinar a politica mili-
tar basica. Nesse particular, inclinavam-se fortemente a
aceitar a orientagao do Presidente — Comandante-Chefe
das Forcas Armadas — e das Comissoes Pariamentares
sobre Negocios Mulitares (hoje Servicos Armados), que
orientam o Congresso em quase todas as leis para o Exér
cito. Ao examinarem os or¢amentos militates, aquelas Co-
missoes concentravam a atencao nas normas administra-
tivas. Suas acusagoes contra as previsoes orcamentarias
do Departamento aa Guerra nao eram dirigidas contra as
missoes do Alto Comando (Muilitary Estabushment) mas
contra 0S meios mnecessarios para executa-las.’” (10)

Mas ao escrever ésse e muitos outros trechos
seguintes, Huzar certamente falava com ironia
ou adotava uma ficcao a que muitos pariamenta-
res, hoje em dia, gostam de recorrer. INo capitulo
seguinte, significauvamente inatwado “Mautary
Appropriations and IMilitary Policy”, trata éle os-
tensivamente das disputas pariamentares de apos-
guerra no senudo da moaiicacao da poiuca mi-
litar, tais como as lutas pariamentiares de 1Y43 e
1949 em torno de um grupo da Forca Aerea {ue-
venty-group). Sunultaneamente com o declinio
brusco das dotacoes para fins militares apos o
téermino da guerra, aumentou bruscamente sua
volubiiidade polutica. Seria dificil, por,conseguin-
te, senao mesmo I1MPOSSIvel, esiaveiecer-se, em
materia de orgcamento militar, uma Separacao €en-
tre consideragoes economicas e politicas,

A agressao coreana e as operacoes militares
de reconstrugao que se seguiram, provocaram nos
orgamentos Imiullares uma elevagao jamais con-

. templada para o orcamento governamental. Em
torno do Urgamento girava nao apenas a estrate-
gia mulitar, mas tamoem a orientacao mndustrial
€ economica do pals, a aquisicao e o consumo de
material estrategico, o fuituro poiitico dos parti-
Clpantes — em Iesumo, o desuno de uma nagao
democratica. Ao contrario do que ocorre com a
maioria das demais despesas nacionais (e, alias,
estaduais e locais) as dotagoes mulitares nao se
subordinam a norrmas legais concrecas, estudadas
por outras comissoes. (11) K, contrariamente ao
que acontece em tempo de guerra, as dcotugoes
militares ja ndao resuitam agora apenas de deci-

(9) Nao quer isso dizer que nao surgissem consi-
deracées de natureza essencialmente orcamentaria, nos pla-
hos e programas mulitares. Como exewuplo da mentalidade
€conomico-or¢amentaria nos problemas de programagao
Militar, ver especiaimente “The Feasibility Dispute: De-
termination of War Production Objetives for 1942 and
1943” (Washington, Commitiee on Public Administra-
tion Cases, 1950). Mas os recursos orgamentarios em do-
tagoes e solicitacoes de verbas p2ra 1ins inilitares nao pa-
Tecem representar essa mentalidade.

(10) Huzar, op. cit., p. 104,

(11) A maioria das despesas militares sao autoriza-

s, de algum modo, por leis especificas. As comissoes de
Or¢amento geralmente verificam se ha poderes especificos
Para a distribuigdo da verba. Da mesma forma, leis espe-

b |

soes concretas tomadas alhures. Dentro dos pro-
cessos orcamentarios militares e com base nos
mesmos, consideram-se os fatores estratégicos,
economicos e politicos os quais, por sua vez, de-
terminam o futuro nacional. O or¢camento militar
é hoje mais do que uma demonstracao de eficién-
cia e economia. E’ o proprio estofo de nossa
orientacao politica. !

A diferenca qualitativa entre nosso orga:.nen-
to de hoje e o dos anos anteriores foi bem ex-
pressa pelo ex-Secretario da Defesa, Robert A.
Lovett, em suas declaracoes perante a Camara
dos Representantes, em defesa da proposta orca-
mentana para 1953:

“Desejo acentuar que o problema trazido a esta Co-
missdao, ao Congresso e ao Departaniento da Defesa é ©
da reailizagao de um programa dentio da estrutura e do
conceito ae moblilizagao parcial, que permita a manuten-
¢ao de uma forte economia civil (sic). E’ o que nunca se
tentou neste pais. Sempre operamos a proaucao mailitar
em base de proaigalidaue ou iome de larga proaucao du-
rante guerra ae Ialo € pouca ou nenhuma produgao mili-
tar em oulras €pocas. A consrucao de uma organizagao
militar capaz de deler a agressao sem  desuir a nossa
economia € problema exuremsamente compucado. (12)

Tempos antes, o Sr. LOVETT descrevera
como Os org¢amentos milares eram elaborados
baseados nas nccessidades de forca estrategica e
concepidos Iniciaimente pela Cuetia do ksiado-
Maior keunido (Jont Ciuers of Statt)t Mas tri-
SOU Qualro COonsiueragoes de nalureza essencial-
mente €conomica, que os departamentos miltares
nao haviam esqueciao a0 elaporarem sua proposta
orgamentaria: '

“Antes de tudo, os trés departamentos militares reco-
nhecem e aceitain pienamente 0 lato e que a base essen-
clal de 1oda nossa eslrulura muitar €@ uma economia Soil-
aa, vital € progressiva. ..... m segundo lugar, tenta-
mos nao esguecer que a0 nos prepasar coaira os Perigos
de uma guerra queince, Nao NOs deveinos aeixar uudir peios
NOSSUS E€si0rgus &, assun, perdermos a guerra ina. .., ‘Lodas
as NOossas 1NuUSLrias priucipals, tanto granaes como peque-
nas, tem um pouto N0 de produgao, abaixo do qual
nao pouem coutinuar a funcionar. INestas condigoes, deve-

cificas estabelecem tetos para a forca militar. Essas leis
podem ser e lem $ido uUsadas no contrdle dos Vencimentos
ae oliCials e soldadcs, no numero de homens que devem
ser chamados, na maneira peia qual as tropas podem ser
transportadas, na quantia autorizada para a subsistencia,
per capita, e, até mesmo, quanto as bases e 1nstaiagoes
que 0 A Comando (iviltary lstabushment) pode de-
senvolver. Mas, por outro laqo, as grandes lmportancias
em dinheiro nos orgamentos miitares nao se suborainam
a leis especilicas. As dotagoes delernuuam, de fato, as
importancias e os tipos de inaterial que podem ser adqui-
raos, 0 numero de civis que podem ser contratados e,
indiretamente, o voiume das forcas de combate. Para ©
ano fiscal de 1Y52, por exemplio, Os servicos militares pu-
deram solicitar cerca de 1U5 buhoes e o Presidente pode
solicitar mais de oU bithoes, na base de poderes especifi-
cos bem semelhantes, 1sso sem falar nas obras pubucas
mulitares. Alem disso, os poderes especificos nao se mo-
dificaram muito em reiagao 4o ano anterior, quando ©
Presidente solicitara originariamente menos de 14 biihoes
de novas autorizagoes de despesa (obiigating authority).

(12) Department of Defense and Related Indepen-
dent Agencies, Appropriations 1or 1953, Hearing before
a House Subcommittee of the Committee on Appropria-
tions, 82nd. Cong. Ist. sess. p. 90.
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mos fazer o que for humanamente possivel para que as
mesmas nao caiam abaixo désse limite, o que provocaria
desemprégo e declinio da arrecadagao Em terceiro
lugar, a luz dos fatéres acima mencionados, os Departa-
mentos Militares se empenharam, particularmente duran-
te o ano passado, em modificar certas rubricas de equipa-
mento, de modo a evitar excessos que pudessem mais tar-
de resultar em brusco e definitivo fechamento de indas-
trias.

Em quarto lugar, procuramos adiar certas compras
nos setores em que os progressos extraordinarios da técni-
ca nos fazem esperar novos tipos aperfeicoados de armas
nestes proximos dois ou trés anos. (13)

O impacto de consideracoes econémicas e nao
estratégicas como essas se féz sentir, porém, de
modo mais sensivel entre os lideres militares, em

' conseqiéncia de modificagoes e cortes de verbas,

impostos pelas autoridades superiores. Conforme
explica o Sr. LOVETT em outro trecho, (14) as
solicitacOes originais do Servico foram reduzidas
em cérca de 20 bilhoes antes de chegarem ao Con-
gresso e essas redugoes, na sua maioria, foram im-
postas pelo proprio Secretario da Defesa, embora
com a participacao de outras autoridades civis do
Govérno. O resultado foi ter-se um orgamento

muito aquém do que pediam os departamentos
militares.

Eis o que diz ainda o Sr. LoverT: (15)

Nao nos da (o orcamento), nos prazos estipulados
pelos chefes militares, os recursos que éstes consideram
necessarios. Por outro lado, foi o melhor método que
conseguimos encontrar para resolver o problema e acei-
tar um risco calculado. Corresponde & opinido unanime
dos militares, do Escritério de Mohilizacaio da Defesa
(Office of Defense Mobilization) do Conselho de Segu-
ranca Nacional (National  Security Council), do Bureau
do Orgamento e do Presidente, na tentativa de solucionar
umn problema insolavel.””

