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RESUMO

O debate envolvendo questdes de Defesa tornou-se mais intenso a partir da publicacdo da
Estratégia Nacional de Defesa, em 2008. O presente trabalho se desenvolveu no sentido de
inserir-se nesse contexto, partindo do seguinte questionamento: qual a participacdo dos
investimentos em Defesa nos gastos diretos do governo federal? Assim, a pesquisa analisou a
participacdo dos investimentos publicos realizados nos programas da fungcdo Defesa no
periodo de 2004 a 2010, com o intuito de verificar o total de recursos distribuidos a funcio
Defesa para realizagdo de investimentos, tracando um comparativo entre estes e o total dos
investimentos nas demais dreas governamentais; verificar a propor¢do dos investimentos em
Defesa Nacional em relagdo ao Produto Interno Bruto, fazendo um comparativo com as
demais funcgdes; e, por fim, realizar um comparativo entre a execu¢do orcamentiria e
financeira dos investimentos diretos do governo federal na fungao Defesa e as demais funcdes
governamentais. Observou-se que a fun¢cdo Defesa — apesar de figurar, na média, como 5*
(quinta) prioridade entre todos os investimentos diretos do governo federal efetuados no
periodo analisado — mostrou-se, ao que tudo indica, como um setor que vem perdendo espago
na participac@o dos investimentos publicos federais, fato que ndo pode ser justificado em cima
dos gastos com pessoal, os quais, também, vém diminuindo sua participacdo ao longo do
tempo. Sob a Gtica macroecondmica, foi possivel verificar que os investimentos em Defesa
Nacional sdo relativamente baixos em propor¢cdo ao PIB, ndo acompanhando, sequer, a
margem de expansdo verificada no total de investimentos efetuados nas demais funcdes de
governo. Pode-se deduzir que os investimentos em Defesa sdo pouco expressivos € enseja
falta de prioridade governamental na alocacdo de recursos para essa drea, tendo como
consequéncia a defasagem tecnoldgica e o “sucateamento” da estrutura de Defesa do pais. O
pouco significativo investimento em Defesa ndo se apresentou como consequéncia da
incapacidade de execucdo or¢camentdria e financeira as quais se destacaram na comparagao
com os demais setores.

Palavras-chave: Defesa Nacional; investimentos publicos; or¢amento; governo federal



ABSTRACT

The debate involving questions of Defense became more intense after the publication of the
National Defense Strategy, in 2008. This paper aimed to insert itself in this context, based on
the following question: what is the participation of the investment in Defense in direct
spending of the federal government? Thus, the study examined the participation of the public
investments accomplished in Defense Spending Programs from 2004 to 2010, with the aim of
verifying the total funds distributed to the Defense Spending for investments, establishing a
comparison between them and the total investment in other governmental areas; determining
the proportion of investments in National Defense in relation to Gross Domestic Product,
making a comparison with the other functions; and, finally, comparing the budgetary and
financial execution of direct investments of the Federal Government in the Defense Spending
and other governmental functions. It was observed that the function Defense - while
appearing, on average, as the 5Sth (fifth) priority among all the federal government's direct
investments accomplished in the period analyzed — proved, as it seems, to be a sector that has
been losing ground in the sharing of federal public investments, a fact that can not be justified
upon the expenses with personnel, which also have decreased their participation over time.
From the macroeconomic perspective, it was possible to identify that investments in National
Defense are relatively low in proportion to GDP, not even following the margin expansion
observed in the total investments made in other government spending. It can be inferred that
investment in defense is not very significant and gives rise to lack of government priority in
the allocation of resources to this area and the resulting technological gap and the "scrapping"”
of the defense structure of the country. The very insignificant investment in Defense is not
presented as a result of inability to budgetary and financial execution which stood out in
comparison with other sectors.

Keywords: National Defense; public investments, budgetary, federal government
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1 INTRODUCAO

1.1 Tema

Muitos estudos na drea de planejamento e or¢camento governamental vém sendo
desenvolvidos em vdérios contextos, sob diversos angulos e visdes. No ambito do
planejamento governamental das politicas de Defesa Nacional, pode-se destacar trés
importantes trabalhos. O primeiro deles refere-se ao construto de Almeida (2001, p.22) e sua
abordagem do pensar a Defesa “economicamente”, artigo em que o autor defende que o pais
deve “pautar a andlise de suas questdes de Defesa a partir da recorrente e limitadora relagdao
entre necessidades infinitas e recursos escassos”. Na visdo do autor, o analista econdmico e
or¢amentdrio da Defesa “podera valer-se de conceitos e principios econdmicos para melhor
decidir, na busca da forma mais econdmica de se obter o resultado esperado do investimento
em Defesa: a tranquilidade da nacdo”. O segundo trata-se da pesquisa de Heye (2005), tese de
doutorado em que o autor, valendo-se de uma andlise quantitativa, trouxe importantes
contribuicdes dos aspectos politicos domésticos e suas implicacdes sobre os gastos militares,
proporcionando uma perspectiva mais rica em relacdo aos determinantes politicos desses
gastos. O terceiro, por seu turno, trata-se do estudo de Matos (2010), artigo em que a
pesquisadora aborda a participacdo do setor Defesa no orcamento federal, realizando
importante andlise voltada ao or¢amento de Defesa no Brasil. Ademais, entre suas conclusoes,
a autora cita a existéncia de dificuldades na execug¢do de investimentos em Defesa,
relacionando como causa um ponto muito abordado nos estudos que envolvem planejamento
nessa drea: a alocacdo de recursos or¢gamentdrios em Defesa e o respectivo comprometimento
destes com o pagamento de pessoal (ativo, inativo e pensionistas).

