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CAPITULO 19

REGRAS ORCAMENTARIAS E PROGRAMAS ESTRATEGICOS:
DECIFRANDO A LOGICA DO ORCAMENTO DO MINISTERIO
DA DEFESA

Thiago Borne'
Luis Felipe Giesteira?
Leandro Freitas Couto’

1 INTRODUCAO

A defesa e a seguranca nacional costumam ser temas de debate intenso e quali-
ficado em muitos paises. Nos Estados Unidos, na Fran¢a, no Reino Unido, na
Rdssia, e na Suécia, entre outros, think tanks e centros especializados retinem pes-
quisadores que investigam os mais diversos aspectos do tema, com destaque para
os impactos das atividades de defesa nacional vis-a-vis seu relevante custo fiscal.
O debate sobre investimentos e alocagio de recursos, bem como integracio e ge-
renciamento da malha institucional nas interfaces da atividade militar — com temas
como politica externa, seguranca interna, ciéncia e tecnologia, e infraestrutura —,
beneficia-se dessa caracteristica. Na definicao de prioridades e diretrizes das politicas
publicas do setor, é comum e eventualmente dominante a presenga de civis que
ouvem e s3o ouvidos.

A situagio brasileira é muito distante, nao obstante o pais ser um ator glo-
balmente relevante no tema. Apesar de um notdvel crescimento na produgao de
artigos e teses académicas no bojo da criagio de grupos de pesquisa dedicados ao
estudo da defesa e da seguranca nacional, a participagao de civis de forma mais
substantiva na elaboragio, gestdo e avaliagio de agdes e programas de defesa segue
marginal. O contingente de civis ocupando posi¢oes nos mais altos niveis decisérios
no Ministério da Defesa (MD) e em colegiados ligados a defesa, que se expandiu
rapidamente entre a sua fundagdo e a primeira década dos anos 2000, regrediu
nos anos recentes.

1. Pés-doutorando em relacées internacionais pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC); e membro do
Grupo de Pesquisa em Estudos Estratégicos e Politica Internacional Contemporanea (GEPPIC).

2. Especialista em politicas publicas e gestéo governamental e coordenador de estudos em governanca e institui¢des
internacionais na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicées e da Democracia do Instituto de
Pesquisa Econémica Aplicada (Diest/Ipea).

3. Doutor em relacGes internacionais; e analista de planejamento e orcamento e pesquisador na Diest/Ipea.
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Este estudo, assim, se debruca sobre o orcamento de defesa nos tltimos vinte
anos, buscando avaliar como 0 MD tem atuado, dentro dos regimes de governanca
orcamentdria que se sucederam ao longo do tempo no Brasil, para garantir ou
preservar ganhos na disputa dos recursos publicos.* Nossa hipdtese é de que duas
forcas basicas concorrem para a determinagao da resultante. De um lado, as peculia-
ridades institucionais dos militares no Brasil conferem elevado grau de autonomia
e de capacidade de interferéncia na politica nacional, tendendo a reverter em maior
controle sobre seu or¢amento, tanto em seu montante quanto em sua alocagio.
De outro lado, a prioridade dada ao ajuste fiscal, principalmente nos anos mais
recentes, combinada com a crescente forca dos mecanismos de controle e a edigio
de novas regras fiscais, que costumam contra-arrestar esse suposto padrao. Adicio-
nalmente, salienta-se como aspecto essencial, sobretudo no periodo mais recente,
a presenga de documentos articuladores, de longo prazo, da politica de defesa
nacional. Destaca-se ai a presen¢a de um conjunto de projetos estratégicos caracte-
rizados pelo elevado custo, por um lado, e de um potencialmente elevado impacto
tecnoldgico e industrial de outro lado, que se soma a seu efeito dissuasério. Tanto
a Estratégia Nacional de Defesa (END), do final de 2008, quanto o Plano de
Articulagio e Equipamento de Defesa (Paed), de 2012 — que expoe de maneira
detalhada um conjunto de catorze projetos estratégicos (doravante chamados apenas
de programas, pela ado¢io da nomenclatura atualizada) —, so considerados elementos
adicionais na avaliacao levada a cabo.

Este capitulo estd organizado em quatro se¢oes, além desta introdugio e da
conclusdo. A segunda secio apresenta as particularidades da Defesa na disputa
pelo or¢amento publico, dado seu peso na formagio do Estado brasileiro, além
de suas especificidades enquanto politica pablica, o que exige contextualizacio e
comparagdes internacionais. A terceira traz uma visao institucionalista da gover-
nanga orcamentdria no Brasil, apresentando os marcos dos diferentes regimes que
caracterizaram a disputa, pelos diferentes grupos de atores governamentais, dos
recursos publicos no pais. A segio seguinte trata dos documentos articuladores
de defesa e dos programas estratégicos em desenvolvimento no pais. Por fim, a
quinta se¢io busca analisar a dinimica alocativa, especialmente em torno desses
projetos, diante dos regimes de governanga or¢amentdria observados. O capitulo
se encerra chamando atengio para as principais descobertas deste estudo e indi-
cando caminhos possiveis para o aprofundamento da agenda de pesquisa.

4. Governanga esta compreendida genericamente como a capacidade de prover os meios necessarios ao atingimento
dos objetivos da pasta em tela, sejam os definidos endogenamente, sejam os decorrentes de lei superior (por exemplo,
a Constituicao Federal de 1988 — CF/1988).
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2 PARTICULARIDADES DO SETOR DE DEFESA NA DISPUTA PELO
ORCAMENTO PUBLICO

A literatura sobre defesa brasileira é marcada por uma pronunciada cisao entre os
trabalhos de histéria militar em sentido estrito e a avaliacao de autores académicos
sobre a questao militar, entendida, genericamente, como a relagao entre militares
e politica (Pedrosa, 2011; 2018). Embora essa dicotomia nio seja exclusividade
brasileira (Huntington, 1981), chama atengio a escassez de estudos académicos
que tratem de temas de interesse comum, tais como a formulagao de cendrios e
mapeamento de ameagas, as relagoes militares internacionais, as tendéncias tecno-
l6gicas relevantes, entre outros.

A forma de abordar o or¢amento de defesa, por conseguinte, ¢ tratada em grande
parte dos estudos sob a perspectiva da mencionada questao militar. Como ¢ bem
conhecido, a questao militar tem sua origem no final do Segundo Império, quando
ap0ds a vitdria na Guerra do Paraguai muitos oficiais passaram a pressionar por reformas
profundas como a aboli¢do, o fim da guarda nacional, a profissionalizacgio e a
mudanga de patamar no gasto com as Forcas Armadas. A partir dai, alcancaram
protagonismo na politica nacional, com destaque para a prépria proclamacio
da Republica, as revolugées de 1930 e 1932, o Estado Novo e o regime militar
propriamente dito (Costa, 1996). Hd estudos isolados tratando do tema desde
os anos 1930, mas apenas apds 1964 um debate estruturado ganhou corpo.
Sinteticamente, concentra-se em cinco temas imbricados entre si, quais sejam:
subordinagio, autonomia, controle, influéncia e tutela. E em relagio a eles que o
orcamento de defesa brasileiro costuma ser abordado.

Praticamente todos os trabalhos enfocam o or¢amento em seu tamanho
relativo — o mais das vezes vis-d-vis o or¢amento governamental total — como
expressao do poder militar relativamente a esfera politica. Orgamentos crescentes
sugeririam aumento da influéncia militar, ao passo que reducoes indicariam maior
subordinag¢io. Outros indicadores sio comumente utilizados, como tamanho dos
efetivos e ocupagao de ministérios e de cadeiras nos legislativos, mas praticamente
todos os autores utilizam a variacio da participagao dos gastos com defesa como
indicativo de protagonismo militar.

Carvalho (2005), Castro e D’Aratdjo (2001), McCann (2003) e Dagnino
(1989) consideram outrossim relevante observar as disputas entre as forgas, em
particular entre a Marinha e o Exército, principalmente quando se considera o
final do século XIX. No entanto, apenas Carvalho (2005) e Hayes (1991) tomam
como comparativo relevante os efetivos, recursos e saldrios das policias estaduais,
bem como sua rela¢io com as Forgas Armadas.

Dagnino (1989), Oliveira (1993), Stepan (1986) e Zaverucha (2005)

observam os orcamentos dos paises vizinhos como parimetros auxiliares, em geral
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privilegiando o comparativo com o orgamento geral ou o tamanho total do orga-
mento ou dos efetivos como referéncia complementar. Dagnino (1898) considera
a qualidade e a atualidade dos meios disponiveis na Argentina e, de modo relevante,
os impactos da Guerra das Malvinas sobre as necessidades de defesa. McCann
(2003) aprofunda as decorréncias de ameagas externas sobre as necessidades de
disponibilidade de equipamento e municio para a capacidade de defesa, mas sua
andlise restringe-se aos anos 1930 e 1940.

Como mencionado, explicita ou implicitamente os autores analisados
assumem que os ciclos de participa¢io da Defesa no orcamento tém como causa
essencial o maior ouo menor protagonismo das Forcas Armadas na politica nacional,
associando desvios excepcionais 4 ocorréncia de conflitos. Destacam-se a Guerra
do Paraguai, a Revolugio de 1932 e as duas grandes guerras mundiais. E impor-
tante observar que, amiude, os dados utilizados nao sio coincidentes, de forma
que andlises sobre 0 mesmo periodo por autores que usaram dados diferentes
levam a conclusées distintas — embora haja uma compreensido comum sobre esses
grandes eventos.

A forte redugio dos gastos com defesa apds a Guerra do Paraguai é consi-
derada mais ou menos explicitamente como, se nio causa essencial, importante
determinante da insatisfacdo que conduzird a proclamagio da Republica — amiade
considerada, inclusive por muitos militares, o primeiro golpe militar brasileiro.’
Alguns autores, como Stepan (1986) e Coelho (2000), destacam mais generica-
mente que redugdes sistemdticas dos or¢amentos levaram a crises institucionais
graves jd no periodo republicano, em particular ao chamado golpe civil-militar de

1964 (Dreyfuss, 1981).

No entanto, a maior parte dos autores aceita o periodo 1910-1920 como
algo paradoxal — no qual, embora em tese haja elevada subordinacio militar ao
poder civil, hd também aumento e sustentagio de elevado patamar de gastos militares.
E notével, ainda, que esse periodo marque o atendimento de reivindicagoes his-
toricas, como a liquidagio da guarda nacional e a profissionalizagio do Exército
(que redundard nas versdes mais expressivas do chamado tenentismo).°

Os anos 1930 sdo tidos como ambiguos porque hd forte queda do orcamento de
defesa apds a Revolugao de 1932, mas sem retorno ao patamar anterior a 1930.
A cuidadosa andlise de McCann (2003) — inclusive com apresentagio de dados
alternativos, sugere que, dada a percepcio da evidente escassez e defasagem de
equipamentos, da crescente ameaga da Argentina e a necessidade de pacificar os

5. 0 texto classico que trata a Guerra do Paraguai como evento demiurgo da proclamacdo e da concluséo do préprio
processo de independéncia é o de Wilma Costa (1996).

6. Carvalho (2005) distingue entre o tenentismo original, associado a geracao ap6s a Guerra do Paraguai e ao
Positivismo, e 0 segundo tenentismo, associados aos “jovens turcos”, a Revolucdo de 30 e ao Estado Novo.
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rebeldes paulistas — relativiza a impressao inicial de elevada influéncia militar ao
menos até o inicio do Estado Novo e da aceleragao da instabilidade europeia.