A UNIFICAQAO DO ORCAMENTO

O aumento da importancia do Orgamento e
das verbas militares desde o comégo da guerra
foi seguido e, até certo ponto, complicado pela
unificacao dos servicos armados. Nao foi s6 o
método de elaboragdo orcamentéria que ficou se-
riamente afetado pela unificagdo. O grau e a
eficiencia da unificacdo dependiam em grande
parte do processo orgamentario no .Departamento
da Defesa. A despeito de seu inicio vacilante apos
a promulgacao da lei de unificagdo de 1947, o
Orcamento tornou-se rapidamente importante fa-
tor — talvez mesmo o mais importante — da uni-
ficacdo real dentro do Departamento.

O primeiro impeto, durante a Seghnda Guer-
ra Mundial, no sentido da unificagdo dos érgaos
militares partiu, sem davida alguma, de fora e
por cima das préprias forgas armadas. Pouco de-
pois da conferéncia de Arcadia, em dezembro de
1941 e janeiro de 1942, foi criada, “quase que aci-
dentalmente” e sem vantagens ou restricbes ex-
pressas em lei, a Chefia do Estado-Maior Reuni-

w'——_—
(13) 1Ibid., pags. 87-88.

(14) Ibid., p. 89.
(18) Ibid., p. 97.

Tt - e

do (Joint Chiefs of Staff). (16) Destinava-se o
novo oOrgao a atender a necessidade de que as
forgcas norte-americanas tratassem com as brita-
nicas em base uniforme e, ainda, a necessidade
primordial de um planejamento uniforme e uma
direcao estratégica Gnica. Cérca de seis meses
mais tarde, a 20 de julho de 1942, o Almirante
Leahy assumia as funcées de chefe militar do Es-
tado-Maior do Presidente e quarto membro da
Chefia do Estado-Maior Reunido. Entrementes,
foi efetuada a unificacao do tépo do setor, pela
nomeacao de comandantes no teatro da luta, in-
vestidos de poderes sobre todas as forcas das res-
pectivas zonas de operacdao. Esses comandantes
recebiam ordens da Chefia do Estado-Maior Reu-
nido (Joint Chiefs of Staff). Veé-se, assim, que
bem antes da unificacao se ter tornado assunto
critico entre os departamentos militares nos Es-
tados Unidos, ja existia unificacao no topo e no
teatro de operacoes. (17)

Outra importante influéncia em favor da
unificagao, foi a das Forcas Aéreas Militares,
quando ainda subordinadas ao Departamento da
Guerra e ao Exercito. Durante a guerra e lego
apos, as Forcas Aéreas Militares exerceram forte

pressdao no sentido da criacao de um Departa-

mento do Ar independente ou de um departa-
mento Gnico de defesa, no qual a Aeronautica
tivesse status idéntico ao do Exercito e da Mari-
nha. Foi talvez, pelo menos em parte, devido a0
respeito pela crescente popularidade e prestigio
politico das Forcas Aéreas do Exercito, que 0S
principais lideres do Exército — Secretario Pat-
terson, General Marshall, General Eisenhower e,
mais tarde, o General Collins — se pronunciaram
em favor de um departamento unico.

Contudo a verdadeira forma que assumiria
essa unificagdo parece ter sido resolvida princi-
palmente por representantes da classe que mais
se opusera a medida — a Marinha dos Estados
Unidos. Qualquer discussao hoje sobre os esfor-
cos em prol da unificagao devem girar principal-
mente em térno do nome de James Korrestal,
Subsecretario da Marinha de 1940-47 e depois
o primeiro a ocupar o cargo de Secretario da De-
fesa, até marco de 1949, quando se aposentou-
Como personalidade influente no movimento de
unificacao, depois de Forrestal, surge Ferdinand
Eberstadt, amigo e conselheiro daquele desde 0%
bancos académicos. (18) Antes do fim da guerrd,
o Senador David I. Walsh, entao Presidente da

(16) Ver RAY S. Cline, Washington Comand Post*
The Operations Division, Office of the Chief of Military
History, Departamento do Exército (Washington Prin-
ting Office, 1951) — p. 98 ff.

(18) WALTER MiLLis (ed.) The Forrestal Diarié$
(New York: Viking Press, 1951). Nas paginas XVIII ©
XIX de sua introdugao, Millis descreve as estreitas reld”
coes entre Forrestal e Eberstadt desde 1912, quando ¥or*
restal foi trabalhar para o “Daily Princetonian’, do qu#
era Eberstadt, entdo, presidentz. Segundo Millis, Ebers®
tadt viria a ser “talvez o melhor amigo e associado 9°
Forrestal durante toda a futura carreira daste” (P*
XVIII) . i

it
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Comissdo dos Negécios da Marinha no Senado,
escreveu a Forfrestal pedindo-lhe para empreen-
der um estudo sbbre a unificacao, de preferéncia
opinando contrariamente a medida. (19) Foi
essa a base do primeiro relatério Eberstadt, pu-
blicado posteriormente sob o0s auspicios da Co-
missdo dos Negécios da Marinha no Senado, em
22 de outubro de 1945. (20) Nesse relatorio,
Eberstadt pronunciava-se contra a unificacdao, mas
recomendava a existéncia de trés departamentos
(Guerra, Marinha e Aeronautica) todos éles che-
fiados por secretarios civis, de nivel de Gabinete,
isto é como ministros de Estado. Da mesma
forma, formulava recomendagdes contra a cria-
¢dao de um so chefe militar do Estado-Malgr, pre-
ferindo que se conservasse a estrutura existente,
de Chefia do Estado-Maior Reunido (Joint Chiefs
of Staff). Mas recomendava a criagao de varias
reparticoes de coordenacao, (o que foi posterior-
mente concretizado pela Lei de 1947): o Conse-
lho da Seguranca WNacional (National Security
Council), a Junta de Recursos da Seguranca Na-
cional (National Security Resources Board), a
Agéncia Central de Servico de Contra-Espxona-
gem (Central Intelligence Agency.)', um Estago-
Maior Misto (Joint Chiefs of Staff ), uma.Agen—
cia Central de Pesquisas e Desenvolvimento
(Central Research and Development Agency) e
uma Junta de Municoes Militares (Mmtary .I\(Iu-
nitions Board). Embora nunca tenha sxdcf 9f1c1al-
mente adotado pela Marinha, ésse relatorio tor-
nou-se, realmente, a doutrina por ‘ela' defendida
no tocante a unificacdo, durante os dois anos que
se seguiram — doutrina oposta a fusao e a subor-
dinacao hierarquica das forgas armadas a um de-
partamento, mas favoravel a manutencao do statfzs
quo, com a aplicagao de metodos de coordenagao

entre dois ou trés departamentos.

Em 1946 foi apresentado ao Congresso'um
ao. Esse projeto,

projeto de lei sobre a unificag .
nao chegou

conhecido como “Projeto Thomas”. T
a ser transformado em lei por oposicao de reprle-
sentantes da Marinha . (21) Ja no fim daquele

(19) A carta era datada de 15 de maio de 1945.

(20) Relatério do Exmo. Sr. James Forrestal, Uni-
fication of the War and Navy Departments ancf Pos.twar
Organization for National Security, ‘Senatg Cumrlmgize
Print, 79th Cong., Ist. sess. Segundo “The l‘orresg.a : -
ries”, o relatério foi concluido em 25 de setembro (p.

64) .
21 ) O cl 1amado Pro, |eto Thomas tomou, no Sena-
( ; i 1 e A

( . 2044. Foi elabor st
g:t,)r: Emi::;ai da Comissao dos Negocios Mxlxtsarehs d':
Senado. Essa Comissio, durante o outono de 1945, havi
realizado exaustivas reunioes sobre o problema da unéh-
cagao, baseada nos projetos de lei apresentados pq;é?l Z
nador Hill (S. 384) e pelos Senadores Joh'nson 'e i go‘19
(S. 1942) bem como na Mensagem Pn’:sfden-clal deP
de dezembro de 1945, recomendando a unificacao. O r1°3:
jeto Thomaus, que foi relatado perzznt(? o\Senado'fc.em g
de maio de 1945, obedecia, em essencia, ds especi 1ca§o
do Exéreito. Estabelecia um s6 Departamento de De gsa
Comum (Department of Common Defex‘x‘se) _com :.’lm Se-
cretario civil; criava uma Férca Aérea Aautonoma ; cria-
va cargos de subsecretarios para 0S trés departamentos

ano, principalmente devido a pressdao do Presiden-
te Truman, o Secretério Forrestal (da Marinha) e
o Secretario Patterson (do Exército) elaboraram
um acordo, com concessdes de ambos os lados,
que foi publicado em 17 de janeiro de 1947 e tor-
nou-se a base das discussGes parlamentares e da
acao no decorrer de todo o ano. Eis os principais
pontos de vista pelos quais se bateu Forrestal nes-
sas discussoes: 1) um Secretario central, se ne-
cessario, com poderes apenas de coordenador; 2)
mais de um chefe para o Estado-Maior; 3) o se-
cretario central nao deveria ter poderes gerais ou
autoridade administrativa dentro dos departa-
mentos. (22) Especificamente, argumentava que
os poderes do Secretario, quanto a decisoes, se de-
veriam limitar a: :

1.°) MissGes e meios.