Sobre o assunto, observa-se que hd uma certa convergéncia nas andlises desses
pesquisadores, qual seja, o elevado comprometimento do orcamento de Defesa com gasto de
pessoal. Semelhantes conclusdes a Matos (2010), também sdo encontradas em Flores (2002),
Rosiére (2004), Fernandes (2006) e Aguilar (2008). Os referidos autores sdo enfaticos ao
afirmar que o gasto com pagamento de pessoal € elevado, consumindo aproximadamente 75%
do total de recursos, sobrando apenas 10%, em média, para despesas discriciondrias dentre os
quais estdo incluidos os investimentos, haja vista que os outros 15% estdo comprometidos
com despesas obrigatdrias. Sendo assim, apesar de o or¢amento da Defesa representar um
volume grande de recursos publicos, muito pouco sobra para a realizagdo dos necessarios

investimentos em reaparelhamento e modernizacdo das Forcas Armadas, surgindo a ideia
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generalizada — superficial e simplista — que o Brasil gasta muito em Defesa. Ideia, essa, que
periodicamente é destacada em jornais, revistas e, até mesmo, em portais oficiais do governo
na internet.

Exemplo disso ocorreu quando o Stockholm International Peace Research Institute
(SIPRI), reconhecido 6rgdo internacional dedicado a pesquisa em conflitos, armamentos,
controle de armas e desarmamento, publicou, em abril de 2011, informagdes sobre gastos
militares mundiais (World Military Expenditure), no SIPRI yearbook — anuério que contém
um compéndio de dados e andlises nas areas de seguranga e conflitos, gastos militares e
armamentos e nao-proliferacdo, controle de armas e desarmamento.

Para ilustrar o destaque atribuido pelo governo ao assunto, segue abaixo recente nota
divulgada no portal do Ministério das Relacdes Exteriores, o Itamaraty', com o titulo “Defesa
- Gastos militares batem recorde em 2010, Brasil € destaque na América do Sul”:

O Brasil foi o principal contribuidor para o crescimento de 5,8% dos gastos militares
na América do Sul, segundo informagdes do Instituto Internacional de Estudos da
Paz, de Estocolmo. A regifo gastou US$ 63,3 bilhdes no ano passado, impulsionada

pelas compras de helicopteros e submarinos militares feitas pelo governo brasileiro.
No mundo, os gastos militares atingiram US$ 1,6 trilhdo em 2010.

Em uma primeira andlise, a referida nota leva a crer que o Brasil gasta um elevado
montante de recursos em Defesa, principalmente, investindo em novos equipamentos bélicos,
como aeronaves, blindados, armamentos etc. Entretanto, os estudos apontados indicam que os
investimentos propriamente ditos sdo bastantes reduzidos. Em funcdo disso, a alocacdo
desses recursos deve ser muito bem planejada, de maneira que os gastos sejam feitos de forma
eficiente e eficaz, e estejam em estrita consonancia com a Politica de Defesa Nacional e sua
estratégia, bem como com os objetivos de governo. Assim sendo, vislumbra-se a necessidade

de um aprofundamento das pesquisas sobre esses investimentos.
1.2 Problema
O presente estudo alinha-se as pesquisas citadas, e, com intuito de complementa-las,

parte do seguinte questionamento: qual a participacdo dos investimentos em Defesa nos

gastos diretos do governo federal?

! Disponivel em: <http://www.itamaraty.gov.br/sala-de-imprensa/selecao-diaria-de-noticias/midias-
nacionais/brasil/brasil-economico/2011/04/12/Defesa-gastos-militares-batem-recorde-em-2010> Acesso em 11
fev. 2012
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1.3 Objetivos

Analisar a participacdo dos investimentos publicos realizados nos programas da

funcdo Defesa Nacional no periodo de 2004 a 2010 € o objetivo geral da presente pesquisa.

Para tanto, propdem-se os seguintes objetivos especificos:

a)  verificar o total de recursos distribuidos a funcdo Defesa para realizacdo de
investimentos, tragando um comparativo entre estes e o total dos investimentos
nas demais dreas governamentais;

b)  verificar a proporcdo dos investimentos em Defesa Nacional em relacdo ao
Produto Interno Bruto — PIB, fazendo um comparativo com as demais fungdes;

c¢) Realizar um comparativo entre a execug¢do orcamentdria e financeira dos
investimentos diretos do governo federal na funcao Defesa e as demais fungdes

governamentais;

Para atingir os objetivos propostos, o trabalho estruturou-se da seguinte forma: um
capitulo de referencial tedrico, contemplando a fundamentagdo teérica do trabalho, dividido
em secoes (planejamento publico federal; orcamento publico federal; Defesa Nacional; gastos
publicos, crescimento econdmico e suas externalidades positivas); um capitulo no qual é
explanada a metodologia utilizada no desenvolvimento da pesquisa; um capitulo de anilise,
discussdo e apresentacdo dos resultados obtidos no trabalho e, por fim, as considerac¢des

finais, ocasido em que sdo apresentadas as principais inferéncias do estudo.

1.4 Justificativa e contribuicoes

Como contribuigdes, o trabalho pretende servir de referéncia para novos estudos de
maneira a ampliar os debates conduzidos no ambito académico e institucional das questdes
suscitadas pela pesquisa. A andlise do comportamento dos investimentos militares
proporciona importantes subsidios para abordar questdes presentes no debate que vem
ocorrendo em nosso pais, a partir da publicacdo da Estratégia Nacional de Defesa, fruto do
amadurecimento institucional ocorrido na estrutura de Defesa na dltima década. Além disso, o
estudo concorre para o esfor¢co de superacdo das limitagdes decorrentes da problemdtica da
andlise dos dados relacionados a Defesa Nacional, dada as caracteristicas especificas do