O terceiro periodo paradoxal sao os anos 1970 até meados dos anos 1980 —
ora restrito aos governos de Ernesto Geisel e Joao Figueiredo, ora, a depender dos
dados utilizados, também aos anos de Emilio Médici. Sua interpretagao gerou um
rico debate, interessante e incomum, ao qual retornaremos a seguir.

Os dados orcamentdrios referentes 3 Nova Reptblica sio metodologi-
camente mais homogéneos e podem ser comparados com renomadas fontes
internacionais, tais como o International Institute for Strategic Studies (IISS) e o
Stockholm International Peace Research Institute (Sipri). No entanto, o debate
académico, possivelmente porque a maior parte dos estudos data dos anos 1990
(quando essas fontes nao eram de tao ficil acesso), em boa medida tem como base
evidéncias diferentes. Ademais, é patente a predominéncia do foco no bindmio
controle-influéncia. O orgamento é quase sempre considerado parte importante
da investigacdo, mas analisado exclusiva ou primordialmente com base nesse binémio.

Sem a pretensdo de exaustividade, Coelho (2000), Hunter (1997), Oliveira
(1993), Soares e Mathias (2002) e Castro e D’Aratjo (20006) inclinam-se para a
tese de aumento do controle ou da subordinagao do poder militar ao poder ci-
vil, ao passo que Martins Filho (1995), Zaverucha (1994; 2006) e Aguiar (1986)
defendem posi¢ao oposta, mais ou menos enfaticamente. Na medida em que
marcos tedricos utilizados — no qual destaca-se a influéncia do marxismo e de
Huntington (1981) —, fatos relevantes e mesmo dados or¢amentdrios utilizados
divergirem significativamente, o debate é pouco conclusivo.”

Distinguem-se desse grupo Stepan (1986) e Dagnino (1989), autores que
tomam como ponto de partida a compreensio do paradoxo orcamentdrio nos
anos 1970 e 1980 — quando, como visto, seria esperdvel aumento ou a0 menos
manuten¢io em elevado patamar dos gastos com defesa, mas que coincide com
o menor nivel registrado possivelmente desde o fim do império. Ambos os autores
sugerem que a ampliacio do interesse militar para o 4mbito da capacidade
industrial e tecnolégica nacional (Fiori, 2011) explica fundamentalmente por que
elevada influéncia e baixo or¢camento coincidem nesse periodo.

E relevante observar que McCann (2003) também esboga explicagao
semelhante ao tratar do primeiro governo de Gettlio Vargas, mas nao explora em
profundidade a hipétese. Stepan (1986) é categdrico em associar a existéncia de

7. Por 6bvio, nem todos os trabalhos citados tratam primordialmente de orcamento, nem todos os trabalhos recentes
que tratam do orcamento de defesa fazem-nos desde a referida dicotomia. O estudo de Castro e D'Aratjo (2003)
exemplifica o primeiro caso e o de Matos (2020), o segundo.
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uma base industrial de defesa prépria como differentia specifica do caso brasileiro
em comparagao com outros paises do terceiro mundo.

Uma das razées que levam os exércitos do terceiro mundo a ansiarem tanto pelo
controle do governo de seus paises (e isto se d4 em mais de um terco deles) é que
estdo cientes de sua dependéncia quase absoluta da importacio de armas estrangeiras
e da falta, em seus paises, de uma constitui¢ao civil interna significativa com um
interesse estrutural no desenvolvimento e na produ¢io nacional de armamentos.
Esse fato, assim, transforma-se num forte incentivo para que os militares tentem
controlar o governo e o or¢amento de uma nagio. (...) No caso especifico do Brasil,
a presenga de uma capacidade macica de produgio e exportagio de armamentos
significa que diminuem algumas das razoes pelas quais os militares podem querer
controlar o governo. Desse ponto de vista, o complexo industrial civil-militar pode,
paradoxalmente, fortalecer a democracia (Stepan, 1986, p. 97-98).

Para Stepan (1986), ao se democratizarem, paises pobres criam forte pressao
para aumentos dos gastos sociais. Dada a competicio eleitoral pela ocupagao de
cargos pela classe politica, tal pressao converte-se em tendéncia de crescimento
continuo, o qual acaba por deslocar (crowd-out) investimentos e outros gastos nao
diretamente sociais. Os gastos com defesa ndo serdo necessariamente mais cortados
que outros, mas o fato de o parAmetro essencial da efetividade das politicas de
defesa nacional ser essencialmente a qualidade e o montante de equipamento
bélico disponivel impée considerd-las de forma distinta. Essa é uma drea que,
vale dizer, se distingue das demais porque seu objetivo essencial — a capacidade de
desestimular ataques externos — s6 pode ser atingida relativamente aos meios dis-
poniveis para outros paises. Para o autor, seria possivel ao Brasil desviar-se desse
dilema porque, em contraste com outros paises por ele estudados, sua inddstria
de defesa ¢ relativamente forte e auténoma (Stepan, 1986, p. 73).

Dagnino (1989), sem delimitar claramente a estrutura de incentivos que
move o intervencionismo militar como Stepan (1986), considera o funcionamento
do modelo brasileiro tendo por referéncia o conceito de complexo industrial
militar, amidde aplicado aos Estados Unidos, Fran¢a e Reino Unido. Também
concorda que a defesa no Brasil se colocaria em um patamar diferente da dos demais
paises sul-americanos. Nao obstante, rejeita a hipétese de o pais ter evoluido para
um padrio compardvel ao de paises avangados, sendo mais apropriado falar de
um enclave de defesa.

Um dos motivos essenciais é que a industria de defesa brasileira nao seria grande
o suficiente. Contudo, o autor reconhece a existéncia de expressivas capacidades
tecnoldgicas no modelo brasileiro, as quais se situam entre institui¢oes de pesquisa
militares e semimilitares e um rol restrito, mas ativo, de empresas nacionais.

Esse modelo nio seria capaz de gerar pressdes nao militares para aumento
do gasto em defesa (como ocorre nos Estados Unidos), e de fato prescinde, até
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certo ponto, de patamares elevados, porque seu foco é o desenvolvimento de
novos produtos e a manutengio de permanente pressao sobre as empresas, justa-
mente pela impossibilidade de manter mais que uma ou duas em cada segmento.
Entretanto, isso significa que politicas afins, em particular as de ciéncia e tecno-
logia, precisam privilegiar, se nao projetos militares a0 menos projetos em dreas
relevantes, fornecedoras de partes e subsistemas, convertiveis a finalidades bélicas
ou capazes de elevado spin-in.®

A partir dessa andlise, Dagnino (1989) sugere haver de fato um orgamento
de defesa subterraneo, o qual inclusive nio é gerido por militares ou ex-militares,
mas que se situa na 6rbita dos interesses e dos objetivos de governanca da defesa.
Por ébvio, nao segue dai que o montante do or¢amento nao seria importante
indicador da capacidade das Forcas Armadas de “entregar” dissuasao, mas que hd
outros indicadores outrossim relevantes.

Ainda seguindo a argumentagio de Dagnino (1989), nao necessariamente
os critérios comumente utilizados para aferir a qualidade do gasto militar s20 menos
importantes ao se considerar o peculiar caso brasileiro. Em particular, dada a
defasagem tecnoldgica do sistema industrial brasileiro, a capacidade de entregar
dissuasio e a busca por autonomia tecnoldgica nao apenas nem sempre coincidem
como podem se revelar contraditdrias. Assim,

como ndo era possivel por razdes orcamentdrias assegurar grandes encomendas,
as Forcas Armadas empenharam-se em obter a criagdo de um clima favordvel ao
investimento no setor mediante uma série de beneficios (...). Esse arranjo permitia
manter num nivel politicamente mais do que aceitdvel (comparativamente ao
de outros paises) o or¢amento das Forcas Armadas. (...) Essa op¢io na verdade
implicou uma redugdo da capacidade efetiva das Forgas Armadas, que passaram a
usar equipamentos aquém dos necessdrios, numa sorte de caminho do meio. Isso
s6 foi possivel porque as hipdteses de emprego contra poténcias externas 3 América
do Sul eram consideradas mais remotas. Nesse sentido, é uma autonomia limitada

(Dagnino, 1989, p. 461).

Nesse modelo, portanto, de um lado o or¢amento formal, explicito, é
importante; mas também sdo importantes recursos, regulagoes, subvencoes, estimulos
fiscais e financeiros dirigidos para a base industrial — em seu sentido amplo, vale dizer,
incluidas af as instituigées cientificas e tecnoldgicas (ICTs) e empresas que contri-
buam, ainda que indiretamente, para a superagio de gargalos cientifico-tecnoldgicos.
De outro, medidas como nivel elevado de investimentos, volumosos estoques de
muni¢ao ou baixa idade média do equipamento disponivel nao seriam medidores
adequados da efetividade da politica de defesa nacional.

8. £ notavel como essa abordagem é bastante convergente com a do estudo classico de Samuels (1994) sobre o Estado
militar japonés, posterior ao trabalho de Dagnino (1989).
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A partir de uma perspectiva distinta, Carvalho (2005) e Oliveira (1993),
tendo em conta o significativo sucesso exportador e tecnolégico do enclave de
defesa brasileiro nos anos 1980, sugerem que o ativismo em ciéncia, tecnologia
e inovagdo (CT&I) pudesse passar a se constituir em importante vertente para a
redefini¢io da identidade militar (Coelho, 2000) no contexto da Nova Republica.
Nunes e Svartman (2019), revisando o debate sobre a grande estratégia brasileira
no final do século XX, conectam essa preocupagio com as de reagir ao emergente
neocolonialismo dos paises avangados e com a possivel expansio do fosso tec-
noldgico destes relativamente aos demais, decorrentes de mudancas no cendrio
externo. Segundo os autores, a conjungao desses elementos propiciou intenso e
variado debate entre os principais formuladores militares nos anos 1990. Embora
novos temas tenham surgido, nio houve convergéncia sobre sua importincia e
como lidar com eles. No entanto, a preocupagio com a autonomia tecnolégica
emergiu de forma consensual, tendo, desde entao, surgido em todos os documentos
articuladores da defesa como diretriz e/ou objetivo bésico a ser perseguido.

Do ponto de vista da governanca da politica de defesa, a busca pela autonomia
tecnolégica implica considerar certas sutilezas. Em primeiro lugar, a necessidade
de influenciar ou, a0 menos, nao sofrer boicotes de outras dreas de politicas pu-
blicas passa a ser aspecto crucial. Em segundo lugar, dois grupos de interesse — os
empresirios e os cientistas — também emergem como alvos a serem atraidos de
modo a colaborar mais do que disputar recursos. Em terceiro lugar, a chamada
“revolugdo nos assuntos militares” (revolution on military affairs — RMA) dos
anos 1990 possivelmente reduziu o potencial de sinergia entre a politica de defesa
e as politicas industrial e de CT&I, e aumentou a pressio sobre os gastos militares.’