2.°) Ter conhecimento das armas.
3.°) Composicao das forgas.

4.°) Finangas.

5.2} . Solugdo de disputas de comando.

6.°) Pessoal (treinamento, preparo e re-
crutamentc). (23)

No tocante aos demais problemas, os trés de-
partamentos podiam dirngir-se diretamente ao
Presidente. Em todos os assuntos internos, alem

f:los acima especificados, os departamentos deviam
‘ser autonomos”,

A Lei da Seguranga Nacional de 1947 (24)‘
atendeu, em essencia, aos pontos de vista de For-
restal.  Kstabeleceu, em grande parte, os orgaos
de coordenacao inicialmente Propostos por Ebers-
tadt — o “INational Secunty Council”, o “Cen-
tral Intelligence Agency”, o “INational Security
Resources oard”, os “Jomt Chiefs of Staff”, o
“Munitions Board” e o “Research and ].)evel,op-
ment Loard”. Organizou o Alto Comando Ml
tar Nacional (INauonal Military Kstablishment)
constituido pelo Secretario dg Detesa, recem-cria-
do, pelos trés departamentos militares ‘e alguns
dos novos orgaos e respectivos “statis”. Mas o
Sec;etal'lo da Defesa ficava reduzido ao papél de
chete de uma federacao €Sparsa, virtualmente au-
tonoma. Seus poderes lIimitavam-se a Certas atri-
buigoes especificadas, semelhantes, em Lnhas ge-
rais, as relacionadas por Korrestal e a uma “dire-
¢ao geral de autoridade e controle” sObre os de-
partamentos. (25) Alem disso, reservaya aos trés
departamentos “executivos” “todos os poderes e
atribuigcoes ligadas aos mesmos e nao especifica-
mente conferidos ao Secretario da Defesa” . (26)

3 daya amplos poderes centrais
ronizacao das forcas armadas Emb

izag . ora 1
Comxssa? por 12 votos contra 2, nunca che iﬁrzvizg v;;et;
do no Senado. Ver S. Rept. 1328, =

(22) Resumo dos pontog d

“The Forrestal Diaries”, especi e vista de Forrestal, in
Pecial 4 E
(23) Ibid. p. 204. e0ts, mas |

(24) P.L. 253, 80th. o
(25) Ibid. Sec. 202.
(26) Ibid.

qQuanto a unificacdo e pa-

ng. 26 de julho de 1947.



TR

20 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — DEZEMERO DE 1954

Conferia aos departamentos poderes explicitos
para encaminharem qualquer ‘“relatorio ou recc-
mendacao”, sem passar pelo Secretario da Defesa,
diretamente ao Diretor do Orcamento, ao Presi-
dente e, implicitamente, até ao Congresso. (27)
A lei estabelecia ainda que os Chefes do Estado-
Maior seriam oficiais de alta patente dos trés de-
partamentos militares, devendo o Estado-Maior,
como um SO orgao, agir como “principal consultor
militar do Presidente e do Secretario da Defesa”.
(28) A essas linhas de autoridade pode-se acres-
centar a dos Chefes do Estado-Maior com relacao
aos Secretarios dos respectivos departamentos.

Talvez seja interessante observar que até a
promuigacao da Lei da Seguranca Nacional de
1947, o Urcamento ligeira atengao. mereceu como
fator de umificacao. (Z4Y) Apos a aprovagao do
projeto, porem, passou a constituir assunto de es-
peciai preocupagao do primeiro secretario da De-
tesa. Us proolemas que Yorrestal tivera de en-
frentar durante os ultimos meses de 1947/ e, com
especialiaade, durante o ano de 1Y43, para ela-
borar e apreseniar uma proposta orgamentaria,
€m conjunto, para a defesa nacional, muito in-
fluiram no desenvolvimento da umiicagao e, ain-
da, nos metodos de elaboragao orgamentaria do
Departamento da Defesa. Us apelos apertos da
forgca Acrea, no senudo de se 1r aiem da criagao
do WUepartamento da Leiesa, concorreram para
18S0; as ullunas solicitacoes do kxercito para que
§e Iosse aieim que O que Iora aprovado; a aprova-
cao, no Congresso, de verpas superiores as soliCi-
taads peio rresidenie para a rorca Aerea e 0s
subsequentes encerramentos de verpas concedi-
das — tudo 1sso aiesita a sigmficagao do Urga-
mento e a Ifraqueza da situagao do woecrecario da
Detesa. (Su) rorresial tenwara, sem grande re-
suitado, muuir junto aos Cnetes do Kstaao-MMaior
Keunido. INO veido de 1948 e, a0 que palece, por
INsinuagao sua, 10l criado o chnamauo womite Vic
Narpey, (sl) comute consuiuvo dos Cheies do
kstado-iviaior Keunido, em questoes de orcamen-
to. lvias esse gLupo, embora reauzisse para cerca
de 23,5 buhoes os Orgarmentos miliares, nao con-

(27) Ibid.

(28) 1bid., Sec. 211.

(29) Embora no "“L'he Foirestal Diaries’” se afirme
que o Presidente ja em 13 de inaio de 1946 manifestava
vivo interesse peio probiema do Urgamento: “o que éle
desejava era um sistema equuibrado de deresa nacional,
com especial referencia a integracao do orgameato” (p.
160) .

(30) Em sua nota no “The Forrestal Diaries”, da-
tada de 16 de- junho de 1948, Millis observa: “mas, tai
como verificou ciaramente Korrestal ao cabo de suas expe-
riéncias quase grotescas da primavera, o amago da ques-
tao era o Orgamento, a maneira pela qual era elaborado,

. a responsabiidade quanto a sua distribuigdo e seu ajus-

tamento tanto ao plano estratégico 16gico, como as limita-
gbes nao-militares que nao podiam ser postas de lado”
(p. 449).

(31) Composto pelo General Joseph T. McNarbey,
da Forca Aérea; Vice-Almirante Robert B. Carney, da
Marinha: e Major General George J. Richards do Exér-
cito (The Forrestal Diaries, p. 450).

seguiu manté-los no teto de 15 bilhdes, projetado
pelo Presidente. (32) Embora o Secretario da
Defesa conseguisse que os Chefes do Estado-Maior
Reunido reexaminassem suas solicitacoes orcga-
mentérias, nao conseguiu for¢a-los a um acordo
real, nos limites do teto aprovado.

Mais ou menos na época em que o Sr. For-
restal passava por essas atribuicées em matéria
de orcamento, a Comissao (Hoover) de Organi-
zacao do Setor Executivo do Governo, formada
em parte por instigacao sua (33) designava uma
equipe de funcionarios para estudar a operagao
da Urganizacao de Seguranca INacional, de acor-
do com os dispositivos da Lei de Seguranca Na-
cional de 194/. O relatorio désse grupo, enca-
minhado em 15 de novembro de 1948, ifrisava a
relativa falta de poderes do Secretario da Defe-
sa. (34) A equipe fora cnefiada por Ferdinand
berstadt e o reiatorio apresentado tem sido por
vézes chamado de “segundo”’ relatorio Eberstadt.
Nao ha duvida que o or. Ebperstadt, ate certo
ponto intizenciado pelo Sr. IXorrestal, mudara
IMUuIto Nos tres anos aecorridos desde a apresenta-
¢ao do seu primeiro reiatorio. ksse segundo rela-
TOrio irisava a necessidade de dar-se ao decreta-
ri0 Imaior autoridade Sobre 0s departamentos,
principaimente quanto aos pedidos ae verpas para
su4s .aespesas. 4SSO lmpucalia na necessidade de
um cons.ueravel Corpo de assessores para O oecre-
tario, Inciusive de um dupsecrecario, um Con-
troiador e outros. A equipe recomenaou a desig-
fagdo de Conuoiadores el cada um aos ues ae-
pallamentos € piovidencias semeinanies quanto
4 aamuiusuragao oicainencdaria em oaos os acpar-
tamenios da geiesda. LUuuossi, Iez muias ouuaas
reculuendagoes visando a Immeworar a siuacao ©
allpuar a auloridade do HECLewdrio, bem como
reioicar suas reiagues Com Loaos 0$ varios orgaos
Criadus peia ler ae 1v47/.

Poucas semanas depois, a propria Comissao
Hoover encauunnava suds Iecoiicudagoes Soore
a Ulganizagao da deguianga INacionar. (39)
Num uapaui0 bem IudS sucinio, encarecia em
linhas geiais a necessidade das Iedidas preconi-
Zadds poOr sua equipe teciuca, COm €exCegdo, prin-
Clpaillienie, da que se reieria aos CONLLOladores;
O reiaturio era vazado em leirmos Inais energicos.
Deiendia a tese de maiores poderes para o Secre-
tario da Lelesa e, na reaildade, piopunna que 0S
tres Secretarios fossem designaaos Subsecreta-
rios da Detesa. Incarecia, especificamente, a
conveniéncia de que “toda a aucoridade adminis-
trativa se concenwrasse no decretario da Defesa,

>

(32) . Ibid., p. 503.