“bem” ou “produto” Defesa.
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O Brasil é um pafs democritico e como tal deve pautar seus atos com a maior
transparéncia possivel. Sendo assim, a presente pesquisa procura inserir-se nesse contexto,
buscando o envolvimento de diferentes instancias (gestdo publica, pesquisa, transparéncia e
controle) no assunto Defesa. Enfim, o intento € prover a sociedade de novas informacdes, de
maneira que possa auxiliar na superacdo de visdes preconcebidas e, muitas vezes
equivocadas, estimuladas por veiculos de comunicac@o que nao tem o compromisso de tratar

dados com o rigor que a ciéncia exige.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Planejamento Puablico Federal

O atual sistema de planejamento e de orcamento federal estd previsto na Lei n® 10.180,
de 06 de fevereiro de 2001, a qual organiza e disciplina todo o sistema. A lei apresenta como
finalidades do sistema, dentre outras, a de formular o plano plurianual, as diretrizes
or¢amentdrias e os orcamentos anuais, bem como gerenciar o processo de planejamento e de
or¢amento federal. O sistema de planejamento e de or¢camento federal € integrado pelo
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG), como 6rgdo central, unidades de
planejamento e orcamento dos ministérios, como Orgdos setoriais € os Orgaos especificos,
subordinados ao MPOG, como, por exemplo, a Secretaria de Planejamento e Investimentos

Estratégicos e a Secretaria do Or¢amento Federal.

2.1.1 O Plano Plurianual e a Defesa Nacional

O Plano Plurianual (PPA) estabelece, segundo a Constitui¢do Federal de 1988, “as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e
outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de durag@o continuada”. O plano
plurianual € instituido por lei e elaborado no primeiro ano de mandato do presidente eleito,
para execucao nos quatro anos seguintes.

Segundo a Constituicdo Federal, artigo 167, pardgrafo 1°, os investimentos, cuja
execucgdo seja levada a efeito por periodos superiores a um exercicio financeiro, s6 poderdao
ser iniciados se previamente incluidos no PPA ou se nele incluidos por autorizagao legal. A
nao observancia desse preceito caracteriza crime de responsabilidade.

O PPA apresenta duas dimensdes: uma dimensdo estratégica, representando a
orientacdo estratégica de governo (visdo de longo prazo e objetivos de governo) e as
orientagdes estratégicas dos ministérios (objetivos setoriais) e uma dimensdo tatico-
operacional, representando os programas e acoes. Tais dimensdes estdo ilustradas na figura 1

a seguir:
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Figura 1 — Dimensdes do PPA

Visao
de longo
prazo

Orientacgédo
Estratégica

Dimensao de Governo
Estratégica

Orientacbes
Estratégicas Objetivos Setoriais
dos Ministérios

Dimensao Tatico-

g Programas e Acgoes
Operacional g G

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo.

Como se pode observar, os programas estao inseridos na dimensao tatico-operacional
do PPA e sdo os elementos-base do plano. Segundo a portaria n° 42/1999 (BRASIL, 1999), do
entdo Ministério do Orcamento e Gestdo, os programas representam ‘“‘o instrumento de
organizacdo da acdo governamental visando a concretiza¢do dos objetivos pretendidos, sendo
mensurado por indicadores estabelecidos no plano plurianual”. Outra defini¢cdo convencional
e mais cldssica pode ser encontrada no Manual de Or¢camento por Programas e Realizagdes da

Organizagao das Nac¢des Unidas — ONU:

o programa é o nivel midximo de classificacdo do trabalho executado por uma
unidade administrativa de nivel superior no desempenho das funcdes que lhes sdao
atribuidas. Utiliza-se a palavra para designar o resultado do trabalho , ou seja, um
produto ou servigo final, representativo dos propdsitos para que a unidade foi criada.
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 1971, p. 40)

Sendo assim, toda acdo do governo esta estruturada em programas orientados para a
realizacdo dos objetivos estratégicos definidos para o periodo do PPA. O programa funciona
como elemento integrador entre o planejamento de médio prazo do governo (PPA) e o
planejamento operacional do governo, o or¢camento propriamente dito. Desse modo, o plano
termina no programa € O orcamento comec¢a no programa, conferindo, assim, a integracao
entre esses instrumentos.

No atual sistema de planejamento e orcamento do governo, existem dois tipos de
programas, os Programas Finalisticos e os Programas de Apoio as Politicas Pdblicas e Areas
Especiais. O Manual Técnico do Or¢camento - 2011, elaborado pela Secretaria do Orcamento

Federal (SOF) assim dispde:
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Os Programas sao classificados em dois tipos:

Programas Finalisticos: dos quais resultam bens ou servicos ofertados diretamente a
sociedade, cujos resultados sejam passiveis de mensuracio;

Programas de Apoio as Politicas Piiblicas e Areas Especiais: sdo programas voltados
aos servigos tipicos de Estado, ao planejamento, a formulagdo de politicas setoriais,
a coordenacdo, a avaliacdo ou ao controle dos programas finalisticos, resultando em
bens ou servigos ofertados ao proprio Estado, podendo ser composto inclusive por
despesas de natureza tipicamente administrativas. (BRASIL, 2010, p. 40)

Observa-se que os programas finalisticos estdo atrelados diretamente as politicas
publicas, de beneficio direto a sociedade, ja os de apoio, por sua vez, possuem cariter de
suporte a propria existéncia do Estado, podendo ser também administrativos.

O Quadro 1 abaixo apresenta a lista dos programas inseridos no PPA 2008-2011 que

foram atribuidos ao Ministério da Defesa, principal responsavel pela fun¢cdao Defesa Nacional.