Tem-se, paradoxalmente, uma situagio em que parte dos elementos do debate
sobre a questao militar e seus reflexos sobre a alocagao orcamentdria mantém sua
relevancia. Soares e Mathias (2002) destacam que com o fim do regime autori-
tirio — e, em alguma medida, em virtude das sucessivas crises econémicas que

9. Discute-se até hoje a solidez da tese da RMA dos anos 1990 — ou seja, uma alteracdo na base da tecnologia dos
equipamentos militares de tal forma profunda que acabaria alterando as estratégias militares indelevelmente. Seja como
for, a partir de meados dos anos 1980 ocorre um aumento exponencial, direto e indireto, de aquisices de produtos
e servicos baseados em tecnologia da informacéo e comunicacdo (TIC), a0 mesmo tempo que o uso de sistemas de
comunicacdes avancados e integrados pelas principais Forcas Armadas acelera enormemente (Dunne, 1995; Boot, 2006;
Metz e Kievit, 2013). Essa mudanca trouxe diversos impactos — dos quais alguns sequem sendo discutidos até hoje. Sao
de especial relevancia para o Brasil a perda de importancia das indUstrias metalomecénica e quimica para a sustentacdo
da demanda por equipamentos militares e a necessidade de acelerar renovagao de equipamentos pari passu a rapida
obsolescéncia de produtos baseados em TIC. A relativa fragilidade do Brasil nesses setores apds o fracasso da politica
de informatica do final dos anos 1970 reduziu o potencial de sinergia da politica de defesa nacional com as politicas
industrial e de CT&l e, de forma mais geral, a importancia da base industrial criada pela substituicdo de importagdes como
poder militar “de ultima instancia”. Do ponto de vista mais estritamente orcamentario, se por um lado a suposta redugao
da rivalidade internacional ao fim da Guerra Fria permitia comprimir as despesas militares, por outro lado, ao menos para
paises como o Brasil, o resultado seria ambiguo. O volume de recursos teria de ser significativo porque o fosso tecnolégico
mencionado pressiona por maiores, € ndo menores, gastos — e tanto maiores quanto mais se opte pelo desenvolvimento
proprio em detrimento da compra de prateleira —, em franco contraste com a arguta percepcao de Dagnino (1989), cujo
pano de fundo é uma relativa estabilidade da fronteira tecnolégica.
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assolavam o pais — mais recursos passaram a ser alocados em setores capazes de
auferir ao governo retornos politicos maiores. E dessa perspectiva que interpretam
a ocorréncia de reducoes nos orcamentos dos ministérios militares durante os
governos de José Sarney,'’ Fernando Collor de Mello e Itamar Franco. A partir

da CF/1988,

o Congresso teve ampliadas suas funcdes quanto ao orcamento federal. Tendo
em vista o cardter muitas vezes meramente ‘paroquialista das emendas dos
parlamentares A proposta orcamentdria, as Forcas Armadas viram-se obrigadas
a manter um acompanhamento constante dessa fase, embora o or¢amento para a
4rea continuasse a declinar lentamente (Soares e Mathias, 2002, p. 105).

3 BRASIL: UMA VISAO INSTITUCIONALISTA DA GOVERNANCA ORCAMENTARIA

Desde a redemocratizagdo, quatro regimes de governanga or¢amentdria distintos
orientaram o processo de mobilizagio e alocagio de recursos orcamentdrios no
Brasil. Até entdo, o regime de governanga or¢amentdria era caracterizado pelos
reflexos da Lei n°4.320/1964 na organizagao do processo orgamentdrio e financeiro
do pais — podendo ser designado como (R1). Com a promulgacio da CF/1988
e a instituicdo de novos processos, normas e instrumentos para a organizagio
de planejamento, or¢amento e finangas, surge um novo regime (R2), que iria
vigorar até o inicio dos anos 2000. A partir da reforma gerencial do orgamento e
ainda mais incisivamente pela Lei de Responsabilidade Fiscal, emerge um terceiro
regime (R3). Este se estende até 2007, quando d4 lugar a um regime de transi¢ao
(R4), caracterizado pela criagdo e implementagio do Programa de Aceleragio do
Crescimento (PAC), com um conjunto de normativas associadas que implicavam
maior congruéncia de regras com as realidades locais e setoriais.

Nesse periodo hd, de um lado, uma maior flexibilizacio da execugio e, de outro,
menor controle e menor peso relativo para a sustentabilidade fiscal. Dentro desse
quadro, o entdo Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MPDG)
orientou a revisio de todas as agoes orcamentdrias vigentes a fim de evidenciar no
orcamento somente as que entregam produtos e servicos finais 4 sociedade ou ao
Estado”. Adicionalmente, os 6rgaos setoriais e as unidades orcamentdrias (UOs)
foram orientados a identificar “agdes que geram produtos intermedidrios, ou seja,
aquelas que contribuem ou sdo utilizadas na geracio dos produtos finais, ai compreen-
dida a aquisi¢ao ou producio de insumos nao estratégicos” (Brasil, 2013, p. 67).

10. Soares e Mathias (2002, p. 98) também lembram que, durante o governo Sarney, o Exército criou um plano
de reaparelhamento previsto para ocorrer em trés etapas, entre 1990 e 2015: rearticulacdo no territério nacional;
modernizacdo e reaparelhamento; e formacdo e qualificacdo de pessoal. Segundo os autores, “esse periodo de uma
geragao ndo apenas refletia a capacidade de antecipacao da forca, como era a tentativa de criar um fato consumado
para o governo da época, como também para os subsequentes. O plano foi gestado exclusivamente pelo exército, sem
a devida articulagdo com as demais forcas e menos ainda com uma politica militar e de defesa, inexistente”.
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Tais agoes foram incorporadas as primeiras, resultando em uma diminuigao da ordem
de 50% no niimero de a¢des presentes no or¢amento.

A aprovagio da Emenda Constitucional (EC) n° 95/2016, também conhecida
como a emenda constitucional do teto dos gastos publicos, alterou a CF/1981
para instituir o regime fiscal atualmente em vigéncia (R5). A reforma impds uma
limitagio ao crescimento das despesas do governo brasileiro durante vinte anos,
alcangando os trés Poderes, além do Ministério Piblico da Unido (MPU) e da
Defensoria Pablica da Unido (DPU). Segundo o texto, as despesas primdrias,
incluindo os investimentos publicos, ficaram limitados aos mesmos valores gastos
no ano anterior, corrigidos pela inflagio medida pelo Indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA).

O grifico 1 evidencia o impacto da PEC n° 55 sobre a evolu¢ao das despesas
primdrias, que, diante do crescimento constante observado entre 2004 e 2014,
tiveram uma queda em 2015 e passaram a operar com relativa estabilidade a par-
tir de 2016. Observa-se também o forte impacto das medidas de contenc¢do da
pandemia sobre 0 OGU de 2020, visto que os créditos extraordindrios para fazer
frente a essas despesas nao eram limitados ao teto.

GRAFICO 1
Governo federal: evolucdo de despesas primarias (2000-2020)
(Em R$ bilhdes)
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Fonte: Dados extraidos do Painel do Orcamento Federal do Sistema de Planejamento e de Orcamento Federal (Siop).
Elaboracdo dos autores.

As rubricas destinadas a investimentos, em particular, vém sofrendo significa-
tiva redugdo, tendo caido abaixo de 1% do produto interno bruto (PIB) nos anos
recentes. Seria insensato esperar expansao significativa do or¢amento de defesa —
exceto diante de um retorno a situacoes de forte conflitividade e de sensagao de risco
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a seguranga nacional, tais como as que ocorreram nas ji destacadas Revolugao de

1932 e Segunda Guerra Mundial.

Neste ponto, ¢ vélido relembrar alguns elementos do institucionalismo his-
térico muito Uteis para a compreensio acerca do comportamento ¢ das mudangas
nas institui¢oes. Diferentemente de outras vertentes institucionalistas, o insti-
tucionalismo histérico trata da agio politica a partir dos objetivos que a con-
dicionam, atentando para “grandes estruturas, processos amplos e comparagoes
enormes” (Tilly, 1984, tradu¢io nossa). Além disso, a abordagem chama aten¢ao
também para a importincia da “dependéncia da trajetéria” (path dependence) na
reproducio e mudanga de relagdes institucionais, irredutiveis apenas as intengoes
e estratégias dos atores com elas envolvidos.

Uma questao central para o institucionalismo histdrico diz respeito a maneira
com a qual as institui¢oes afetam o comportamento dos individuos. A literatura
identifica duas respostas possiveis para tal questionamento (Hall e Taylor, 1996).
A abordagem calculista assume que os individuos buscam maximizar seus ganhos
relativos a um conjunto de objetivos a partir de uma fungio de preferéncia prede-
terminada. Ao fazé-lo, os sujeitos adotam um comportamento estratégico, exami-
nando todas as possibilidades a fim de escolher aquelas que oferecam os maiores
beneficios. Os objetivos ou as preferéncias do ator sao definidos, em geral, a despeito
da estrutura institucional na qual se insere. O papel da instituigdo ¢, nesse caso,
influenciar o comportamento dos atores, alterando suas expectativas na medida
em que lhes provém de maior ou menor certeza em relagio ao comportamento
presente ou futuro dos demais. Mais especificamente, as institui¢des oferecem
informagoes importantes para a definicido do comportamento dos atores, bem
como mecanismos de fiscalizacio (enforcement) de acordos, penalidades em caso

de defeccio etc. (Hall e Taylor, 1996, p. 939).

A abordagem culturalista, por sua vez, chama atengao para o fato de que muitas
vezes o comportamento dos atores nao ¢é estritamente estratégico, mas condicionado
pela visao de mundo do individuo. Nao se trata de uma negagio da racionalidade
humana, mas do reconhecimento de que, muitas vezes, os sujeitos recorrem a
rotinas ou a padrées de comportamento com os quais jd estdo familiarizados para
atingir seus objetivos. A abordagem tende a considerar que os individuos sao mais
satisfatores (satisficers) do que otimizadores (optimizers) em suas escolhas, a0 mesmo
tempo que enfatiza que a escolha de determinada agio depende mais da interpre-
tagao que se atribui a situa¢do do que de um cilculo puramente instrumental ou
utilitdrio (Hall e Taylor, 1996, p. 939). Segundo essa visao, as institui¢oes fornecem
modelos morais e cognitivos que permitem interpretar e agir no mundo. “O individuo
¢ concebido como uma entidade profundamente envolvida em um mundo de ins-
titui¢oes compostas de simbolos, scripts e rotinas que provém filtros interpretativos,
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para uma situagdo ou para o préprio individuo, a partir dos quais agoes passam a ser
tomadas” (Hall e Taylor, 1996, p. 939, tradug¢do nossa). As institui¢oes nao apenas
fornecem informagoes relevantes de um ponto de vista estratégico, mas também
afetam as identidades, autoimagens e preferéncias dos atores.

Outro ponto central para a abordagem ¢é o papel proeminente que o poder
desempenha nas relagoes sociais. Mais especificamente, o institucionalismo histérico
defende que as instituigoes sio capazes de distribuir poder de forma desigual entre
grupos distintos. Em outras palavras, a teoria assume que instituigbes conferem
acesso desproporcional a instAncias decisorias a certos atores em detrimento de outros.
Assim, em vez de enfatizar a possibilidade de ganhos coletivos, chama atenc¢io a
existéncia de vencedores e perdedores nos processos de tomada de decisio.

Também merece destaque no institucionalismo histérico o emprego do con-
ceito de dependéncia da trajetéria como mecanismo causal de desenvolvimento
histérico. A ideia contraria o postulado tradicional de que forcas iguais geram
resultados iguais em qualquer lugar, independentemente das caracteristicas con-
textuais em questio. O conceito sugere que o resultado de um processo depende
da sequéncia completa de decisoes tomadas até o momento, nao apenas da situacio
atual. A situacdo atual ¢ considerada, portanto, parcialmente herdada do passado.
A partir dessa logica, institui¢oes sdo consideradas caracteristicas permanentes de
um amplo horizonte temporal e fatores centrais para o desenvolvimento histérico
em dire¢do a um conjunto de trajetos."!