(33) 1bid., p. 324.

(34) Commission on Organization of the Executive
Branch of the Government, Relatério da Equipe sobre
“National Security Organization” Apéndice G. (Washing-
ton: Government Printing Office, 1949).

° (35) Commission on Organization of the Executive
Branch: of the Government, The National Security Orga-
nization (Washington: Government Printing Office,
1949) . a
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subordinado apenas ao Presidente, com plenos
poderes inclusive s6bre a elaboracdo dn orcamen-
to militar e sdbre a aplicacido das verbas votadas
pelo Congresso”. (36) A importancia do orca-
mento (recém-descoberta), verifica-se pelo fato
de ser a secuinte a principal recomendacao da
Comisszo Hoover:

a) que toda a autoridade quanto a elabo-
racio do orcamento e aplicacdo das verbas autc-
rizadas pelo Congresso seia atribuida ao Secre-
tario da Defesa, subordinado ao Presidente;

b) que o Secretirio da Defesa dirija e su-
pervisione uma revisao completa de todo o siste-
ma orcamentario:

c) que se solicite dos servicos armados, pelo
menos em tempo de paz, a manutencao de inven-
tarios completos, exatos e correntes. (37)

Em 5 de marco de 1949, poucas semanas
apés a publicacdo dos dois relatérios da Comissao
Hoover, o Presidente Truman encaminhcu ao
Coneresso uma Mensagem recomendando modifi-
cacdes suhstanciais na Lei de Seguranca Nacio-
nal de 1947. O Conselho aue funcionava junto
A Comissio sdbbre Servicos Armados do Senado,
elaborou um projeto de lei. sob o nfimero S. 1269,
para atender as recomendacces do Preside ite.
Bsse projeto de lei, aue tomou novo nfimero de-
pois de receber emendas, foi, finalmente, trans-
formado na nova lei de Seguranca Nacional de
1049 (National Security Act Amendments of
1949) Lei de iniciativa do Poder Executivo ni-
mero 216 (Public Law 216), aue modificon fun-
damentalmente a estrutura estatutaria do Depar-
tamento da Defesa e incluiu novos dispositivos
sbbre a administracdo fiscal. O proieto de lei co-
incidia basicamente com as recomendacoes da
Comissio Hoover. Ampliava de muito a autori-
dade do Secretario da Defesa, aumentava o na-
mero de funcionarios e criava um careo de Pre-
sidente da Chefia do Estado-Maior Reunido, de
designacéo do Presidente da Renfiblica, subordi-
nado diretamente a éste e ao Secretario da De-
fesa, com primazia entre os altos postos militares
do pais. Reduzia os secretarios dos trés depar-
tamentos a chefes de “departamentos militares”
e. a0 mesmo tempo, elevava o Secretario da De-
fesa 3 categoria de dirigente de um “departa-
mento executivo”. Afastava do Conselho Nacio-
nal de Seguranca os chefes dos departamentos
militares. Transformava os presidentes da Junta
de Municdes (Munitions Board) e da Junta de
Pesquisas e Desenvolvimento (Research and De-
velopment Board) em cargos da escolha do Se-
cretario da Defesa, para atuarem cOmo Seus con-
sultores e assessores.

A tese e os objetivos da Lei de Seguranca
Nacional, depois das emendas e com sua nova
redacdo, correspondiam claramente ’é proposEa
da Comissio Hoover, diferindo, porem, em trés
aspectos importantes. A Comissdo recomendara

(36) Ibid., p. 17.
(37) Ibid., phgs. 12-13.

que os chefes dos trés departamentos militares
fossem transformados em Subsecretirios da De-
fesa. Nao recomendara explicitamente que o Alto
Comando Militar (National Military Establish-
ment) fésse eliminado como tal. embora nzo fosse
outro o resultado de suas propostas. Finalmente
a Comissdo ndo recomendara gue o Presidente da’
Chefia do Estado-Maior Reunido (Chairman of
the Joint Chiefs of Staff) passasse a ser a autori:
d'ade militar mAxima nos servicos armados con-
s1derando-q antes uma autoridade sem ci?reito
a voto nem poderes de decisdo, a aquem caberia

presidir as reuniGes e informar o Secretario da
Defesa.

) Durante a primavera de 1949, a Comissdo
sop'e' S.erv‘mq Armados, do Senado, ouviu os
princivais érpfos interessados na nova lei, junta-
mente com personalidades de destacue, como os

Srs. Hoover. Eberstadt e Robert Patterson. o pri- *

{neiro e o Gltimo, Secretirios da Guerra. O mais
Interessante e talvez mais sionificativo denoimen-
'fo -foi o do Sr. Tames Forrestal, em um dos seus
Gltimos atos oficia’s antes de anosentar-se . f3§)
q Sr. Forrestal falou com enersia e eficiéncia
sobre a lei pronosta. Os dezoito meses que péssa-

ra como Secretirio da Defesa o haviam feito mu-
dar de opinido:

: ‘_‘Dnrel em poucas palavras o que considero o defeito
princinal das emendas pronnetas. E’ gue essas em d
conferem ao Secratirio da Defecq grande rn"r;ntra T ;3
?nﬁnres. Ponderei maduramenta essa objeca S oxh
idéntica & que mereceu meu apoio ha .dni-s ano: xt‘:(:r i0F

; Depois de viver o problema durante os {xlt'im;:?s. d
zo-1t0 meses. devo confessar francamente que modifi le:
minha opinido sébre o assunto. Hoje. estou convengi:'le;
de que em n(')ﬁsa estrutura governamental existern meio
capazes de evitar seia usada errdneamente a ampla t ;
n’d?de que, estou convencido, deve ser conferida : Sau .
tario da Defesa. Também estou convencido ;ie cu: C’f‘?;e"
de poderes suficientes, por parte do Secrétévio d Al; fa 2
para controlar efetivamente a direciio dns‘ n’ossosan e'e?a‘
:':htares acarre;ars‘x para nés majores riscos fie sezeuz'(;::

que o reconhecimen A LAl s ;
s6 autoridade responsévtgl .de(B:g? fentile tnico Ras

L
E’ interessante que o depoimento seguinte

- s6bre o projeto de lei — o do Sr. Eberstadt —

prestado em 29 de marco, foi no sentido de que
o mesmo ia longe demais quanto aos amplos po-
deres conferidos ao Secretario da Defesa. Decla-
rou o Sr. Eberstadt que o Secretirio devia ser

(38) Comparecen f issA é i
ra, 24 de marco de 1943?1"’13? szmgg:;:?; 2: tf’fl‘:a-f@!-
de marco, seu sucessor, Louis Johnson, era empgous:;de o
o .(39) National Security Act Amendments of 109.49

earings before the Senate Committee o A i i
ces on S. 1269 and S. 1843, 8lst. Cong n] g
p. 9. A Comissdo ouviu também os S.r' str;ess](1949)-
m:ngton.'Secretérios, respectivamente ds'E : v?tl 5 S&V .
Forc,a’ A.erea. tendo ambos se pronun'ciggo et:‘rmi:ar:e t:
favoriu.rels_ao projeto e a qualauer medida er?—eforca?
:e:}?‘x,ft;ca;ﬁ?; os trés chefes do Estado-M::; Re\mic;lsoe

eles c:mtrério 40 projeto, embora propusesse 4

o‘:!eortsEsst?dood_ﬁ:?co.esDnos dlspn?itivoq refer:ntbspaoz Chef:;

sistente aerom‘:::;co :1!; ll\’;llarﬁl}:nba“‘ .

iste a, qu Tin-

cBu..n%satcec;nségradoz no projeto, Sagpit:u:sg::::alozl?it,:n

S m ﬁni;::an aAnfe do Corpo de Fuzileiros Navais das
opos-se frontalmente ao projety de lei.
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investido de certos poderes especificos, mas nunca
de autoridade administrativa geral, e que o Alto
Comando (National Military Establishment) de-
via ser mantido. Embora afirmasse estar de acor-
do com o Sr. Forrestal, é evidente que nao estava
disposto a ir tao longe quanto éle. (40) Mas, no
caso que nos interessa, o trecho mais significativo
do depoimento do Sr. Eberstadt foi seu comen-
tario sobre a necessidade de economia e eficién-
cia por parte do Departamento da Defesa:

“Nosso comité (equipe) formulou certas recomenda-
cbes relativamente & economia e peco vénia para chamar
vossa atencdo sobre as mesmas. Até que se faca uma re-
forma total nos métodos de orcamento militar e nas mnor-

mas' fiscais, nenhuma melhoria substancial se conseguira,
em matéria de economia. ,(41)

Logo apds ésses depoimentos, o Senador Byrd
pediu ao Sr. Eberstadt para elaborar, como parte
do projeto de lei em estudo, um dispositivo visan-
do a economia e eficiéncia do Denartamento da
Defesa. O Presidente, Senador Tyding, apoiou
o pedido e foi assim que se iniciou o trabalho
sobre o Titulo IV. Esse titulo, que foi incorpora-
do ao pro1eto e aprovado juntamente com o mes-
mo, sera discutido a seguir.