Quadro 1 — Lista dos programas sob responsabilidade do MD

Tipo de

Codigo/Descri¢do
programa
0623 — Seguranga de V6o e Controle do Espago Aéreo Brasileiro
0631 - Desenvolvimento da Infra-Estrutura Aeroportudria
Finalisticos

0639 - Seguranga da Navegacdo Aquavidria
0643 - Calha Norte
1383 - Assisténcia e Cooperacdo das Forcas Armadas a Sociedade

0472 - Proantar
0474 - Recursos do Mar
0620 - Preparo e Emprego da Forca Terrestre
0621 - Preparo e Emprego da Forca Aérea
0622 - Preparo e Emprego do Poder Naval
0625 - Gestao da Politica de Defesa Nacional
0626 - Reaparelhamento e Adequacdo da Marinha do Brasil
0627 - Tecnologia de Uso Aeroespacial
R 0628 - Reaparelhamento e Adequagdo do Exército Brasileiro
AP(Zlf) as 0629 - Tecnologia de Uso Naval
Politicas 0630 - Desenvolvimento da Aviagéo Civil
_ Publicase | (632 - Reaparelhamento ¢ Adequagdo da Forca Aérea Brasileira
Areas Especiais | 0633 - Ensino Profissional da Marinha
0637 - Servico de Satide das Forcas Armadas
0638 - Ensino Profissional do Exército
0640 - Ensino Profissional da Aerondutica
0642 - Tecnologia de Uso Terrestre
0647 - Producao de Material Bélico
1057 - Comunicagdes, Comando, Controle e Inteligéncia nas Forcas Armadas
8026 - Mobilizacdo para Defesa Nacional
8032 - Preparo e Emprego Combinado das Forcas Armadas

Fonte: PPA 2008-2011. Adaptado pelo autor

Verifica-se que o MD € responsdvel por 26 (vinte e seis programas) dos quais 05
(cinco) finalisticos e 21 (vinte e um) de apoio as politicas publicas e dreas especiais. A partir

desses programas € que o MD se articula para atingir os objetivos setoriais, vinculando sua
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atuagdo aos objetivos de governo e a decorrente orientacdo estratégica de governo explicitada
no PPA. Os objetivos setoriais do MD sdo: a) modernizar e adequar as Forcas Armadas; b)
desenvolver a capacidade das Forcas Armadas operarem de forma combinada ou conjunta; c)
promover a integracdo logistica das Forcas Armadas; d) apoiar o governo nas acdes
relacionadas ao desenvolvimento do pafs. Sendo assim, espera-se que o programa esteja
alinhado aos objetivos setoriais e estes ao objetivo estratégico do governo. A figura 2 ilustra

essa convergéncia existente entre o programa, os objetivos setoriais € os objetivos de governo:

Figura 2 — Relacdo programa /objetivos setoriais /objetivos de governo

Objetivo de governo

Fortalecer a insercdo soberana internacional e a integracdo sul-americana

N/

Objetivo setorial

Desenvolver a capacidade das Forcas Armadas operarem de forma combinada ou
conjunta

—

2 g

Programas Vinculados

8032 - Preparo e Emprego Combinado das Forcas Armadas; 0621 - Preparo e Emprego
da Forca Aérea; 0620 - Preparo e Emprego da Forca Terrestre e 0622 -Preparo e
Emprego do Poder Naval.

Fonte: Adaptado pelo autor

Portanto, para que os investimentos sejam efetivamente materializados € preciso que
esses estejam previstos no PPA, dentro dos respectivos programas, pois essa previsdo €

condic¢do obrigatdria para a autorizacao do gasto no orcamento federal.

2.2 O Orcamento Publico Federal

O orcamento €, por sua natureza, a concretizacdo da vontade politica de uma nagao.
Na prética, toda proposta politica consiste em intencdo de fazer, sendo considerada apenas
discurso até o momento em que efetivamente esteja incluida na lei or¢camentdria, o que

abrange as propostas voltadas para a Defesa Nacional.
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Almeida (2001) afirma que:

O orcamento como a economia, também empresta seus conceitos e principios a
andlise do tema da Defesa. Particularmente, uma vez que o orcamento é o
instrumento por exceléncia de concretiza¢do da atividade governamental, muito da
adequada defini¢do do perfil da Defesa depende de sua apropriada inser¢do no
contexto do orcamento nacional. Assim, a andlise das questdes de Defesa segundo a
Otica or¢amentdria tende a aproximar o assunto dos demais interesses nacionais. Em
especial no que se refere as questdes da legitimidade e do controle, a integracdo da
Otica essencialmente militar a dtica or¢amentdria, ao impulsionar o controle cidadao
sobre a Defesa, acena para um importante passo na redefinicdo bem-sucedida das
relacGes entre a sociedade civil e seus soldados. (ALMEIDA, 2001, p. 31).

Observa-se no trecho anterior a preocupacdo do autor em aproximar as questdes de

Defesa segundo a visdo orcamentdria. Dentro desse contexto, Silva (2007) leciona que:

¢ por meio do orcamento que o governo estabelece as dreas prioritdrias para a
aplicacdo dos recursos disponiveis para o setor publico. A defini¢do dos setores nos
quais as despesas serdo realizadas determina a natureza da intervengdo estatal na
economia do pafs, o que € realizado por meio das fun¢des econdmicas do Estado,
também conhecidas como “fungdes fiscais”, que na posicdo de Musgrave e
Musgrave (1980) tem por objetivo favorecer os ajustamentos na alocacdo de
recursos, realizar ajustes na distribuicio de renda e garantir a estabilidade
econdmica. (SILVA, 2007, p. 53).

No entendimento do referido pesquisador, a identificacdo das relacdes e influéncias
entre as espécies dos gastos federais e o Or¢amento da Unido € uma maneira de qualificar as
politicas e avaliar a acdo governamental em suas principais areas de intervencao na sociedade
na busca pelo crescimento econdmico e desenvolvimento social, conforme o compromisso de
suas politicas, entre as quais estdo incluidos os investimentos publicos. Nesse sentido, a
evolucdo e dinamica desses investimentos constituem importante indicativo do emprego do

orcamento.