A partir dessa perspectiva, o institucionalismo histérico costuma dividir o
fluxo de eventos em periodos de continuidade pontuados por situagoes criticas de
mudanga institucional que possibilitam bifurcagées em dire¢io a novos trajetos.
O principal problema consiste, evidentemente, “em explicar o que provoca tais
situagdes criticas, e, em geral, os tedricos insistem no impacto de crises economicas
e conflitos militares” para a conformagao desses momentos, sem, contudo, explorar
suficientemente tais hipSteses (Hall e Taylor, 1996, p. 942, tradugio nossa).
Assim, apesar do enfoque no papel das instituigdes, a perspectiva também leva
em consideracio outros fatores causais que interferem na politica, especialmente
aqueles de cardter socioecondmico ou intersubjetivo, isto ¢, relativos aos processos
de difusao de ideias, crencas e valores entre agentes sociais.

Nesse quadro — que une a extensa influéncia das Forcas Armadas no processo
politico-institucional brasileiro ¢ os constrangimentos e limitagoes impostos pelos
diferentes regimes fiscais, amplificados pela prolongada instabilidade econémica
desde a crise internacional de 2008 — é que deve ser compreendida a atuagao do
setor na disputa pelo orcamento publico.

11. Naturalmente, muitos autores tentaram estabelecer, em contextos diversos, de que forma as instituicdes produzem
tais trajetos. Ver, por exemplo, Weir e Skocpol (1985), Pierson (1994), North (1990), entre outros.
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4 0 MD E OS DOCUMENTOS ARTICULADORES DE DEFESA
NO PROCESSO ALOCATIVO

A criagao do MD, em 1999, foi um marco decisivo para a estrutura organiza-
cional do setor no pais. Desde o fim do Império, os ministros afins a drea foram
todos militares, da ativa ou da reserva, sendo frequente, mesmo nos governos
civis, a existéncia de mais de uma pasta lidando com o tema. As discussoes sobre a
formacio de um 6rgao que integrasse as forgas singulares datam da Constituig¢ao
de 1946, que evocou a necessidade de implantacio de um ministério unificado,
dando origem, contudo, ao Estado-Maior das For¢as Armadas (EMFA) — na época,
Estado-Maior Geral. Em 1967, o entao presidente Humberto Castelo Branco
também defendeu a criacio de um ministério das Forcas Armadas, mas sua ini-
ciativa foi barrada em virtude da rivalidade existente entre as trés forcas. Durante
a Assembleia Nacional Constituinte de 1988, o projeto foi novamente barrado

pela pressao dos comandantes militares, voltando & pauta apenas em meados dos
anos 1990 (Fuccille, 2006; Winand e Saint-Pierre, 2010).

Em 1996, foi estabelecida a Camara de Relacoes Exteriores e de Defesa Na-
cional no Conselho de Governo, reunindo os ministérios da Marinha, do Exér-
cito e da Aerondutica, o EMFA, o Ministério das Relacoes Exteriores (MRE), o
Ministério da Justica (M]), a Casa Civil, a Casa Militar e a Secretaria de Assuntos
Estratégicos (SAE). No mesmo ano, o colegiado formulou o Documento de
Politica de Defesa Nacional (DPDN), que “buscou instituir um consenso sobre
o planejamento da defesa, bem como centralizar a administragio da defesa do
Brasil sob o controle civil” (Winand e Saint-Pierre, 2010, p. 4). A reformulagao
buscava nio apenas integrar as forgas singulares, mas otimizar o sistema de defesa
nacional, apontando para uma Politica de Defesa Nacional (PND) sustentével
e racional. Além disso, o processo objetivava também permitir maior articulagiao
entre civis e militares e entre as For¢as Armadas e o Itamaraty.

A despeito dos esfor¢os do governo, e ainda que a criagdo do MD seja con-
siderada por muitos pesquisadores uma mudanca radical para a defesa nacional
(Fuccille, 2006, p. 121), o processo gerou tensionamento entre civis e militares
(Zaverucha, 2005), concretizando-se apenas trés anos depois. A Lei Complementar
(LC) n° 97/1999, que dispde sobre a criagio do MD, transformou os antigos minis-
térios da Marinha, do Exército e da Aerondutica em comandos subordinados ao
ministro da Defesa. Entre as responsabilidades do MD, destacam-se a elaboragao
do orcamento de defesa, bem como da PND. Além dos comandos das Forgas
Armadas, foram estabelecidos o Estado-Maior de Defesa, a Secretaria de Politica,
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Estratégia e Assuntos Internacionais (SPEAI), a Secretaria de Logistica e Mobilizacio
(Selom) e a Secretaria de Coordenacio e Organizagio Institucional (Seori)."

Em 2010, a LC n°® 136/2010, também chamada de Lei da Nova Defesa,
modificou a estrutura original do ministério, criando o Estado-Maior Conjunto
das Forgas Armadas (EMCFA). Além disso, estabeleceu a previsao legal para ela-
borar e atualizar periodicamente a PND e os demais documentos articuladores
de defesa, vinculando o or¢amento as prioridades identificadas pela Estratégia
Nacional de Defesa (END). Em decorréncia destas alteragoes legais, foi aprovada

a estrutura atual do MD, com destaque para a criagio da Secretaria de Produtos
de Defesa (Seprod), também em 2010."

A redemocratizagio do Brasil foi acompanhada, portanto, por um esforco
para tornar os processos relativos ao setor mais transparentes e igualmente demo-
créticos no pais. Winand e Saint-Pierre (2010, p. 4-5) destacam alguns avangos pro-
porcionados pela institucionalizagio do MD. No nivel discursivo, por exemplo,
a formacio de um “marco ‘formal’ da existéncia de uma politica civil de
defesa — uma vez que, antes disto, o que havia era o completo descaso civil com
esse setor que, aos olhos de muitos, deveria ser de competéncia exclusiva dos
militares”. Além disso, houve também uma melhora da imagem do Brasil junto a
comunidade internacional,

uma vez que o fato de a defesa ser conduzida por militares nio era bem-visto
pelas entidades controladoras dos regimes internacionais de nio proliferagio, nem
pelo conselho de seguranga (no qual o Brasil buscava se inserir com um assento
permanente), além de ndo ser compativel com os padrées de democracia referentes
a nova ordem global.

Finalmente, o érgio

permitiu um nivelamento no didlogo internacional sobre defesa, uma vez que as novas
visGes cooperativas e comunitdrias langadas na ordem da “interdependéncia” requerem
a uniformizacio dos canais de interlocugio, como uma garantia de que o tema seja
tratado com base em valores e interesses comuns (Winand e Saint-Pierre, 2010, p. 4-5).'

12. Vale destacar, contudo, a relativa autonomia das forcas singulares em relacdo ao MD. Nesse sentido, "o MD
é responsavel pela direcdo politica das Forcas Armadas. No entanto, suas diretrizes sdo muito dificeis de serem
implementadas porque a Marinha, o Exército e a Forca Aérea tém autonomia administrativa, orcamentaria e financeira,
de acordo com a LC ne 97/1999. Cada comandante de Forca pode decidir sobre estruturas, estratégias, doutrinas,
pessoal, recursos e diplomacia de defesa. Na verdade, ha papéis e funcdes sobrepostas entre 0 MD e cada um dos
ramos das Forgas Armadas” (Lima, Silva e Rudzit, 2020, p. 18, tradugdo nossa).

13. Criada pelo Decreto ne 7.364/2010, alterada pelos decretos n% 7.424/2011, 7.476/2011 e 7.974/2013.

14. "A despeito desses relativos avancos, o Brasil ainda convive com algumas incertezas na area da defesa. A primeira
é em relacdo ao fato de o MD haver atingido uma consolidacdo institucional de forma totalmente autdnoma em
relacdo as Forcas Armadas. A segunda é se essa construcdo institucional favoreceu a consolidagao ou, pelo menos,
um aumento do exercicio do controle civil sobre os militares ou uma maior transparéncia dos assuntos da defesa que
fomente a formacdo de uma cultura democratica da defesa. A terceira, que ndo deixa de se relacionar a primeira,
diz respeito a garantia de que o Ministério da Defesa cumpra as metas colocadas pelo governo Fernando Henrique
Cardoso, quando propds a reformulacéo das bases da defesa da nacional” (Winand e Saint-Pierre, 2010, p. 8).
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No que tange ao seu planejamento, a criagio do MD tornou obrigatério o
envio da PND, da END, e do Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN) para
apreciacio do Congresso a cada quatro anos. Em 2016, conforme determinado
pelas leis complementares n® 97/1999 e 136/2010, versoes atualizadas dos dois
tltimos documentos foram encaminhadas ao Congresso, onde permaneceram
em avalia¢io até o momento em que este texto foi concluido.” Nio obstante,
considerando o escopo de andlise deste capitulo, trataremos dos documentos arti-
culadores de defesa conforme apresentados em suas versoes publicadas em 2012.

A PND estabeleceu, de maneira sucinta, os objetivos e as diretrizes para o
emprego e a capacitagio do poder nacional, esclarecendo as prioridades do setor
de defesa, ou, em outras palavras, “o que fazer”. A primeira versio do documento
foi elaborada em 1996, durante o governo Fernando Henrique Cardoso, sendo
posteriormente atualizada em 2005, 2012 e 2016. Vale ressaltar que a PND nio se
refere somente & preparagio e ao emprego das Forcas Armadas, mas também pos-
sui repercussoes no campo civil, abrangendo a defesa de forma ampla, como uma
“politica de Estado, de cardter suprapartiddrio, que diz respeito a toda sociedade”

(Amaral, 2016, p. 19).

Jd a END definiu como seriam executadas e alcancadas as metas estipuladas
pela PND. Ou seja, a END tratava de como fazer, chamando atengio para os
objetivos estratégicos de cada uma das forgas singulares e de questdes relativas
a0 desenvolvimento nacional de forma ampla, em especial no que diz respeito a
conquista da autonomia tecnolédgica em produtos e servicos de defesa. O docu-
mento foi apresentado em 2008, revisado em 2012 e novamente em 2016.

No contexto de sua publica¢io, o LBDN buscava esclarecer a sociedade
brasileira e a comunidade internacional sobre as politicas e acdes que norteiam os
procedimentos de seguranga e protegio a soberania nacional (Brasil, 2012). Além
de apresentar a organizagio e estrutura do MD e das Forgas Armadas, também
identificou os setores considerados estratégicos para a defesa do pais, a saber, o
cibernético, o nuclear e o espacial.

Além disso, o LBDN apresenta as regras gerais, previstas pela LC n°97/1999
e suas alteragoes, para elaboracio do orgamento de defesa. Segundo o documento, o
orcamento do MD: i) contemplard as prioridades definidas na END; ii) identificard
as dotacoes préprias da Marinha, do Exército e da Forca Aérea Brasileira (FAB);
iii) em conjunto com o MD, elaborard a proposta or¢amentdria das forcas singulares,
sendo ultimo responsdvel por sua consolidagao; e iv) finalmente, o texto reforga
que a Marinha, o Exército e a FAB fardo a gestdo, de forma individualizada, dos
recursos orcamentdrios que lhes forem destinados no orgamento do MD (Brasil,

2012, p. 221-222).

15. A versao encaminhada ao Congresso, contudo, é de acesso publico e foi extensamente analisada por Brick (2020).
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Ainda em relagao ao orgamento, o LBDN apresenta as trés etapas do processo
orcamentdrio da Unido: i) a elaboracio do Plano Plurianual (PPA), contendo os
programas, as metas, os indicadores e os objetivos de defesa; ii) a elaboracio da
Lei de Diretrizes Orgamentdrias (LDO), contendo os referenciais para a construcio
do orcamento anual de defesa; e iii) a elabora¢io da Proposta da Lei Or¢amentdria
Anual (Ploa) com o detalhamento dos programas em agdes e as respectivas despesas
de defesa. Por fim, o LBDN apresenta os trés principios bdsicos que deverao nortear
a elabora¢io do orcamento da Defesa: estabilidade, regularidade e previsibilidade.