Convém observar, neste ponto, que o projeto
original, S. 1269, tal como redigido finalmente
pela Comissdo sob o niimero S. 1843, foi relata-
do e debatido no Senado, onde foi aprovado por
votacao verbal em 26 de maio. (42) Na CAmara
dos Representantes, sua tramitacdo foi mais pe-
nosa. As emendas a Lei de Securanca Nacional
foram ' ali apresentadas pelo Representante Vin-
son, Presidente da Comissdo sdbre os Servicos
Armados, em 25 de marco, mas, ac que parece, s6
foram sériamente estudadas pela Tomissio de-
pois aue o Senado aprovou o préprio proieto. Foi
entdo que a Comissdo da CAmara dos Represen-
tantes elaborou seu substitutivo sAbre as emen-
das, substitutivo ésse que nio diferia sensivel-
mente do S. 1843. Esse substitutivo estava pron-
to para ser apresentado ao plenirio quando seus
opositores na Comissdo conseguiram reunir uma
votacdo de 13 a 12 (na qual tr&s membros demo-
cratas votaram com dez republicanos), para adiar
o estudo dos aspectos de unificacfio, até a conclu-
sdo da diligéneia de investigacdo relativamente
a controvérsia sbbre o B-36 e a disputa. entio em
andamento. sébre o Secretdrio da Defesa, Louis
Johnson. A Comissdo da CAmara dos Represen-
tantes votou entio por unanimidade a Seciao 10
do Projeto, que correspondia apenas ao Titulo IV
das emendas. (43) Este foi apresentado e apro-
vado em plenério, sem chamada nominal, sob o

CE————— e

(40) Ver, principalmente, o testemunho de Ebers-
tadt, na pagina 65 e seguintes, do “Hearing on the Na-
tional Security Act Amendments of 1949”.

(41) 1Ibid., p. 57.

(42) Congressional Record, 26 de maio de 1949,
p. 6879.

(43) A controvérsia na Comissdo foi descrita pelos
que dela participaram, principalmente pelo Presidente
Vinson e pelo parlamentar Short, no Congressional Re-
cord de 18 de junho de 1949, pégs 9672-76.

ntimero H.R. 5632. (44). O Senado modificou
completamente seu projeto original, depois da
aprovacdo do H.R. 5632. (45) O projeto foi 2
conferéncia recebendo entdo algumas emendas,
sendo, finalmente, apresentado e aprovado nas
duas Casas do Congresso. (46) No Senado, foi
aprovado sem debates e, mais uma vez, sem cha-
mada nominal; na Camara dos Representantes,
teve uma maioria de 356 votos contra 7.

O projeto aue foi finalmente aprovado e
transformado na Lei 216 de iniciativa do Executi-
vo (Public Law 216), ao ser sancionado pelo Pre-
sidente em 10 de agdsto de 1949, era substancial-
mente semelhante ao que fora estudado pela Co-
missdo sobre as Forcas Armadas, do Senado.
Muitas modificacoes de redacdo foram feitas, al-
gumas das quais representavam tentativas para
modificar-lhe a esséncia. Assim, foi emendado o
dispositivo que regia as relacoes entre o Secreta-
rio da Defesa e as Tuntas de Municées e de Pes-
quisas e Desenvolvimento. (47) Mais importan-
te ainda: a posicio do Presidente dos Chefes do
Estado-Maior Reunido (Chairman of the Toint
Chiefs of Staff) foi consideravelmente modifica-
da, sendo-lhe especialmente denegado o direito
de voto naauele éreio bem como o comando s6bre
os démais chefes de servico. ‘Suas atribuicoes fo-
ram esnecificadas de maneira bastante minucio-

a.” (48) A lei ndo deixara muito claro o papel
e a responsabilidade dos Chefes do Estado-Maior,
inclusive do seu Presidente.
aprovado havia sofrido inimeras iniuncdes. tal
como acontecera no caso da lei anterior, de 1947.
Foi mais um passo no sentido da unificacdo, mas
que podera ser ainda bastante lonzo. Contudo,
entre os dispositivos sbbre a “unificacio”, nao dei-
xavam de ter importineia os constantes do Titulo
IV aque féra introduzido “4 Gltima hora”. Esse
c_anitulo do projeto. que passou quase sem um
voto contririo no Congresso, como vimos linhas
acima, forneceu uma base firme de acordo, a que
por fim se subordinaram tédas as demais disposi-
coes do projeto.

TITULO 1V

Em 5 de maio de 1949, o Sr. Eberstadt vol-
tou a Comissao sobre Servicos Armados, do Sena-
do, propondo um novo Titulo para a Lei de Se-
guranca Nacional, a fim de ser acrescentado as

(44) 4bid., 19 de julho de 1949, p. 9684.
(45) 1bid., 20 de julho de 1949, p. 9751.

(46) - Ver “Conference Rept. 1142 que acompa-
nhou o H.R. 5632, 8st. Cong. 1st. sess. O Senado
aprovou o projeto em 28 de julho (Congressional Record,
p. 10345) e a Camara de Representantes, em 1 de agbsto
(Congressional Record, p. 10592),

(47) P.L. 216, 8Ist. Cong. Sec. 8 e 9, emendan-
do‘as Sec. 213 e 214, respectivamente. A lei promulgada
determinava as atribuicoes dessas Juntas. De acordo com
o texto original, cabia as mesmasg “assistir o Secretério da
Defesa'’ nas atribuicGes que o mesmo determinasse, in-
clusive, a juizo déste, nas indicadas na lei.

(48) Tbid. Sec, 7, emenda as Sec. 210-212.

O diploma legal .
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emendas ainda em estudo. Na elaboracdao désse
novo titulo, féra auxiliado por funcionarios da Co-
missao, por componentes da equipe de estudo
sobre a Seguranca Nacional, orcamento e conta-
bilidade da Comissao Hoover e por pessoas do
Gabinete do Secretario da Defesa, muito especial-
mente W.J. McNeil, entdo Assistente Especial
daquele Secretario. (49) Uma vez que grande
parte do presente trabalho trata das operacoes
departamentais regidas pelo Titulo IV, convém,
neste ponto, transcrevermos resumidamente al-
guns de seus dispositivos mais importantes. (50)

A Sec. 401 criava o cargo de Confrolador do Depar-
famentfo da Defesa, (Comptroller of the Department of
the Denartment of Defense) a quem caberia assessorar
e assistir o Secretario da Defesa, em suas funcoes fiscais,
inclusive:

na supervisio e direcao da elaboracao das previses orca-
mentérias do Departamento da Defesa;

na supervisio dos principios, diretrizes e normas sobre
a elaboraciao e a execucao dos orcamentos: contabilizacao
fiscal, de custeio, de operacdo e de capital; relatérios de
servico e estatisticos;

na supervisio das diretrizes e normas relativas a aplica-
¢Ao e cobranca de fundos;

no estabelecimento de terminologia uniforme, classificacao
e normas sobre ésses assuntos.

A Sec. 402 exigia que, em cada departamento, o
orcamento, a contabilidade, os relatérios de servico e esta-
tisticos, bem como as normas de organizacao e adminis-
tracio “féssem organizadas e conduzidas de modo consis-
fenfe com as operacdes do Escritdério do Controlador do
DNepartamento da Defesa’: criava um cargo de Controla-
dor (militar ou civil) em cada um dos departamentos
militares: 8sse controlador, se militar. deveria ter um re-
presentante civil: finalmente, estabelecia ane o mesmo
seria imediatamente snbordinado ao Secretario, ao Sub-
sacretdrio ou a um Secretirio Assistente do respectivo
Departamento.

A Sec. 403 determinava que as estimativas orcamen-
tarias deviam ser elaboradas, apresentadas e justificadas
P 08 prooramae administradne na forma determinada vpelo
Secretério da Defesa, subordinado a autoridade e & dire-
cdo do Presidente, em bases funcionais, e que f8ssem apre-
sentados em forma que facilitasse o confronto.

A Sec. 407 (aprovada como Sec. 405) estatuis
auanto aos fundos para investimento de capital destina-
dos a: 1) financier inventirios de armazéns, géneros e
equipamento, determinados pelo Secretirio da Defesa e
2) para fornecer capital destinado a atividades de tipo
industrial ou comercial por &le determinadas; e. final-
mente, estabelecia regras de operacio para ésses fundos.

A Sec. 408 (aprovada como Sec. 406) estabelecia
fundos de administracio em cada Departamento para aqui-
sicio de material, pagamento de pessoal e servicos con-

(49) Ver “Hearings on the National Security Act
Amendments”, p. 202, que dia a lista completa dos que
trabalharam na minuta do novo titulo. E' evidente, po-
rém, que os lideres désse trabalho foram os Srs. Ebers-
tadt e McNeil. Convém observar que o Sr. McNeil ja
estivera ligado ao Sr. Forrestal, quando ambos trabalha-
vam no Gabinete do Secretario da Defesa e no Depar-
tamento da Marinha. Tanto quanto se pode ver pelo rela-
tério pelo menos, nenhum representante do Exército ou
das Forcas Aéreas participou da elaboracdo do projeto,
nem mesmo foi chamado a pronunciar-se sobre o mesmo.