2.2.1 As classificacoes orcamentdrias da despesa

As classificagdes orcamentdrias sdo de fundamental importancia para a compreensao
do orcamento, o qual exige conhecimento de sua estrutura e organizacdo. Assim, a
classificacdo surge da necessidade de atender as exigéncias por informag¢des demandadas
pelos atores interessados nas Financas Publicas, especialmente na administragdo
or¢amentario-financeira. Burkhead (1971, p. 145) leciona que ‘“‘a classificacdo é a chave

estrutural para a organizacao consciente e racional do orcamento do Governo”.
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Do ponto de vista da classificagdo or¢gamentdria, o MD € o principal responsavel pela
execucdo da fung¢do Defesa Nacional, nela compreendidas todas as acOes relacionadas a
Estratégia Nacional de Defesa, Defesa Terrestre, Defesa Naval, Defesa Aérea, Ciéncia,
Tecnologia e Inovacdo, A¢do Combinada ou Conjunta das Forcas Armadas, Desenvolvimento
da Infra-estrutura Aeroportudria, Desenvolvimento da Aviacdo Civil e A¢des de Apoio a
Sociedade Civil.

Giacomoni (2010) afirma que na classificacao das contas que compdem o orcamento é
fundamental a observancia de algum critério que, por sua vez, busca alcancar determinado
objetivo, uma utilidade especifica. A Lei n° 4320/64 estabelece os seguintes critérios de
classificagdes orcamentdrias: institucional (evidencia quais os Orgdos responsaveis pela
execugdo da despesa), funcional (demonstra em que drea de acdo governamental a despesa
serd realizada), por programas (evidencia o que fazer com os recursos, qual o problema a
resolver) e segundo a natureza (demonstra qual o efeito econdmico da realiza¢do da despesa e
em que objeto de gasto serd realizada a despesa). O quadro 2 a seguir ilustra os critérios de

classificac@o das despesas atualmente vigente:

Quadro 2: Critérios de classificacdo das despesas

Critério de . . 5 :
classificacio Item da estrutura Pergunta respondida Exemplo aplicado a pesquisa
52000 - Ministério da Defesa
L . Orgio
Institucional Orgdo e Unidade Quem faz? (Orgao) o
Orcamentaria 52121 - Comando do Exército
(Unidade Orgamentdaria)
05 - Defesa Nacional
S Func T Em que édrea da despesa a (Fungio)
unciona ungdo e Subfungdo acdo goverpamegtal serd 153 — Defesa Terrestre
realizada? (Subfunciio)
0620 - Preparo e Emprego da
Forga Terrestre
) Programa
Por programas Programas e acdes O que fazer? Por que é ( g ) .
feito? Como fazer? 2449 — Doutrina e Estratégia
Militar
(Agdo)
) o Qual o efeito econdmico Despesa de Capital
Segundo a Categoria Economica | da realizagio da despesa? (Categoria Econdmica)
da Despesa, Grupo de
natureza Natureza de Despesa Em que objeto de gasto Investimentos
serd realizada a despesa? (Grupo de Natureza de Despesa)

Fonte: Manual Técnico do Or¢amento (2010), adaptado pelo autor.

A seguir, sdo abordadas sucintamente cada critério de classificacdo acima descrito.
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2.2.1.1 Classificacdo Institucional

Segundo o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piblico (BRASIL, 2011), a
classificacdo institucional reflete a estrutura, organizacional e administrativa, de alocacdo dos
créditos orcamentdrios e estd estruturada em dois niveis hierdrquicos: drgdo orcamentdrio e
unidade orcamentdria. A Lei n° 4.320/64, em seu artigo 14, estabelece que “constitui unidade
or¢amentdria o agrupamento de servicos subordinados ao mesmo 6rgdo ou reparti¢io a que
serdo consignadas dotacdes préoprias”. Ja o 6érgdo orcamentdrio é o “agrupamento de unidades
or¢camentdrias”. (MTO - 2012, p. 35).

Na redacdo de Giacomoni (2010, p.90), a finalidade principal dessa classificacdo ““é
evidenciar as unidades administrativas responsdveis pela execucdo da despesa, isto &, os
orgdos que gastam os recursos de conformidade com a programagdo orcamentdria”. Segundo
o autor, “é¢ um critério classificatério indispensdvel para a fixacdo de responsabilidades e os
consequentes controles e avaliagdes”.

Reis e Machado Jr. (2010, p. 50), esclarecem que a cada unidade or¢amentdria deve
corresponder: “responsabilidade pelo planejamento e execugdo de certos projetos e atividades;
competéncia para autorizar despesa e/ou empenhar”. Na licio desses autores, a unidade
or¢camentdria é o centro de planejamento, elaboracdo or¢camentéria, execucao or¢camentdria,
controle interno, custos, resultados e informacdes.

O quadro 3 a seguir apresenta a classificagdo institucional relacionada ao MD:



24

Quadro 3 — Classificagdo Institucional do Ministério da Defesa

Orgio Unidade Orcamentaria
52101 - Ministério da Defesa

52111 - Comando da Aerondutica

52121 - Comando do Exército

52131 - Comando da Marinha

52133 - Secretaria da Comissao Interministerial para os Recursos do Mar

52211 - Caixa de Financiamento Imobilidrio da Aerondutica

52221 - Indistria de Material Bélico do Brasil - IMBEL

52222 - Fundacdo Osério

52000 - Ministério da Defesa | 52232 - Caixa de Constru¢des de Casas para o Pessoal da Marinha - CCCPM
52901 - Fundo do Ministério da Defesa

52902 - Fundo de Administracdo do Hospital das Forcas Armadas
52903 - Fundo do Servi¢o Militar

52911 - Fundo Aerondutico

52912 - Fundo Aeroviario

52921 - Fundo do Exército

52931 - Fundo Naval

52932 - Fundo de Desenvolvimento do Ensino Profissional Maritimo
Fonte: Manual Técnico do Or¢amento (2012), adaptado pelo autor.