A estabilidade determina que os recursos alocados para a defesa nio devem
sofrer oscilagoes bruscas. Segundo o documento, “tal prdtica contribui para que
os projetos da Defesa sejam mantidos ao longo do tempo, evitando-se atrasos
ou possiveis perdas dos recursos humanos, que sio capacitados, muitas vezes, ao
longo do préprio desenvolvimento dos projetos”. A regularidade estabelece que “o
desembolso dos recursos deve ocorrer de forma sistemdtica, possibilitando que
os cronogramas sejam cumpridos da forma como foram planejados”. Por fim, a
previsibilidade confere “seguranca ao planejamento de longo prazo para grandes
projetos, garantindo que, no futuro, os recursos sejam desembolsados de maneira
estavel e regular” (Brasil, 2012, p. 223).

Outra contribuigao importante do texto foi a introdugio do Plano de Articu-
lacio e Equipamento de Defesa (Paed). O Paed, conforme apresentado no LBDN,
era composto por 23 programas da Marinha, do Exército e da Forca Aérea, no
intuito de consolidar a aquisi¢ao e o desenvolvimento de equipamentos de defesa e
fortalecer o ensino, a pesquisa e a educa¢io no setor (Andrade ez al., 2016). Além
disso, pretendia garantir ao Brasil externalidades positivas nos campos militar,
politico, econdmico, cientifico, tecnoldgico e social, bem como contribuir para
o fortalecimento da Base Industrial de Defesa (BID). O Paed tem um horizonte
temporal de vinte anos, e seus projetos integram a estrutura programdtica or¢a-
mentdria dos PPAs entre 2012 e 2031 (Brasil, 2012). O texto busca, em suma,
materializar os principios, as diretrizes e os objetivos elencados nos demais docu-
mentos articuladores de defesa.

O Paed prevé um orcamento da ordem de R$ 396 bilhoes, executados até
2031, o que daria uma média anual de investimentos de R$ 19,8 bilhoes. A Marinha
foi a forca mais favorecida, recebendo cerca de 52% do montante. Para a Forca
Aérea, foram alocados 33% do total e para o Exército, apenas 15%. Entre os pro-
gramas estratégicos identificados no Paed, o Programa de Construgio do Nucleo
de Poder Naval, de responsabilidade da Marinha, previu, sozinho, or¢amento de
R$ 168 bilhoes. O segundo mais oneroso, o Programa de Capacitagdo Operacio-
nal da FAB, previu investimentos de R$ 55 bilhoes. Entre as iniciativas propostas
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pelo Exército, o maior montante seria alocado ao Programa Guarani: cerca de

R$ 20 bilhoes.

Além da prépria percepcio dos militares sobre possiveis ameagas ao Brasil,
marcada pela descoberta do chamado pré-sal, o ambiente econdmico favordvel do
inicio dos anos 2010 e a perspectiva de que o pais manteria taxas de crescimento
semelhantes aquelas alcancadas até entdo formavam o quadro que contextualiza o
momento de elaboracio desses documentos. De fato,

a percepcio de que o Brasil estaria ingressando em um novo ciclo econémico
expansivo ¢ a ideia de que a ordem global caminhava para a multipolaridade (...)
estdo presentes na propria END, que postula conexdo das atividades de defesa com
a politica internacional e com o desenvolvimento nacional como um todo, em
particular, o tecnolégico (Giesteira, Matos e Borne, 2021).

Além disso, o cardter abrangente de muitos programas, e o papel de
“guarda-chuva” que vieram a desempenhar, garantiu as Forgas Armadas certa
flexibilidade no processo de redefini¢io de prioridades desde o langcamento

do Paed.

Coerentemente com os documentos apresentados, todos os ministros da
Defesa desde Nelson Jobim insistiram na necessidade de expandir os gastos no
setor — o niimero de referéncia sendo sempre o de 2% do PIB. Com efeito, estima-se
que um aumento correspondente a aproximadamente 0,4% do PIB, trazendo o
orcamento médio dos tltimos anos para algo entre 1,8% e 1,9%, seria o suficiente
para garantir a realizagio de todos projetos do Paed (Giesteira, Matos e Borne,
2021). Apenas na versio de 2020 da END — nunca oficializada pelo Congresso —
estd de fato explicitada a meta de contar com 2% do PIB para a defesa. Nao obstante,
o Decreto n° 6.703/2008 estabelece, em sua segunda agio estratégica, que

o Ministério da Defesa, em coordenacio com os ministérios da Fazenda, do
Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior, do Planejamento, Or¢amento e
Gestdo, e da Ciéncia e Tecnologia e com as Forgas Armadas, deverd estabelecer ato
legal que garanta a alocagio, de forma continuada, de recursos financeiros especificos
que viabilizem o desenvolvimento integrado e a conclusio de projetos relacionados
a defesa nacional (Brasil, 2008, p. 5, grifo nosso).

A atencio especial a esse aspecto é realcada pela necessidade de estabeleci-
mento de regime legal, regulatério e tributdrio peculiar para a base de defesa, a
qual inclusive a resguardaria “contra o risco dos contingenciamentos orcamentd-
rios” (Brasil, 2008, p. 2). No entanto, é relevante observar que a END nao apenas
mantém o servigo militar obrigatério como necessirio como sugere por mais
de uma vez que é preciso ampliar a presencga das Forcas Armadas no territério
nacional — de modo que, dentro de seus parAmetros, nao hd espago para supor uma
redugio significativa com pessoal, a0 menos com o pessoal ativo. Assim, a realizacio
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plena do que estd disposto na END e no Paed implicaria, exceto em um contexto
de crescimento muito rdpido da economia, um aumento expressivo dos gastos em
defesa como propor¢io do PIB.

Nio foi o que ocorreu. Ao contrério, excetuados os anos imediatamente
seguintes a publicacdo de END e o periodo 2016-2018, vem-se observando uma
queda do orgamento da Defesa relativamente ao PIB, queda que se acelerou nos
dois tltimos anos. Embora se possa alegar que os dados referentes a 2020 reflitam
o impacto do combate & pandemia, as informagoes preliminares de gastos globais
em defesa nesse ano apontaram crescimento real de quase 4%, bem acima do
estimado para o PIB mundial.

GRAFICO 2
Brasil: gasto em defesa em relacdo ao PIB (2000-2020)
(Em %)
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Fonte: Dados extraidos do Painel do Orcamento Federal do Siop e Ipeadata (dados do PIB).
Elaboracdo dos autores.

Contudo, hd elementos relevantes a ser considerados na avaliagio desse quadro.
Como observado, a perspectiva otimista sobre a economia nio se verificou, com
as taxas de crescimento apds o Paed tendo se situado muito abaixo das anterior-
mente verificadas. Ao mesmo tempo, tanto as reservas do pré-sal quanto o preco
do petréleo se situaram muito aquém das previsoes iniciais. Em consequéncia,
as receitas da Unido apresentaram baixo dinamismo e até mesmo queda real em
alguns anos, provocando répido aumento proporcional das despesas oramentdrias
obrigatdrias e/ou indexadas em detrimento do investimento. Ademais, como des-
tacado anteriormente, dada a prioridade na autonomia tecnolégica, sem deixar
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de ser importante elemento da governanca da politica de defesa, o orgamento ¢é
ladeado por outros aspectos.

Os dados do PPA 2016-2019, por exemplo, reportam aumento significativo
da participagio da industria de defesa no PIB, passando de 0,13% para 0,17% ao
final do periodo. Embora boa parte das medidas complementares de apoio a BID
previstas na END néo tenha prosperado no grau desejado, o setor foi beneficiado por
algumas iniciativas importantes, como a cria¢io de um regime tributdrio especial,
um fundo especifico com a participagio da Financiadora de Estudos e Projetos
(Finep) e com o Inova Aerodefesa, entre outras.

Em que pese a participagio dos investimentos no orgamento de defesa ainda
se situar bastante abaixo do patamar tipico das principais poténcias globais, uma
tendéncia de crescimento modesta pdde ser observada — o que ¢, no contexto orga-
mentdrio indspito ao investimento vigente no periodo, surpreendente. O grifico 3
permite observar o comportamento relativo da participa¢io do orgamento total
da Defesa no OGU e da participagio do investimento da Defesa no total dos
investimentos da Unido, de 2000 até 2020.

GRAFICO 3
Participacdo do orcamento da Defesa no OGU e do investimento em defesa no total
do investimento publico federal (2000-2019)
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Fonte: Dados extraidos do Painel do Orcamento Federal do Siop.
Elaboracdo dos autores.

A série da participagdo da Defesa no OGU tem seu ponto de méximo em
2001-2002, com 4,1%, e minimo em 2005, com 2,9%. Esse periodo reflete o
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caso isolado de aquisi¢ao, instalacio e desenvolvimento do Sistema de Vigilancia
da Amazdnia (Sivam), o que proporciona a aparéncia de uma sobressaléncia, nitida
no gréifico 3. O ponto de minimo, por sua vez, acontece poucos anos depois, em
2005, quando uma abrupta queda atinge 2,9%. Nesse ano, de acordo com o Banco
Mundial, a média internacional foi de 7,1%, de forma que também ¢é o ponto de
maior distincia entre o patamar brasileiro e o geral.' E também de 2005 a segunda
edi¢io da PDN — da qual partird a END. Dai em diante, segue-se uma série de
cinco anos de crescimento, até 2010, quando tal participacio atinge 3,9% do
OGU - o qual, dado o elevado dinamismo do periodo, encontrava-se outrossim
em robusta expansao real.

Todavia, sobretudo apds a EC n® 95/2016 no 4mbito do OGU, os investi-
mentos sofrem forte contracio (correspondendo a apenas 0,6% deste em 2020)
e a participa¢io do investimento em defesa como proporgao do investimento da
Unido expandiu-se expressivamente. Seu minimo, em 16,2%, ocorre em 2005,
apresentando até 2010 notdvel crescimento — mesmo sendo um periodo de
expansdo dessa classe de despesa no OGU - até atingir 25,1% nesse ano. Essa
coincidéncia era algo esperado: os demais gastos, essencialmente com pessoal e
custeio, costumam ser rigidos para baixo, mas também menos eldsticos a expansoes
da disponibilidade or¢amentdria.

No entanto, o periodo seguinte evidencia um padrio contrastante. O inves-
timento em defesa contrai-se relativamente ao orcamento total da pasta, voltando
a um patamar apenas ligeiramente superior ao de 2005: 3,1%, em 2016 — redugio
mais expressiva ao se considerar a forte desaceleragiao do gasto publico a partir
de 2014. Nao obstante, o investimento em defesa mantém, ainda que em ritmo
mais lento, sua expansio, atingindo 26,9% desse gasto em 2016. A sustentagio
da inflexdo verificada a partir de 2005 nessa varidvel ¢ evidenciada com clareza
pela linha de tendéncia pontilhada plotada no grifico 3. Alguns aspectos dessa
trajetéria sao notaveis.