(50) Neste resumo estio apenas os dispositivos da
minuta elaborada pelo Sr. Eberstadt, finalmente inclui-
dos na lei votada. As delegacbes e acréscimos mais impor-
tantes estdo citados adiante. Ver “Hearings on the Na-
tional Segurity Act Amendments”, pags. 196-201 e P.L,
216, 8lst, Cong. Sec. 401 até 410.

traduais, que abrangessem mais de duas rubricas do orca-
mento.

A Sec. 412 (aprovada como 410) autorizava o Se-
cretiario da Defesa a exigir a manutencao de registros de
propriedade ndo sé quantitativos, como em dinheiro, sems-
pre que possivel. (Os grifos sdo nossos).

O Titulo IV, de autoria do Sr. Eberstadt foi
aprovado na Comissio do Senado e no préprio
plenério com bem pouco debate. Nessa casa do
Legislativo, as discussdes sobre o Titulo IV ocupa-
ram as sessoes matutinas de 5 e 6 de maio da Co-
missdo. A finica oposicdo formal as emendas par-
tiu do Bureau do Orcamento, formuladas em ume
carta do Sr. F.J. Lawton, Diretor em exercicio
(Acting Director) e subscrita por Charles Stauf-
facher, Diretor Assistente, encarregado da Dire-
cio Administrativa (Administrative Manage-
ment). (51) O Bureau do Orcamento insurgia-
se, principalmente, contra as “Secoes” 401 e 402,
aue determinavam fésse o Controlador subordi-
nado ao Secretario da Defesa e aos Secretérios
dos departamentos e especificavam as suas atri-
buicoes. Argiiia o Bureau aue ésses dispositivos
contrariavam as recomendacoes da Comissao
Hoover, no sentido de que os Secretirios dos de-
partamentos deveriam ter pleno contréle de sua
organizacao e fossem especificamente responsé-
veis pelos respectivos orcamentos. Infelizmente,
porém, para o Bureau. o Sr. FEberstadt garantira
um dia antes a Comissio que o Sr. Hoover con-
cordava plenamente com o novo Titulo. (52)

Subseqiientemente, a Comissio do Senado
aprovou e recomendou o Titulo TV como parte
interrante das emendas a Lei de Seguranca Na-
cional. (53) Aleumas modificacoes, relativamen-
te sem importAncia. haviam sido feitas & redacido
pronosta pelo Sr. Eberstadt. como, por exemplo,
a inclusfo de exames internos de escrita, como
responsahilidade normal do Controlador da Defe-
sa e a eliminacio de referéncia ao Alto Comande
Militar (National Military Establishment)., Em
esséneia, porém, foi apresentado tal como rece-
mendado e aprovado pelo- Senado, sem qualquer
proposta de emenda.

A Comissdo sbbre Servicos Armados, da Ca-
mara dos Representantes, féz quatro modifica-
coes concretas no novo Titulo proposto, tddas
elas acolhidas e aprovadas pela Comissao de Re-
dacdo (Conference Committee) e. posteriormen-
te, votadas. Trés dessas emendas lhe haviam sido
recomendadas pela Comissao de Distribuicio de
Verbas da Camara dos Representantes (House
Committee on Appropriations). (54) Referiam-

(51) A carta de Lawton figura nas paginas 206-8
do “Senate Committee’s Hearings’ sdbre o assunto (Na-
tional Security Act Amendments of 1049). O depoimen-
to de Stauffacher figura nas péiginas 236-8.

(52) 1Ibid., p. 208 e p. 216.

(53) S. Rept. 216, relativo ap S. 1843, 8lst. Cong.
Ist. sess.

(54) A Comissdo da CAmara havia encaminhado o
assunto & Comissdo de Distribuicio de Verbas, para pare-
cer. Congressional Record, p. 9675.
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se a eliminacdo dos seguintes dispositivos: auto-
rizacdo ao Secretario da Defesa para fazer trans-
feréncia de verbas até 5% de qualquer dotacao
(originariamente Sec@o 404); proibicdo, aos de-
partamentos militares e da Defesa, de solicitar
qualquer autorizacao legal do Bureau do Orca-
‘mento, ao Presidente ou ao Congresso, sem pré-
via aprovacido do Secretario da Defesa (origina-
‘riamente Secio 405); e, implicitamente, autori-
zando o Presidente a assumir a responsabilidade
de cobrir deficiéncias em situacdes de emergéncia
‘(originariamente Secdo 406).

.

. A modificacio mais importante feita pela
‘Comissao da Camara foi a inclusdo de um dispo-
sitivo, na Secao 402, (b) assim redigido:

“desde aque nada, aqui disposto, retire do Con-
trolador responsabilidade. correspondente & de de um Che-
fe do Estado-Maior ou de um Chefe de Onperacoes Na-
vais, um Vice-Chefe do Estado-Maior, um Vice-Chefe das
Operacoes Navais, um representante do Chefa do Estado-
Maior ou um Representante do Chefe das Operacdes Na-

vais, se o Secretario do Departamentc militar interessado
assim o resolver”.

Esse dispositivo, ao que parece, foi acrescen-
tado por insisténcia de erande niimero de milita-
res, principalmente do Exército e da AeronAutica,
que iA haviam solicitado ao Presidente Vinson
permissdo. para falarem sébre o proieto. O Sr.

Vinson acrescentou o dispesitivo talvez como uma

concessao, para evitar a prolongacdo dos debates
e a possivel derrota do proieto ou, pelo menos,
de parte substancial do mesmo.” A importancia
dessa modificacdo serd discutida no Capitulo IV
déste estudo.

Nenhuma modificacio foi apresentada em
plenério nas duas Casas do Congresso e, de fato.
0 apoio a essa parte da lei foi praticamente uné-
nime. Assim, com as excecSes acima citadas, as
recomendacoes do Sr. Fberstadt foram votadas
quase como propostas. Uma forte razio para essa
acolhida foi, naturalmente, o fato de &sse Titulo
prometer maior economia e eficiéncia no Alto Co-
mando Militar (Military Establisment). Opor-se
a éle seria “favorecer- o' pecado”. Outra razzo,
também forte, foi aue essa parte do proieto me-
recera o apoio de todos (dentro e fora da Admi-
nistracdo) que foram consultados, com excecdo
do Bureau do Orcamento. (55)

: Também concorreu para isso o fato de o Ti-
tulo' pouco representar em matéria de atribuicio
de autoridade. No plenario do Senado, o Senador
Tydings, Presidente da Comiss@o sobre os Servi-
cos Armados, declarou:

“Devo confessar que alguns dos dispositivos dessa

Secdo poderiam ser concretizados sem necessidade de re-
feréncia expressa, mas a Comissao considerou ser neces-

(55) Em sua declaracio perante a Camara, o par-
lamentar Short alegou que essa parte do projeto era apoia-
da pelo Bureau do Orcamento, pelo Alto Comando Mili-
tar, pelo Controlador-Geral, pelo Departamento do Te-
souro, pelo Senado, pela Comissio sébre Servicos Arma-
dos da CAmara, por Mr. Hoover e, naturalmente, pelo Sr.
Eberstadt (Congressional Record 18 de julho de 1949,
pags. 9674-5) -

sario um pronunciamento do Congresso, para que as me-
didas necessarias fossem tomadas sem demora. A autori-
zacdo ja existia hi anos, mas nada de construtivo ocorrera
sbbre a matéria. A Comissio é, todavia, de opiniao que
cabia ao Congresso determinar que essas reformas fossem
determinadas pela promulgacdo désse tipo de emenda.”
(56)

As observacoes do Senador Tydings relati-
vamente a necessidade de dispositivo legal eram,
sem davida, legalmente acertadas quanto a maio-
ria dos dispositivos contidos no Titulo IV, mas
o mesmo ndo se pode afirmar quanto a sua obser-
vacao de que “nada de construtivo havia sido rea-
lizado naquele setor”. A lei determinava a desig-
nacdo de controladores para todos os departa-
mentos militares. Mas tanto na Aeronautica
como no Exército i4 existia essa funcao, em pleno
funcionamento, fato aue nao figura em dualquer
dos registros do debates parlamentares sobre o as-
sunto. (57) A lei tornou obrigatério, para todoc
os departamentos, o “orcamento funcional”. Mas
o da Marinha j4 havia tentado (e falhado) ésse
novo tino de orcamento aprovado pelo Congres-
so. (58) E a Forca Aérea, naauela mesma época,
estava apresentando seu orcamento em base “fun-

.cional”. A lei estatuiu cuanto a verbas de cani-

tal. Mas a Marinha havia operado o eauivalente
a um fundo de reserva de capital (working capi-
tal stock fund) durante mais de setenta anos.

(59)

O Titulo IV foi, porém. um ato significativo

do Conoresso. Era o seu nrimeiro pronunciamen-

to em favor da id4ia do “orcamento funcional”.
(60) As autorizecaes de fundos de capital de tra-
balho de tino industrial e de reservas. expressas
nessa parte da lei, impunham-se do ponto de vista
leoal e pratico. da mesma forma ave seus dispo-
sitivos sébre administracio de fundos. A criacao
dos carcos de controladores em niveis devarta-
mentais era novidade, indicando particularmente
a imnortincia aque se estava dando a4 administra-
cao fiscal e de contabilidade. O seu traco domi-
nante, porém, foi, acima de tudo. a importancia
dada a economia e a eficiéncia na administraczo

(56) Ibid., 26 de maio de 1049, p. 6634.
(57) Ver o Capitulo VI, adiante.
(58) Ver o Capitulo IV, adiante.