2.2.1.2 Classifica¢do Funcional

Segundo o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (BRASIL, 2011), a
classificacdo funcional segrega as dotagdes orcamentdrias em fungoes e subfungoes. Essa
classificac@o busca responder “em que” drea da agdo governamental a despesa serd realizada.
Assim, cada atividade, projeto e operacdo especial identificard a funcdo e a subfuncdo as
quais se vinculam.

A atual classificacdo funcional foi instituida pela Portaria n® 42, de 14 de abril de
1999, do entdo Ministério do Orcamento e Gestdo. Compde-se de um rol de funcdes e
subfun¢des prefixadas que servem como agregador dos gastos publicos por area de acdo
governamental nos trés niveis de Governo.

Giacomoni (2010, p. 95) leciona que a principal finalidade dessa classificagao ‘¢
fornecer as bases para a apresentacdo de dados e estatisticas sobre os gastos publicos nos
principais segmentos em que atuam as organizagdes do Estado”. Na licdo de Burkhead (1971,
p. 149, grifos do autor), a “classificacdo funcional pode ser chamada classificacdo para os
cidaddos, uma vez que proporciona informacdes gerais sobre as operacdes do Governo, que

podem ser apresentadas em uma espécie de orcamento resumido”.
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O critério funcional de classificacdo da despesa possui duas categorias: fungdo e
subfuncdo. Segundo a Portaria n°® 42/99, a funcdo é entendida como “o maior nivel de
agregacdo das diversas dreas de despesa que competem ao setor publico”. Ja a subfuncdo
“representa uma parti¢do da fungdo, visando agregar determinado subconjunto de despesa do
setor publico”.

A atual classificacdo funcional compreende 28 funcdes e 109 subfuncdes. Estas
ultimas poderdo ser combinadas com funcdes diferentes daquelas a que estejam vinculadas,
existindo a possibilidade de matricialidade na conexao entre funcdo e subfuncao, na forma do
anexo a Portaria n°® 42/99. O quadro 4 a seguir apresenta a classificacdo funcional que, em

regra, relaciona-se com o MD:

Quadro 4 — Classificagao Funcional relacionada ao Ministério da Defesa

Funcao Subfuncao
52101 - Ministério da Defesa
05 — Defesa Nacional 52111 - Comando da Aerondutica
52121 - Comando do Exército

Fonte: Manual Técnico do Or¢amento (2012). Adaptado pelo autor

2.2.1.3 Classificagcdo por programas (Estrutura Programdtica)

A classificacdo por programas, modernamente denominada de estrutura programaética,
impde que toda acdo do Governo seja estruturada em programas orientados para a realizacdo
dos objetivos estratégicos definidos no Plano Plurianual (PPA) para o periodo de quatro anos.

A finalidade basica dessa classificacdao, segundo o mestre Giacomoni (2010, p. 100),
“¢ demonstrar as realizacdes do governo, o resultado final de seu trabalho em prol da
sociedade”. Para o autor, esse critério surgiu com o objetivo de permitir o cumprimento das
novas fun¢des do orcamento, em especial a representacdo do programa de trabalho.

A classificacdo por programas € constituida por quatro categorias: programa, projeto,
atividade e operagoes especiais. Conforme a portaria n® 42/99, o programa € o instrumento de
organizacdo da acdo governamental visando a concretiza¢do dos objetivos pretendidos, sendo
mensurado por indicadores estabelecidos no plano plurianual. O projeto € um instrumento de
programacdo para alcancar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de
operacdes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expansao ou
o aperfeicoamento da acdo de governo. A atividade, por sua vez, ¢ um instrumento de

programacdo para alcangar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operacdes
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que se realizam de modo continuo e permanente, das quais resulta um produto necessdrio a
manuten¢do da acdo de governo. Por fim, as operacOes especiais sdo as despesas que nao
contribuem para a manutengao das agdes de governo, das quais ndo resulta um produto, e nao
geram contraprestacao direta sob a forma de bens ou servicos. Giacomoni (2010, p.101, grifo
do autor) ressalta que “apesar de ndo prevista na norma geral, mas por exigéncia das Leis de
Diretrizes Orcamentérias, a lei orcamentdria federal trard uma quinta categoria na
classificac@o por programas: o subtitulo”. Segundo o autor, o subtitulo possui a finalidade de

especificar a localizacao fisica da agao.

2.2.1.4 Classificag¢do segundo a natureza

Segundo o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Piblico (BRASIL, 2011), a
classificacdo da despesa orcamentdria, segundo a sua natureza, compoe-se de: Categoria
Economica; Grupo de Natureza de Despesa; e Elemento de Despesa. Complementa tal
classificac@o a informagao gerencial denominada modalidade de aplicagdo, a qual segundo o
referido manual tem por finalidade indicar se os recursos sdo aplicados diretamente por
orgdos ou entidades no Ambito da mesma esfera de Governo ou por outro Ente da Federagado e
suas respectivas entidades. O objetivo da modalidade de aplicagcdo € possibilitar a eliminacao
da dupla contagem dos recursos transferidos ou descentralizados.