Em primeiro lugar, esse crescimento se d4 a despeito da redugio da parti-
cipagdo da defesa no OGU (grifico 2). No entanto, a alocagio do orgamento da
defesa entre grupos de gasto alterou-se apenas marginalmente. A participagio do
investimento aponta uma ténue tendéncia de crescimento ao longo do periodo,
com seu ponto central passando de aproximadamente 4% para pouco mais de

16. Essa investigacao enfoca evidéncias da evolugdo temporal do gasto com defesa interno, mas é 6bvio que se trata de
uma érea na qual o parametro internacional é essencial. O gasto brasileiro situa-se abaixo dos padrdes internacionais
em praticamente todos os comparativos relevantes — com os demais paises dos Brics (Brasil, Russia, India, China e
Africa do Sul), da Organizacéo do Tratado do Atlantico Norte (Otan), com os do mesmo grupo de renda etc. Ha parcial
excecdo na comparacao com alguns de seus vizinhos sul-americanos, em particular com a Argentina, que atualmente
gasta significativamente menos. No cotejo com a média global, apds ter-se aproximado desse patamar no final dos
anos 1990, a diferenca voltou a se ampliar para depois sofrer uma leve reducdo. Atualmente, em média, os paises
despendem 6,4% de seus orcamentos com defesa, mais de 2,5 pontos percentuais (p.p.) acima do patamar brasileiro.
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6% ao final do periodo. O gasto com pessoal, inclusive aposentadorias e pensoes,
por seu turno, vem apontando tendéncia de queda correspondentemente sutil.
Naio obstante, interessa observar que, apesar do forte crescimento na passagem de
2020 —ano excluido do restante da presente argumentagio pelo impacto dos gastos
decorrentes da pandemia de covid-19 no OGU -, tal tendéncia, para o conjunto
do periodo, se mantém. Pode-se observa-la na linha pontilhada do gréfico 4.

GRAFICO 4
Participacdo das despesas com pessoal e encargos no orcamento do MD (2000-2020)
(Em %)
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Fonte: Dados extraidos do Painel do Orcamento Federal do Siop.
Elaboracdo dos autores.

Como notado por Giesteira ez a/. (2021), algo semelhante ao que ocorreu com
o investimento aparece nos dados de pesquisa e desenvolvimento. Tomando por
base os dados no padrao da Classificagio das Fun¢oes do Governo (Classification
of the Functions of Government — Cofog), embora cobrindo um periodo menor
e abrangendo também a defesa civil, observa-se, outrossim, uma ampliacio da
Defesa no total de pesquisa e desenvolvimento diretamente executada pela Unido,
passando de 4,53% em 2013 para 8,45% em 2019 (nesse caso, ainda nao estao
disponiveis os dados de 2020).

Na sequéncia, caso as inversdes financeiras fossem consideradas, o panorama
dos investimentos alterar-se-ia significativamente. Nos tltimos anos, esse grupo de
despesas somou mais de R$ 10 bilhoes no orcamento do MD, contra um padrio
anterior abaixo de R$ 20 milhées anuais. Em grande parte, o montante foi des-
tinado a capitalizagio de empresas estatais nao dependentes sob controle militar,
as quais tém sob sua responsabilidade projetos importantes como a construgio



610 ‘ Governanca Orcamentaria no Brasil

de corvetas de grande porte e o desenvolvimento do Sistema de Monitoramento
das Aguas Oceinicas (o SisGAAz). Caso esses dados fossem considerados, os
investimentos anuais, pouco acima de R$ 5 bilhoes em média, aumentariam em
aproximadamente 20% (admitindo-se que esses projetos estender-se-ao por dez
anos). Adiante, o papel das estatais de defesa é considerado em mais detalhes.

Por fim, ¢ relevante observar outro aspecto referente a governanga do MD
nio contemplada aqui, originalmente destacada por Dagnino (1989) e por Giesteira
et al. (2021): o fato de que hd acoes governamentais e de drgios para estatais de
grande relevincia para a drea cuja gestio cabe formalmente a outros ministérios.
Basta mencionar que dos chamados trés setores estratégicos da END, nenhum
estd sob seu controle. Embora nao envolvam montantes de recursos orcamen-
tdrios vultosos hd em todos importantes interfaces eventualmente essenciais
na expansio e no aproveitamento da base de conhecimento envolvida nessas
atividades. Em Giesteira ez a/. (2021) ¢é realizada uma andlise dos programas
nuclear e espacial (restrita ao periodo 2016-2019), enfatizando suas interfaces
com a defesa nacional, mas mantida apenas ao nivel do que estd explicito no PPA.
Embora uma avaliagio completa da governanga orcamentdria do MD tivesse de
considerar em maior profundidade esses programas — incluindo, por exemplo, a
ocupagio de cargos por militares, ainda que da reserva, nos érgios pertinentes —
a presente investigacio excluiu-a por limitagoes de espago e escopo.

5 PROJETOS ESTRATEGICOS VERSUS REGIMES DE GOVERNANCA ORCAMENTARIA

5.1 Relacao entre programas estratégicos e a¢des orcamentdrias

A andlise do or¢amento do MD a partir de programas e agoes, a0 tomar por ponto
de partida o disposto no Paed, estd limitada ao periodo 2012-2019. Abrange,
portanto, dois PPAs, que conviveram com dois regimes or¢amentdrios distintos.
Os PPAs para os periodos 2012-2015 e 2016-2019 dividem os programas em
dois tipos: temdticos e de gestio, manutencio e servico do Estado. Estes atuam
como suporte e apoio administrativo; aqueles retratam agendas de governo
organizadas por recortes selecionados de politicas pablicas que orientam a agao
governamental (Silva, 2019).

Como retrato de maior flexibilidade e congruéncia com as realidades seto-
riais observado no regime or¢amentdrio de transi¢do, marcado pelo PAC (R4),
o numero de programas e de agoes sob os auspicios do MD foi reduzido. Enquanto
alguns programas foram fundidos, outros se transformaram em agoes vinculadas
a programas mais abrangentes. Para fins de comparagio, até 2011 o ministério
contava com cerca de 210 agdes orgamentdrias. Em 2012, o montante aumentou
para quase 240. Apds a reforma de 2013, o niimero foi reduzido para 120. Hoje,
a pasta ¢ responsdvel por 114 acoes.
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Os programas voltados para gestao administrativa e pagamento de pessoal
sao aqueles que, durante o periodo analisado, tiveram maior volume de recursos
alocados pelo MD. Respectivamente, o programa 2108 — Gestao e Manutengao
do Ministério da Defesa — e o programa 0089 — Previdéncia de Inativos e Pensio-
nistas da Unido.

O programa 2058 — PND, posteriormente renomeado 2058 — Defesa Nacio-
nal, ¢ o principal programa temdtico da drea, abrangendo boa parte das agdes or-
camentdrias diretamente relacionadas aos objetivos expressos nos documentos arti-
culadores de defesa. Ainda que seja dificil relacionar agoes a programas estratégicos
especificos do Paed, salvo raras excegoes, o desenvolvimento e a aquisi¢io de aerona-
ves C-390 Millenium, j& mencionado, por exemplo, é contemplado por estas acoes:
i) Desenvolvimento de Cargueiro Tético Militar de 10 a 20 Toneladas (Projeto
KC-X); ii) Aquisicio de Cargueiro Titico Militar de 10 a 20 Toneladas —
Projeto KC-390; e iii) Aquisi¢io de Aeronaves de Transporte Militar e de Reabasteci-
mento em Voo — Projeto KC-X2.

Conforme expresso na tabela 1, os recursos alocados no programa diminuiram
23% entre 2012 ¢ 2019, uma queda de 4% por ano, em média, passando de
R$ 15,5 bilhoes para R$ 13,4 bilhes. A taxa de execugio, por sua vez, passou de 44%
em 2012 para 68% em 2019, com taxa média de 57% ao ano. Assim, apesar de
o orcamento do PDN ter diminuido desde a publicagiao do Paed, o valor pago
mantém o patamar alcangado em 2017 em um nivel acima dos anos anteriores.

TABELA 1
Recursos alocados ao MD via programa 2058 — PND/Defesa Nacional (2012-2019)
Dotacdo atual (R$)' Pago (R$) Taxa de execucéo (%)
2012 17.562.098.423 7.764.087.370 44
2013 14.167.612.307 7.181.664.803 51
2014 15.939.535.482 8.987.021.397 56
2015 16.514.443.391 5.854.673.390 35
2016 11.733.589.683 7.955.049.106 68
2017 13.321.140.989 9.127.641.457 69
2018 13.182.916.812 9.485.913.015 72
2019 13.494.699.307 9.234.424.245 68
Total 115.916.036.394 65.590.474.782 57

Fonte: Dados extraidos do Painel do Orcamento Federal do Siop.
Nota: ' Em reais correntes.

Partindo-se do pressuposto de que a alocagio orcamentdria permite iden-
tificar as prioridades do MD, a andlise das acoes com maior dotagio or¢amen-
tdria vinculadas aos programas PND e Defesa Nacional entre 2012 ¢ 2019
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revela a centralidade do Programa de Desenvolvimento de Submarinos (Prosub)
(contemplado pela acio 123G),"” dos programas KC-X (agao 123B)'® e FX-2
(14T0),” e da operagao do Sistema de Controle do Espaco Aéreo Brasileiro
(Sisceab) (acao 20XV).%

A partir de 2017, duas agoes passam a figurar no programa 0909 — Operacoes
Especiais: Outros Encargos Especiais: i) 00PP — Integralizacao do Capital Social
Inicial da Empresa de Projetos Aeroespaciais do Brasil S/A (Alada); e ii) 00QJ —
Participagio da Unido no Capital da Empresa Gerencial de Projetos Navais
(Emgepron) — Recomposi¢io do Nucleo Naval — Construgao das Corvetas da
Classe Tamandaré. Nenhum valor foi pago para quaisquer das agoes naquele ano.

Em 2018, contudo, a agio 00Q] recebeu o montante de R$ 2,36 bilhoes.
Em 2019, a Emgepron recebeu mais R$ 6,5 bilhées pela agio 00QJ ¢ R$ 650
milhoes pela agio 00RB — Participagio da Unido no Capital da Emgepron —
Obtengio de Navio de Apoio Antdrtico. J4 a agao 00PP nao recebeu recursos
desde que passou a figurar no orgamento.

Além das agoes mencionadas, a partir de 2017 também passou a fi-
gurar no orgamento a agao 211D — Coordenagao Técnica da Amazénia Azul
Tecnologias de Defesa S/A (Amazul), com aportes de R$ 2,5 milhées naquele ano;
R$ 1,3 milhiao, em 2018; e R$ 4,0 milhoes, em 2019, totalizando R$ 7,8 milhoes no
triénio. A acgdo, diferentemente das j4 mencionadas, estd vinculada ao programa
2058 — Defesa Nacional. Segundo os relatérios de gestao da Amazul mais recentes, a
empresa tem recebido repasses de uma série de outras agdes orcamentdrias, incluindo
14T7 — Tecnologia Nuclear da Marinha; 123H — Construgio de Submarinos de
Propulsao Nuclear; 1231 — Construc¢ao de Submarinos Convencionais; 2000 —
Administragao da Unidades, entre outras (Amazul, 2019, p. 34; 2020, p. 85).

A composi¢ao das agdes orgamentdrias apds a END confirma a énfase com
que esses projetos foram apresentados? Mais além, dada a caracteristica eminen-
temente conservadora das Forcas Armadas, em geral apontadas por relevantes
autores, sobretudo em contexto de restri¢ao fiscal e crise econémica, ¢ possivel
confirmar, nos marcos dos diferentes regimes orcamentdrios, as estratégias do
MD para garantir e direcionar recursos para esses projetos? A préxima subsec¢io
buscard responder a essas questoes.

17. A acdo 123G aparece pela primeira vez no orcamento em 2009 vinculada ao programa 0626 — Reaparelhamento
e Adequacdo da Marinha do Brasil. O programa, por sua vez, esteve presente no or¢amento entre 2000 e 2012.
A partir de 2012, a agdo foi incorporada ao programa 2058.