(59) A idéia do fundo de reserva (stock fund)
originou-se numa lei de 19 de junho de 1878, que auto-
rizava o pagamento de material e servicos para serem pos-
teriormente ajustados as verbas. Department of the Navy,
Bureau of Supplies and Accounts — “The Navy Stock
Fund and How it Works’’ — Monthly Newsletter 15 de
maio de 1952, pags. 11-14.

(60) Mais de um ano mais tarde, o Congresso votou
a Lei de Orcamento e Contabilidade — Budgeting and
Accounting Procedures Act — de 1950 (P.L. 784, 8lst.
Cong.) geralmente considerada como a consagracdo do

orcamento  funcional no Congresso. Sua Sec. 102 (a),

emendando a Sec. 201 da Lei de Orcamento e Contabi-
lidade de 1921, determinava que a lei de meios apresen-
tasse “as funcoes e atividades do Govérno’”. Todavia, foi
foram retiradas do projeto quaisquer referéncias a orga-
mento funcional, sob a alegacio de ser desnecessaria €
talvez restritiva a alusdo ao mesmo no texto da lei.

.
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militar. E’ interessante e bastante significativo
na acdo do Congresso, que &sses objetivos fossem
a nota dominante da ementa da nova Lei de Se:-
guranca Nacional de 1949: “Reorganiza a adn.u-
nistracdo fiscal no Alto Comando Militar (Nat19-
nal Military Establishment), promove economia
e eficiéncia e da outras providéncias. O fstudo
do andamento do Titulo IV pelas Comissoes do
Senado e da CAmara e no plendrio das duas Ca-
sas do Congresso evidencia aue a promessa de
maior economia e eficiéncia foi o principal f.atgr
de seu sucesso. (61) De acoérdo com a C'omxssao
da CAmara dos Representantes sobre Ser’v.lc_os Ar-
mados, o projeto visava colocar em sollfias ba-
ses orcamentarias contébeis e adrpln!stratlva§, as
operacdes do Alto Comando Milltar' (National
Military Establishment)”. (62) Até que ponto
foram ésses esforcos bem sucedidos ou promete.m
ser bem.sucedidos — eis justamente um dos obje-

tivos do presente estudo.

0S ORCAMENTOS A PARTIR DE 1949

A Lei 216, de iniciativa do Executivo (Pu-
blic Law 216) havia estado em vigor por menos
de um ano e o Controlador havia assunpdo suas
funcdes havia apenas um més, quando _xrrompeu
a guerra da Coréia. E’ evidente que guaisquer re-
sultados que a lei pudesse produzir estavam ape-
nas em inicio e ja todo o Alto Coma'ndo Militar
(National Military Establishment) via-se a br:?-
cos com importante crise e isso antes que se ::1-
vesse iniciado a nova fase do nosso orcamento
militar descrita neste capitulo. Os c?rcamentos de
“reconstrucio comecaram no ano fiscal de 1951
com uma série de suplementacdes de verbas, num
total cérca de trés vézes superior em novas au.tc.»
rizacoes do que as previsdes orcamentarias ;J.rlgxi
nais dos departamentos, para 1951. *O ano fisca
de 1952 foi o mais “expansivo” em térmos df: au-
torizacdes de desvesas ( oplizatmg .a'uthor:;vt)a.-
Em janeiro de 1951, o Pres1der.1t.e sohmtz?ra do :
céio global (one-line entry for military ot?hgatlons
de 60 bilhdes de dblares. Esta era a cifra a que
se havia chegado apbs as discussoes durante o
outono e o coméco do inverno de .1950-5 l_. z'znt(;e
os altos chefes militares e as autorldades: r:';-\:;sd o
Govérno, como mais proxima flas possibi ic a'z:
orcamentarias para 0 ano seguinte. Os prop.rln-
departamentos militares, trabalhando.sob ahorledo
tacdo do Secretario da Defesa, havxa.rlx;1 c eg;,\3 5
a um total superior em cérca de 25 bi oe:. i
pois de vérios cortes, o Presidente apresen zltléria
Congresso, em abril, uma proposta orgame

\ -

(61) Observacao baseada no resumo das reu.nu-)es
da Comissio do Senado, nos relatérios das duas Comissoes
€ nos debates em plenério, tais como registradas no Con-
&ressional Record .

(62) Reorganizing Fiscal Mana
tional Military Establishment, H. Rept.
Panhou o H.R. 5632, 8lst. Cong. 1st. sess.

gement in the Na-
1064, que acom-
pt. 2.

“firme”, ligeiramente superior a 60 bilhdes de dé-
lares. (63)

A elaboracdo da proposta orcamentaria nos
departamentos militares foi ainda prorrogada
para o ano fiscal de 1953, por sé ter o Congresso
conseguido adotar as distribuices de verbas
para 1952 bem depois de iniciado o novo ano fis-
cal e por nao terem as altas autoridades civis che-
gado em tempo a um acérdo para limitar as cifras.
As atividades internas de previsio orcamentiria
somente foram levadas a efeito em fins do verao
e durante o outono de 1951, tendo sido interrom-
pidas em virtude da solitacio do Secretirio da
Defesa, para que os servicos submetessem orca-
mentos de “ponto de partida”, de acdrdo com
tetos determinados, juntamente com suas previ-
soes normais. O resultado foi uma recomendacao
presidencial de cérca de 52 bilhGes de délares,
subseaiientemente reduzida a 28 bilhes, pelo
Congresso.

A elaboracio da proposta orcamentaria de
Truman para 1954 obedeceu a normas mais orde-
nadas. O trabalho foi iniciado na primavera de
1952, loeo denois da orientacio dada vpelo Secre-
tario da Defesa. Os departamentos militares diri-
giram-se ao Bureau do Orcamento pelos canais
competentes e pelo Presidente, recebendo, em seu
orcamento. aue foi aprovado em janeiro de 1953,
um total de 41 bilhGes de povas autorizacies de
despesas (obligating authoritv). A nova adminis-
tracAo republicana. porém, durante o inverno e
a primavera de 1953 f&z com gue se abandonas-
sem praticamente essas cifras, adotando um outro
orcamento para 1054. O orimeiro orcamento
Eisenhower e a distribuicio de verbas subseqiien-
te correspondeu a considerdvel declinio de auto-
rizacGes de despesas (oblicating authority), espe-
cialmente no tocante & Farca Aérea. O total, fi-
nalmente solicitado para 1954, foi de cérca de 36
bilhdes. (64)

Estes Gltimos quatro anos de reconstrucao
da defesa acarretaram, a par de tremendos au-
mentos de despesas, aloeumas modificacoes muito
significativas tanto na forma como na esséncia do
orcamento. Em primeiro lugar, deve-se citar o
terrivel aumento na importancia do fator tempo.
Embora as despesas tivessem aumentado rapida-
mente e continuem provavelmente a aumentar
no decorrer de 1954, as novas autorizaces (ver-
bas distribuidas pelo Congresso) na verdade tém

(63) Budget for the Milita
partment of Defense for the Fis
abril de 1951,

ry Functions of the De-
cal Year 1952 — 30 de

(64) A elaboracio das previsdes ore
1955, tal como nos anos anteriore
A designacdo de novos Chefes d
buicdo conferida aos mesmos,

amentarias para
S, fugiu s praxes usuais.
o Estado-Maior e a atri-
de elaborar novo planeja-
Militar (military establish-
do inicio da elaboracac do
de setembro de 1953, quan-
as geralmente sio encami-
nto, o Departamento da De-
do as instrucdes aos departa-

novo orcamento. Em meados
do as previsdes orcamentari
nhadas ao Bureau do Orcame
fesa ainda nao havia expedj
mentos a &le subordinados.



26 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — DEZEMERO DE 1954

diminuido desde o ano fiscal de 1952. O fator
tempo — prazo que decorre entre a aprovacgao
de uma verba pelo Congresso e o recebimento
do material ou dos servicos autorizados — tem
assumido importancia crescente e surpreendente.
J4 nio pode o Orcamento, pelo menos em sua
parte militar, ser considerado apenas como pro-
posta anual. Conforme escreveu o ex-Presidente
Truman no final de sua filtima mensagem enca-
minhando a proposta orcamentéria:

“0O fato é que o programa financeiro do Govérno nao
pode ser elaborado apenas para um ano fiscal. Tem que
ser planeiado a Iuz de objetivos de seguranca, economia

e orcamento — nao Apenas para n ann secuinte, mas com
trés ou quatro anos de antecedéncia.” (65)

Outra observacao oportuna: os elementos
constituintes do orcamento militar estavam sendo
modificados em favor da Forca Aérea. Antes da
Seounda Guerra Mundial o maior orcamento era
o da Marinha. Durante essa Guerra, o Exército
(que incluia a Forca Aérea do Exército) passou
a receber a parte do ledo. Depois da Guerra, con-
tinuou a receber o maior volime de verbas, até a
separacao da Férca Aérea. Durante alguns anos,
os trés servicos receberam mais ou menos as mes-
mas importancias. nao se sabe se nropositadamen-
te ou nao. Denois da criacino do Grupo 143 (143-
] wing) da Férca Aérea, passou éste servico a lide-

ranca, vindo o Exército em segundo lugar e a Ma-

rinha em terceiro. Mas ésse aumento eradual na
imnortAncia das verbas atribuidas & Farca Aérea
durante &stes Miltimos anos é fato inegavel e signi-
ficativo. Reflete princinalmente os precos do
equipamento e do material.