Burkhead (1971) assim discorre sobre as finalidades dessa classificagao:

Pode proporcionar informes acerca da contribuicdo do governo a renda nacional e se
essa contribuicdo estd aumentando ou diminuindo. Pode indicar, também, a parcela
relativa da formacdo de capital de uma nacdo, propiciada através do setor
governamental. Ela pode indicar, através da comparag@o entre periodos fiscais, se o
governo estd contribuindo para criar pressdes inflaciondrias, em virtude de suas
atividades aumentarem a procura, ou se as atividades governamentais t€m cariter
deflaciondrio. Esse tipo de classificacdo pode ainda informar acerca da forma pela
qual o impacto das atividades governamentais é transmitido — se por meio de
transferéncias ou pelo uso direto de recursos. (BURKHEAD, 1971, p.278)

As despesas or¢camentdrias sdo classificadas em duas categorias econdmicas: despesas
correntes e despesas de capital.

As despesas correntes sdao as destinadas a produgdo de bens e servicos correntes.
Assim, classificam-se nessa categoria todas as despesas que ndo contribuem, diretamente,
para a formacd@o ou aquisi¢cdo de um bem de capital. Na definicdo da Lei n° 4.320/64, artigo

12, paragrafos 1° e 2°, compreendem as:
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a. dotagdes para manutencdo de servigos anteriormente criados, inclusive as destinadas a
atender a obras de conservacdo e adaptacao de bens imdveis; e as

b. dotacdes para despesas as quais ndo corresponda contraprestacdo direta em bens ou
servigos, inclusive para contribui¢des e subvengdes destinadas a atender a manifestacao

de outras entidades de direito publico ou privado.

Classificam-se como despesas de capital as que contribuem para a formagdo ou
aquisicdo de bem de capital e de produtos para revenda, a concessdo de empréstimos e a
amortizacio de dividas.

O Grupo de Natureza de Despesa (GND) €, segundo o Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico (BRASIL, 2011), um agregador de elementos de despesa com as
mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto. Atualmente existem previstos 06 (seis)

grupos os quais se vinculam as categorias econdmicas, conforme quadro 5, a seguir:

Quadro 5 — Categorias econdmicas e grupos

Categorias econémicas Grupos

1. Pessoal e Encargos Sociais

3. Despesas Correntes 2. Juros e Encargos da Divida

3. Outras Despesas Correntes

4. Investimentos

4. Despesas de Capital 5. Inversdes Financeiras

6. Amortizagdo da Divida

Fonte: Lei n°® 4.320/64.

Para Giacomoni (2010, p. 109), a finalidade principal dos grupos “é demonstrar
importantes agregados da despesa orcamentdria: pessoal, juros, amortiza¢do da divida etc”.

Em funcdo da delimitacdo dos gastos que se analisou no presente trabalho, é
importante destacar a defini¢do de investimento segundo o que prescreve o art. 12, § 4° da Lei

n° 4.320/64:

Classificam-se como investimentos as dotacdes para o planejamento e a execucdo de
obras, inclusive as destinadas a aquisicdo de imodveis considerados necessarios a
realizacdo destas ultimas, bem como para os programas especiais de trabalho,
aquisicdo de instalagdes, equipamentos e material permanente e constituicdo ou
aumento do capital de empresas que ndo sejam de cardter comercial ou financeiro.

(BRASIL, 1964)

O Manual Técnico do Or¢camento - 2012 traz uma defini¢do mais atual, qual seja:
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os investimentos compreendem as despesas or¢amentdrias com softwares e com o
planejamento e a execucdo de obras, inclusive com a aquisicdo de imdveis
considerados necessdrios a realizagdo destas dltimas, e com a aquisicdo de
instalagdes, equipamentos e material permanente. (BRASIL, 2011, p. 49)

A partir desses conceitos verifica-se que o MTO atualiza a legislacdo base inserindo as
despesas com Softwares no ambito dos investimentos.
De todo o exposto, verifica-se que o entendimento das classificagcdes orcamentarias é

de fundamental importancia para a andlise do gasto publico federal.

2.2 Execucio orcamentaria e financeira

A execucdo orcamentdria estd intimamente ligada a execugdo financeira. Ambas
geralmente ocorrem de forma simultanea, causando muitas vezes certa confusdo. Sendo
assim, faz-se necessario alguns comentarios acerca desses institutos.

O equivoco gerado é de certa forma compreensivel, haja vista tais execucgdes
ocorrerem de maneira atrelada. Ocorre que havendo orcamento e ndo existindo o financeiro,
ndo poderd ser realizada a despesa. Por outro lado, pode haver recurso financeiro, mas se nao
houver a disponibilidade or¢amentdria, invidvel se torna o dispéndio.

A Secretaria do Tesouro Nacional, em seu portal na interne’, define a execugao
or¢amentdria “como sendo a utilizacdo dos créditos consignados no Orcamento ou Lei
Orcamentdria Anual — LOA”. J4 a execucdo financeira, por sua vez, “representa a utilizacdo
de recursos financeiros, visando atender a realizacao dos projetos e/ou atividades atribuidas as
Unidades Orcamentdrias pelo Or¢camento”. Nesse entendimento, destacam-se duas palavras-
chave, habitualmente distintas no vocabuldrio das finangas publicas: crédito e recurso. O
primeiro termo € empregado para designar o lado or¢amentdrio. O segundo, para o lado
financeiro. Assim, tais termos apresentam-se como duas faces da mesma moeda. O crédito é
or¢amentdrio, dotacdo ou autorizag¢do de gasto ou sua descentralizacdo, o recurso € financeiro,
portanto, dinheiro ou saldo de disponibilidade bancaria.

A figura 3 a seguir ilustra a integracdo existente entre a execug¢do orcamentdria e

financeira da despesa:

* Disponivel em: <http://www.tesouro.fazenda.gov.br/siafi/atribuicoes_01_01.asp> Acesso em: 02 fev. 12
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Figura 3 — Integragdo entre a execucdo or¢camentdria e financeira das despesas
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Fonte: Adaptado de Giacomoni (2010, p. 321).