18.A acdo 123B também comeca a figurar no orcamento a partir de 2009 vinculada ao programa 0626 — Tecnologia
de Uso Aeroespacial. Em 2012, a acdo foi incorporada ao programa 2058.

19. Diferentemente das acGes anteriores, a acdo 14T0 foi criada em 2014, ja vinculada ao programa 2058.

20. A acdo 20XV também esta vinculada ao programa de modernizacdo de aeronaves E-99 da FAB e passou a figurar
no orcamento em 2012, ja vinculada ao programa 2058.
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5.2 Participacao dos programas estratégicos no orcamento de defesa

Para buscar, ainda que parcialmente, responder a essas questoes, foram separadas
as quase 3 mil a¢oes orgamentdrias realizadas pelo MD de 2000 a 2020 em classes
de despesa, gerando uma lista de 6.380 linhas. A classificagdo desses itens baseou-se
nos seguintes critérios essenciais: i) agoes que claramente corresponderam aos pro-
jetos explicitados como estratégicos no Paed; ii) agoes que claramente se situam no
ambito dos trés grandes setores da END (cibernético, espacial e nuclear); e
iii) acoes derivadas no Sivam e na reestruturacao do Sisceab.

Trés argumentos sustentam esta ltima ampliagao do conceito de programa
estratégico. Em primeiro lugar, o fato de o Sivam ter cardter estratégico, embora
falte um documento dnico que o explicite (o programa ¢ anterior a cria¢do do
MD). Em segundo lugar, o fato de a lista de programas do Paed conter grandes
guarda-chuvas — designados como recuperacio da capacidade operacional —, que
permitem inclusive realizar investimentos triviais, sem nenhum esforgo tecnolégico
associado, ou simples importagoes de solugoes. Essa possibilidade formal foi, via de
regra, ignorada — de modo que a¢des como aquisi¢o de meios para navegagio flu-
vial, constru¢do de acrédromos ou aquisi¢ao de helicépteros pelo Exército foram
desconsideradas. Apenas as agoes relativas 4 expansao e/ou ao aprimoramento do
Sisceab (inclusive a criagio do Sivam) sdo excec¢io. Em terceiro lugar, a prioridade
dada a cibernética traz como coroldrio imprescindivel a constitui¢io de um espaco
tnico de comando e controle capaz de englobar todo o territério e toda a drea
maritima abrangida pelo Estado brasileiro, de forma que agoes decisivas para o
controle do espago aéreo foram compreendidas como integrando a cibernética.

A aplicacio desses parimetros gerou uma lista de 667 itens (reiterando que
uma mesma a¢ao pode ter mais de um gasto) — de modo que pouco mais de 10%
dos itens de gasto nos quais se desdobraram o orcamento do MD nos tltimos vinte
anos foram considerados estratégicos. Ao todo, foram aplicados R$ 47 bilhoes
nesses itens no perfodo considerado. O grafico 5 ilustra sua participagao combinada
no total de despesas com investimentos e outras despesas correntes — correspon-
dendo aproximadamente ao conceito de despesas discriciondrias — ano a ano.
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GRAFICO 5
Participacdo dos projetos estratégicos no total de despesas discricionarias do MD e
média movel quadrianual (2000-2020)
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Fonte: Dados extraidos do Painel do Orcamento Federal do Siop.
Elaboracdo dos autores.

Ap6s 2008 (ano de edigao da END) é perceptivel uma expressiva e consistente
expansio da participagao dos projetos estratégicos no gasto discriciondrio. Antes
desse periodo, no inicio dos anos 2000, a maior participa¢io, em termos de projetos
estratégicos, deveu-se, essencialmente, ao Sivam e a acbes coroldrias. Destaque
ainda maior é observado na propor¢io programas estratégicos/investimentos,
exceto pelo patamar muito maior desta segunda razao, que desde 2015 vem se
situando acima de 80%.

No entanto, uma avalia¢do mais precisa da importancia de tais projetos deve
levar em conta o esforco interno de pesquisa e desenvolvimento realizado. Parte
significativa desse esfor¢o se plasma em gastos com pessoal — na medida em que
essas atividades sdo realizadas em organizacoes militares, como o Centro Tecnold-
gico do Exército (CTEx), o Centro Tecnoldgico da Marinha em Sao Paulo (CTMSP)
e 0 Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial (DCTA). Embora nao
seja possivel segregar as horas de trabalho e a remuneragio correspondente dedicadas
a sua realizacdo, os dados apresentados por Giesteira ef a/. (2021), citados anterior-
mente, sugerem que tais informagoes seriam coerentes com o padrio em tela.

O peso do planejamento setorial e da selecao dos projetos estratégicos — que
equivale a quase 90% dos investimentos do setor — é possivelmente um elemento
central na preservacio e nos ganhos relativos da Defesa no or¢amento publico.
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A partir de 2000, o espago do setor diminui ao longo de R3, espremido pela
prioridade ao ajuste fiscal e a baixa adaptabilidade de regras e praticas as especifi-
cidades setoriais. Em R4, hd uma caracteristica importante: ainda que nao tenha
composto o PAC, o setor de defesa ganha espago no orcamento publico, coeren-
temente com o sentido geral do regime. Todavia, os definidores de prioridade
foram os principais beneficiados, o que, somado a fatores da realidade politica e
economica do pais, levou a um crescimento da participagio do MD no or¢amento
da Uniao no periodo 2007-2011 e a uma queda a partir de 2012, jd no governo
de Dilma Rousseff e durante a vigéncia do PAC 2, ampliando substancialmente
os valores e o numero de projetos considerados na carteira prioritdria.

J4& no periodo recente, marcado por baixa congruéncia, realismo e forca
maior dos 6rgaos de controle e do Poder Legislativo na elaboragao de regras e na
condugio do orgamento, a manutengio do espago da Defesa, particularmente dos
investimentos, chama atengio. Para além do planejamento setorial, a trajetdria da
relagio dos militares com o ambiente politico/institucional pode explicar parte
desse processo ¢ a influéncia dessas outras arenas na disputa do or¢amento publico.
Também ¢ possivel notar que a Defesa se utiliza de uma janela nas regras orga-
mentdrias, ou uma “claraboia” no teto de gastos, com a utilizagio da capitalizagao
das empresas estatais como forma de desenvolver seus programas estratégicos.

5.3 0 papel das estatais de defesa

Como jd observado, a partir de 2016 e, sobretudo, em 2019, um expressivo gasto
referente & construgio das corvetas da classe Tamandaré, projeto estratégico a
cargo da Marinha, foi realizado por intermédio de uma vultosa capitalizacio da
empresa Emgepron. Como j4 mencionado, o conjunto dessa operagio acarretaria
um impacto aproximado de R$ 1 bilhao anualmente. Considera-se que a criagio
dessas agdes seja reflexo do novo regime fiscal instituido pela EC n® 95/2016.
A fim de contornar o teto de gastos e visando reforcar o orcamento disponivel
para os programas estratégicos prioritdrios identificados anteriormente, as Forcas
Armadas tém promovido a capitalizagdo de empresas estatais nao dependentes,
como a Emgepron.

No Brasil, as estatais surgiram com o objetivo de auxiliar no desenvolvimento de
projetos de infraestrutura e da inddstria de base, sobretudo nos governos Vargas
e Juscelino Kubitschek (JK).?! Durante o regime militar, novas empresas foram
criadas, algumas no intuito direto de ampliar a base tecnoldgica do pais. Em
1969, o governo fundou a Empresa Brasileira de Aerondutica S/A (Embraer),
entdo vinculada a0 Ministério da Aerondutica. Nos anos 1970, a Telecomunicagoes

21. A estratégia de criacdo de empresas estatais demandou a elaboragdo de um arcabouco juridico capaz de orientar
o planejamento e a gestao das novas instituicoes, com destaque para o Decreto-Lei n2 200/1967 e para a Lei das
Sociedades Andnimas (Lei n¢ 6.404/1976) (Coutinho, Mesquita e Nasser, 2019).
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Brasileiras S/A (Telebras) e a Computadores e Sistemas Brasileiros S/A (Cobra),
entre muitas outras, foram criadas. E nesse contexto que ocorreu a fundagao da
Industria de Material Bélico do Brasil (Imbel), em 1975, e da Emgepron, que
desenvolve e gere projetos de engenharia naval para a Marinha do Brasil desde
1982 e jd estd na vigéncia do terceiro (e Gltimo) PND.

A partir de meados dos anos 1980, em meio a crise do Estado de bem-estar
social e do nacional-desenvolvimentismo e no contexto de aplicagao de politicas
de ajuste estrutural e de austeridade econdémica preconizadas pelo Consenso de
Washington, diversos governos, inclusive o do Brasil, passaram a reverter os processos
de estatizago. As privatizagoes foram especialmente acentuadas na América Latina,
onde mais de oitocentas empresas foram alienadas (Manzetti, 2000, p. 1).

Em 1990, logo apds a posse, o entdo presidente Fernando Collor anunciou
o Plano Brasil Novo (posteriormente conhecido como Plano Collor I), que, entre
outras medidas, instituiu a Medida Proviséria (MP) n°® 155/1990. A MP imple-
mentou o Programa Nacional de Desestatizagio, cujo principal objetivo era transferir
atividades exercidas pelo setor publico ao setor privado. Em menos de um més, a
MP n° 55 foi convertida na Lei n® 8.031/1990, formalizando o programa (Saurin
e Pereira, 1998). Ao todo, cerca de 110 empresas estatais federais e 28 estaduais
foram privatizadas ou tiveram parte de suas a¢oes vendidas (Gobetti, 2010, p. 37)
ao longo da década.** O préprio Banco Nacional de Desenvolvimento Econ6émico e
Social (BNDES) deu suporte ao processo, financiando compradores estrangeiros. A
Embraer, por exemplo, foi privatizada no governo de Itamar Franco, em 1994. Assim,

as estatais privatizadas no Brasil cumpriram mais uma vez uma funcio de
instrumentos de politica econdémica. Dessa vez, porém, em vez de realizar
investimentos produtivos, tiveram a receita de sua venda destinada ao abatimento
da divida do setor pablico (Coutinho, Mesquita e Nasser, 2019, p. 7).

Apesar disso, enquanto algumas empresas importantes se mantive-
ram sob controle do Estado brasileiro, outras foram criadas ou reativa-
das nas duas Gltimas décadas. Nessa linha, em 2004 foi criada a Empresa de
Pesquisa Energética (EPE) e, em 2009, a Pré-Sal Petrdleo S/A (PPSA). A
Telebrds — uma das empresas que mais recebem aportes do MD - foi rea-
tivada em 2010. Em 2012, foram constituidas a Empresa Brasileira de Pla-
nejamento e Logistica S/A (EPL) e a Amazul.”® Além disso, as parcerias
publico-privadas tém permitido o surgimento de empresas semiestatais nas quais o
Estado ndo detém a integralidade ou mesmo a maioria do capital votante, nao

22. Mais uma vez, as privatizacdes exigiram ajustes legais, com destaque para as quebras de monopdlio nos setores
de gas (EC n° 5/1995), telecomunicacoes (EC n° 8/1995), petréleo (EC ne 9/1995), entre outras (Coutinho, Mesquita
e Nasser, 2019).

23. A Amazul foi criada por uma ciséo parcial da Emgepron, conforme art. 12 da Lei n® 12.706/2012.
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integrando, assim, a estrutura da administragao publica (Sundfeld, Souza e Pinto,
2013). E interessante observar que, segundo Dagnino (1989, p. 461), uma
caracteristica distintiva do enclave industrial-tecnolégico de defesa brasileiro
relativamente aos seus assemelhados internacionais seria a baixa participagao do
capital estatal. Esse traco ¢ revertido em grande parte das poténcias militares,
em particular as europeias, a partir dos anos 1990, com o Brasil, ainda que mo-
destamente, seguindo caminho oposto, com a expressiva excecao da Embraer

(PwC, 2005).