Tudo isso se relaciona com uma terceira
observacio: é aue durante periodos de reconstru-
cAo a proporcao dng recursos financeiros solicita-
dos para a aauisicio de material e producio
muito se amplia. Durante o periodo pré-Guerra
(Segunda Guerra Mundial), os maiores fatdres
dos orcamentos militares eram as desnesas de
custeio e de pessoal. O mesmo se pode dizer com
relacio aos anos imediatamente apds a guerra.
Depois da agressdo coreana, porém, as novas ver-
bas votadas pelo Congresso destinavam-se prin-
cipalmente & aquisicao de equipamentos mais mo-
dernos. A producfio, as necessidades de material,
facilidades e mao-de-obra constituiam fatdres li-
mitativos da presteza da “reconstrucdo”. E a ma-
nutencao da producdo “quente” de facilidades,
dada a possibilidade de uma guerra declarada,
gera graves problemas no tocante ao planejamen-
to de programas militares.

Um quarto fator importante nos tltimos
orcamentos tem sido a Coréia ou melhor — a au-
séncia da Coréia. Desde o ano fiscal de 1951
até a proposta orcamentiria de Truman para
1954, inclusive, o custo orcado da batalha da Co-
réia foi sempre omitido do Orcamento. Os depar-
tamentos militares haviam recebido anualmente
instrucbes para partirem do principio (ao elabo-
SRl

(65) The Budget of the United States Government
for the Fiscal Year Ending — june 30, 1954, p. M 54.

rarem suas estimativas orcamentarias) de que a
batalha da Coréa estaria terminada apés o ano
fiscal para o qual se elabordava a proposta. Isso
significa, naturalmente, que o custo real da guerra
da Coréia tem que ser calculado pelas estimativas
suplementares e em estimativas anuais para os
anos seguintes. (66) O fato talvez possa ser atri-
buido a dificuldade de calcular-se com muita an-
tecedéncia; é possivel também que, na época em
que eram feitas as previsGes orcamentarias, a
Administracdo realmente previsse o fim das hos-
tilidades na Coréia antes do encerramento do pe-
riodo orcamentario; ou, ainda, pelo risco politico
de predizer a continuacdo, por mais dezoito me-
ses, de uma guerra antipatica. A consequéncia
foi complicarem-se as previsdes orcamentarias e
seu exame e deixar os servigos cérca de um anc
atrasados em suas estimativas e na obtengao de
recursos, particularmente para compras. Foi prin-
cipalmente no Exército que se féz sentir o im-
pacto dessa politica, uma vez que a éle cabia 0
pior em quase tddas as atividades de suprimento
na Coréia. (67)

A quinta observacdo acérca dos ultimos
orcamentos é de que os mesmos tém sido elabo-
rados em grande parte sem as vantagens ou res-
tricoes de um teto estabelecido antes da sua ela-
boracdo. Durante os anos de apods-guerra, os de-
partamentos militares, como os demais departa-
mentos, haviam sido forcados a formular suas pre-
visGes orcamentérias sujeitas a um teto impdsto
pelo Presidente e pelo Bureau de Orcamento. Na
realidade, o préprio Forrestal registrara haver 0
Presidente declarado que “cérca de 6 bilhdes de
déblares anuais de nossa renda nacional teriam
que servir para pagamento da divida nacional €
que, do saldo restante, apenas um térco poderia
ser destinado a defesa nacional, o que significava
cuidadoso critério nos pedidos de verbas”. (68)
A chamada “solugdo aritmética” de Truman, se-
gundo a qual os departamentos militares ndo de-
viam dispor de mais de um térco do orcamento
nacional depois das despesas fixas, foi qualificado
nos anos seguintes e definitivamente abandonado
em conseqiiéncia da agressio coreana. Para 0S
anos fiscais de 1952 e especialmente 1953, os de-
partamentos militares foram implicitamente con-

‘vidados a elaborar suas previsdes orcamentériad

de modo que atendesse da maneira mais segurd
possivel, aos limites estabelecidos pelos Chefes d¢
Estado-Maior, no tocante as tropas. Depoiss
quando j4 haviam terminado ou quase terminado

(66) Assim, as estimativas do Exército para 1953
incluiam cérca de 2,8 bilhdes para cobrir o gasto de equi-
pamento e municdes na Coréia. Além disso, o Exército
esperava pedir uma suplementacao de verba, da qual qua-
se um bilh#o seria aplicado em outras despesas na Coréia:
Ver Department of the Army, Appropriations for 1953:
Hearing before a Sub-committee 'of the House Committe
on Appropriations, 82nd. Cong. Part I, p. 63.

(67) Ver, especialmente, o testemunho do Genel‘ﬂl
Decker, Controlador do Exército, in The House Hearings
Department of the Army, Appropriations for 1953, pags:
62-3.

(68)1 The Forrestal Diaries, p. 160.
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suas previsoes nessa base, viram-se 0s departa-
mentos a bracos com um teto ou limite maximo
impbsto pela autoridade superior, o que resultou
em reducdes espetaculares nas estimativas orca-
mentarias, reducdes geralmente determinadas por
autoridades civis, pelo Secretario da Defesa e néo
por autoridades militares.

Chegamos, assim, a uma sexta observacao:
é que a elaboracdo das estimativas orcamentarias
militares tem sido feita, em grande parte, duran-
tes éstes tiltimos anos, na base de necessidades
calculadas e ndo na dos recursos disponiveis. Em
outras palavras, os departamentos militares foram
insuflados a “constituir um processo” com o que
pensam vir a precisar ao invés de trabalharem na
base do que, razoavelmente, podem esperar que
lhes seja concedido. As conseqiiéncias dessa si-
tuacdo sébre o orcamento serao discutidas nas
Gltimas paginas. Todavia, convém observar que
a apresentacio de estimativas “aproximativas”
tem perigos implicitos, né@o somente por poder
favorecer estimativas exageradas, mas também
pela mentalidade de “descarregar em outros suas
dificuldades” que pode criar entre os encarrega-
dos do orcamento. Na pior das hipéteses, pode
reduzir o orcamento a mera folha de papel em
branco, constituindo verdadeiro problema para
seus revisores que, ao fazerem os cortes necessa-
rios, terdo que assumir a responsabilidade das

conseqiiéncias.

Essa atitude acentuou-se provavelmente pela
retirada dos Chefes do Estado-Maior da elabc?ra-
¢do orcamentdria, o que constitui uma .sét1ma
observacio acérca das recentes tendéncias em
matéria de Orcamento. Conforme dissemos, For-
restal procurou impedir oS Chefes do Est’ac.lo-
Maior Reunido a chegarem a cifras orgamentarias

aceitaveis. Como resultado, pelo menos em parte
do Titulo IV da Lei 216, os Chefes do Estado-
I\CIalor foram efetivamente afastados da elabora-
¢ao ?rgamentéria, isso sem contar a especificacdo
numerica de tropas no coméco da proposta orca-
rqenférla. Os Chefes do Estado-Maior j4 nao
dispéem de um comité consultivo s6bre orcamen-
to (Budget Advisory Committee), tampouco os
orcamentos dos departamentos militares sio sub-
metidos ao seu exame. Atualmente, como vem
acontfec.endo ha alguns anos, as previsoes orca-
mentarias tém sido preparadas nos varios servi-
gos. Os cortes principais sdo feitos pelo Secreta-
rio Qa Defesa e por seu Controlador ou por insis-
téncia déles. Os efeitos dessa transferéncia de
autoridade serao discutidos nos trés capitulos se-
guintes.

Finalmente, convém aludir ao problema do
cpntréle civil. A questdo désse contrdle tem cons-
tlt.u.ido um problema central nas reorganizacoes
militares, mesmo quando nio abertamente cita-
da. Um dos importantes argumentos para refor-
car-se a autoridade do Secretario da Defesa foi
Justamente a necessidade de reforcar o contréle
civil em assuntos militares. E um dos importantes
arg.umentos em contrario foi o de se enfraquecer
assim o contréle civil. O contréle civil & questac
que, d.e.fato, nao pode ser separada do problema
da unificacdo. Os poderes conferidos ao Contro-
Iador.da Defesa face aos Chefes do Estado-Maior
Reunido pode ser realmente considerado désse
ponto de vista, da mesma forma que a situacio do
Cc.mtrolador com relacdo aos trés departamentos
m_llitares. Nao se pode negar que um dos mais
ef1c~ientes instrumentos do Secretario da Defesa
senéo o seu mais eficiente instrumento de super:
visdo sobre os trés departamentos militares seja
justamente, o contrdle que exerce sébre o o :
mento militar. i