Atualmente, segundo o Boletim das Empresas Estatais Federais, disponibilizado
pelo Ministério da Economia (Brasil, 2019), existem no pais 200 empresas esta-
tais federais, das quais 46 estdo sob controle aciondrio direto da Unido. Destas,
18 sio dependentes do Tesouro Nacional e 28 sio nao dependentes. Grande parte
atua nos setores energético (80), financeiro (15) e de petrdleo, e de gis e derivados
(10). A Imbel consta no rol de empresas vinculadas a industria de transformagao
(7) e é dependente do Tesouro Nacional. J4 a Emgepron e a Amazul figuram na
categoria intitulada pesquisa, desenvolvimento e planejamento (7), sendo a primeira
nio dependente e a segunda dependente do Tesouro Nacional.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LC n°® 101/2000), em seu art. 2°, inciso III,
define como empresa estatal dependente a “empresa controlada que receba do
ente controlador recursos financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de
custeio em geral ou de capital, excluidos, no tltimo caso, aqueles provenientes
de aumento de participagio aciondria’. No entanto,

a manutencio da caracteristica de nio dependéncia de determinada estatal em
relacio ao Tesouro Nacional decorre da impossibilidade de ela utilizar os aportes
financeiros da Unido para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral

(Acérdio n® 937/2019).%

Enquanto a Imbel estd formalmente vinculada ao Comando do Exército
(CEX), a Emgepron e a Amazul estao vinculadas ao Comando da Marinha (CM).
A FAB, por ora, nio estd amparada por qualquer empresa estatal. Contudo, estudos
para criagio da Alada tiveram inicio em 2014. A empresa auxiliaria o controle
do espago aéreo brasileiro e o desenvolvimento de tecnologias acroespaciais. Em
2016, meses antes da aprovagio da EC n°® 95/2016, a criagdo da nova estatal
foi considerada pelo entdo ministro da Defesa, Raul Jungmann, uma alternativa
“criativa’ para lidar com a instabilidade econdmica do pais (Ministério..., 2016).

O teto de gastos estabelecido pela EC n® 95/2016 nio se aplica a des-
pesas com aumento de capital de empresas estatais nio dependentes. Isso

24. Disponivel em: <https://tcu.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/707147749/representacao-repr-rp-714220188/voto-
707147804 ref=juris-tabs>.
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permite que empresas como a Emgepron sejam capitalizadas pelo governo federal
a despeito do novo regime fiscal. De fato, a Uniao integralizou na Emgepron,
a titulo de Adiantamentos para Futuro Aumento de Capital (Afac), o valor de
R$ 9,5 bilhoes para construgao de quatro corvetas da classe Tamandaré, e mais
R$ 750 milhées para aquisicio de um navio de apoio antértico, totalizando o
montante de R$ 10,25 bilhées nos exercicios de 2018 ¢ 2019 (Emgepron, 2020,
p. 67). O expediente jd havia sido utilizado anteriormente, a partir de 2015, na
construgio do Satélite Geoestaciondrio de Defesa ¢ Comunicagoes Estratégicas
(SGDCQ), por intermédio da agao 00P7. O MD realizou, a partir desse ano, in-
versoes financeiras na empresa estatal Telebrds, sob controle do Ministério das
Comunicagoes, com o intuito de garantir direitos de uso sobre a banda X do
SGDC. Os aportes, préximos de R$ 500 milhoes, apesar de significativos, situa-
ram-se muito abaixo dos valores atingidos quando da capitalizagio da Emgepron.

6 CONCLUSAO

A definigao e a alocagio do or¢camento de defesa siao temas de importancia funda-
mental em todos os paises porque: i) costumam envolver uma dimensdo financeira
expressiva; ii) o provimento de seguranca — e o uso legitimo da violéncia — sio
fungoes precipuas do Estado; e iii) o peso relativo que programas militares ainda
tém nos dispéndios com pesquisa e desenvolvimento ¢ elevado. A literatura brasileira
aborda o tema quase sempre como coroldrio do debate sobre o poder politico
relativo dos militares — em contraste com o que acontece nos Estados Unidos, no
Reino Unido e na Franca, entre outros, onde o tema conta com forte participa-
¢ao de outras dreas, sobretudo economistas. Apesar de relevante, tal perspectiva
tende a se revelar limitada, em particular quando se consideram na andlise aspectos
qualitativos referentes & governanga orcamentdria. A alocagio ¢ adequada? Que
objetivos ela pretende atingir? Estao sendo alcangados a contento? Devem ser
alterados ou modificados?

A precariedade dos dados sobre periodos mais remotos limita adicional-
mente a avaliagdo da dinidmica orcamentdria em defesa no caso brasileiro. Nao
obstante, 20 menos em trés momentos — a Guerra do Paraguai, a Revolugio de
1932 e a Segunda Guerra Mundial —, hd consenso de que a sociedade apoiou
aumentos significativos dos gastos militares. As informagoes sobre momentos de
maior ativismo interno sao menos conclusivas, excegio feita ao periodo imediatamente
posterior 4 proclamagio da Republica. E particularmente paradoxal que durante o
regime militar (1964-1985) tenha havido — apés um incremento inicial — uma redugio
continua e significativa dos recursos alocados 2 Defesa pelo menos desde a metade
dos anos 1970, conforme sustentam, inclusive, dados do Sipri.” Como se nao

25. Disponivel em: <https://www.sipri.org/databases/milex>. Acesso em: 5 fev. 2021.
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bastasse, aparentemente o patamar médio de toda a Nova Republica situou-se
bem acima do nivel anterior até aproximadamente 2002 — nesse caso em contraste
com o que se observava nos demais paises, nos quais o fim da Guerra Fria condi-
cionou um forte recuo dos gastos militares.

Relevantes autores como Coelho (2000), Oliveira (1993), Castro e D’Aradjo
(2001) e Carvalho (2005) observam um significativo amadurecimento nas relagoes
civil-militares a partir do governo Collor — implicitamente sugerindo que os agre-
gados orcamentdrios podem, e possivelmente deveriam, indicar outras causalidades.
Oliveira (1993) e Carvalho (2005), em particular, sugerem que as atividades ligadas
a formagio de pessoal qualificado e a ciéncia e tecnologia podem oferecer papel
relevante as Forgas Armadas e, a0 mesmo tempo, a0 menos indiretamente, ampliar
a capacidade defensiva do pais.

O periodo recente no qual este estudo se concentra caracterizou-se, apds a
significativa despesa suplementar representada pelo Sivam, por uma tendéncia ténue
de redu¢io do orcamento da Defesa, apesar de algumas oscilagdes esperdveis,
seja por mudangas de governo, seja pela dindmica de contratos de longo prazo
que envolvem recursos volumosos, e significativa estabilidade em comparacio ao
padrio histérico do orcamento. Além disso, sio aspectos gerais importantes da
dinidmica desse agregado: i) a manuten¢io de elevada discrepancia vis-2-vis o
padrio internacional; ii) a tendéncia, ténue, de redugio da elevada participagao
dos gastos com pessoal no total dispendido; iii) a tendéncia, um pouco mais
nitida, de expansao da participagio dos investimentos nesse mesmo agregado; e
iv) dois surtos de gastos com inversdes financeiras, sendo o primeiro modesto,
entre 2005 ¢ 2007, e o segundo, expressivo, de 2018 a 2019, correspondendo este
em sua quase totalidade a capitalizagio da Emgepron.

A investigacdo mais detida das agoes orcamentdrias — a partir da andlise de
execugdes de despesas em milhares de agoes entre 2000 e 2020 — revelou uma
participagdo pequena, mas crescente de agoes relacionadas aos chamados programas
estratégicos, mais uma vez tendo 2005 como relevante ponto de inflexao. Apro-
ximadamente 10% desses itens de execu¢io — os quais envolviam, amitde, dois
gastos de grupos diferentes sob uma mesma ac¢io — foram considerados relacio-
nados a programas estratégicos, por sua afinidade com os programas listados no
Paed e, conjuntamente e seu significativo envolvimento com desafio tecnoldgico
interno. Os resultados sugerem tanto elevada priorizagao dessas agoes no MD — as
quais perfizeram mais de 80% de seus investimentos desde 2016 — como relativo
sucesso em garantir os recursos necessarios, apesar da aparente frustracao vis-a-vis
o projetado na END e no Paed. Corrobora essa perspectiva a participacio da
Defesa, seja em investimentos, seja em pesquisa e desenvolvimento, executado
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pela Unido, ambos em robusto crescimento e atingindo, nos anos mais recentes,
quase 30% e 10%, respectivamente.

E, outrossim, notdvel o uso das inversoes financeiras como mecanismo de
uso criativo das regras orcamentdrias. No periodo investigado, observou-se esse
expediente em anos isolados, em prol de empresas como a Amazul e a Imbel (sob
comando formal do MD), mas também de empresas de outros ministérios, como
a Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportudria (Infraero) e a Telebrds. Mais
recentemente — ap6s a promulgacio da EC do teto de gastos —, um aporte de
grandes proporgoes foi feito na Emgepron. Em todos os casos, as agdes possufam
relagio com atividades adjacentes & Defesa e, em trés desses, com programas es-
tratégicos (o SisGAAz, o SGDC e o ProSuper).

Os resultados da investigacio sugerem que, tendo em vista a hipétese em tela,
a Defesa nao ficou imune as diretrizes mais gerais de politica econ6mica. De forma
geral, seu orcamento parece ser levemente pré-ciclico, tendo se expandido signifi-
cativamente no periodo 2006-2010 e, via de regra, regredido nos demais anos con-
siderados, excecio feita a 2016-2018. Por um lado, em contraste com as reiteradas
noticias dando conta de um grande aumento na ocupagio de cargos por militares,
houve significativas quedas na participacio da defesa, seja no PIB, seja no OGU,
nos dois tltimos anos. Por outro lado, ao se considerar o cardter socialmente pouco
sensivel do tema e a queda geral nos investimentos e gastos discriciondrios em geral,
sobretudo apds 2016, ¢ plausivel objetar que a queda foi modesta.

Em um balango sintético, as evidéncias apontam que o MD vem conse-
guindo avangar com seu objetivo essencial de ampliar a autonomia tecnolégica e
possivelmente garantir elevado patamar dissuasério ao menos a nivel regional. Os
investimentos, embora aquém dos projetados na END e no Paed, expandiram-se,
bem como os gastos em pesquisa e desenvolvimento. Os resultados do PPA repor-
taram expansio da BID. Virios programas, como o Astros, o Prosub e o KC-X,
apresentaram progressos substanciais. Dada a elevada ambicgao tecnolédgica que
envolviam, tais avangos se sobressaem especialmente diante dos elementos destacados
por Couto e Cardoso Junior (2018), no qual ¢ salientada a unido dos “guardices”
com os “controladores™: trata-se de projetos complexos, envolvendo vérios contratos
de longa duracio, sujeitos a elevados riscos tecnolégicos.

Por fim, ¢ notdvel a constatagio de elementos que confirmam conclusoes
dos estudos de Stepan (1986) e Dagnino (1989), que pioneiramente destacaram a
imbrica¢do do interesse militar a partir dos anos 1970 com as atividades industriais e
de desenvolvimento tecnoldgico, as quais aliviariam a centralidade do or¢amento
no interesse dos militares, na versdo deste dltimo autor “expandindo-0” para 4reas
afins — por exemplo, as de ciéncia, tecnologia e inovagio.
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