E importante ressaltar que a execugdo do orcamento se efetiva a partir da realizacio
das despesas publicas nele fixadas, ndo havendo espago para outros dispéndios ndo previstos
na pega orcamentdria. Para que a utilizagdo de recursos publicos seja efetuada, a primeira
condi¢do é que esse gasto tenha sido legal e oficialmente fixado e autorizado pelo Poder
Legislativo e que sejam percorridos, conforme ilustrado na figura 3, estritamente os trés
estdgios de execugdo das despesas previstos na Lei n® 4.320/64: empenho, liquidacido e
pagamento.

O primeiro estdgio consiste no empenho que, segundo o artigo 58 da Lei n° 4.320/64, é

o “ato emanado de autoridade competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento
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pendente ou ndo de implemento de condi¢do”. Consiste na reserva de dotagdo or¢camentéria
para um fim especifico.
Empenhada a despesa e ap6s a entrega do bem ou a prestagdo do servigo, processa-se

o segundo estdgio: a liquidacdo. Segundo o disposto no artigo 63 da Lei n° 4.320/1964:

Art. 63. A liquidacdo da despesa consiste na verificacdo do direito adquirido pelo
credor tendo por base os titulos e documentos comprobatdrios do respectivo crédito.
§1° Essa verificagcdo tem por fim apurar:

I - a origem e o objeto do que se deve pagar;

I — a importancia exata a pagar;

III — a quem se deve pagar a importancia, para extinguir a obrigagdo.

A liquidacdo € considerada pela Secretaria do Tesouro Nacional como o estdgio em
que efetivamente a despesa orcamentdria € executada, ja que satisfeitos os implementos de
condic¢do (entrega do bem ou a prestagcdo do servigo), dificilmente a despesa or¢amentdria serd
anulada.

O ultimo estagio, por fim, se d4 com a ordem de pagamento o qual é definido, nos
termos do artigo 64 da Lei n° 4.320/64, como sendo “o despacho exarado por autoridade
competente, determinando que a despesa liquidada seja paga”. O Manual de Contabilidade

Aplicado ao Setor Publico (2011) complementa a defini¢do:

O pagamento consiste na entrega de numerdrio ao credor por meio de cheque
nominativo, ordens de pagamentos ou crédito em conta, e s6 pode ser efetuado apds
a regular liquidacdo da despesa.

[...]
A ordem de pagamento s6 pode ser exarada em documentos processados pelos
servicos de contabilidade. (BRASIL, 2011, p.100)

Outro aspecto importante a ser destacado dentro desse contexto de execucdo
or¢amentdrio-financeira € a questdo dos Restos a Pagar. De acordo com a Lei n° 4.320/64,
“consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas mas ndo pagas até o dia 31 de
dezembro distinguindo-se as processadas das ndo processadas”. Na auséncia de defini¢ao por
parte da Lei n°® 4.320/64, essas categorias foram caracterizadas no Decreto n°® 9.3872/86, em
seu artigo 68, pardgrafo 1°, “entendem-se por processadas e nao processadas,
respectivamente, as despesas liquidadas e as ndo liquidadas”. Sobre o assunto, Giacomoni

(2010) assim sintetiza:

despesas processadas sdo as despesas liquidadas, ou seja, aquelas cujos
implementos de condicdo foram verificados e satisfeitos, estando em condicdes de
pagamento. Ja as ndo processadas sdo as despesas empenhadas que se encontram
em fase de execucdo, sem condi¢des de se submeterem ao estagio da liquidagdo, ou
seja, da verificacdo do direito adquirido pelo credor. A referida distingdo é
especialmente importante, ja que as despesa ndo processadas — ndo liquidadas — ndo
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se constituiram ainda como obrigacdes reais, cabendo as demonstracdes contdbeis
evidenciar essa situagdo. (GIACOMONI, 2010, p. 319, grifos do autor)

A partir desse entendimento, faz-se necessdrio abordar algumas limitagoes

atualmente existentes nas normas gerais que regulam o ciclo orcamentério.
Em primeiro lugar, cita-se o descompasso existente entre a execucao or¢camentaria e a
financeira. Sobre o assunto, Giacomoni (2010) € enfitico ao afirmar que tal disfuncdo é

potencializada

negativamente pelas praticas, comuns na gestdo publica brasileira, de concentrar as
liberacoes financeiras no final do exercicio e de produzir grande nimero de
empenhos, visando aos aproveitamento dos créditos. Nessas condi¢des, nao ha
tempo para a realizacido efetiva da despesa, restando promover, em grande
volume, a inscri¢do de saldos de empenhos ndo processados em restos a pagar.
(GIACOMONTI, 2010, p. 332-333, grifos nossos)

Ciente dessa realidade, a esfera federal, particularmente para o ambito do Poder
Executivo, vem criando limitacdes a inscri¢do automdtica de despesas em restos a pagar. A
ultima medida nesse sentido foi a edi¢do do Decreto n® 7.654, de 23 de dezembro de 2011,
que altera as regras relativas aos restos a pagar previstas no Decreto n® 93.872/86. Segundo o
novo decreto, “os restos a pagar inscritos na condi¢do de ndo processados e nao liquidados
posteriormente terdo validade até 30 de junho do segundo ano subsequente ao de sua
inscri¢do”. No entanto, o referido decreto abre margem, permanecendo validos os Restos a
Pagar ndo processados que se refiram as despesas executadas diretamente pelos Orgdos e
entidades da Unido ou mediante transferéncia ou descentralizacdo aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, com execucdo iniciada até 30 de junho do ano subsequente a inscri¢ao
e os restos a pagar ndo processados relativos as despesas do Programa de Aceleracio do
Crescimento — PAC, do Ministério da Saide ou do Ministério da Educacao financiadas com
recursos da Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino. Nesse sentido, observa-se que a
excecdo em torno dessa limitacdo de inscricdo dos restos a pagar € muito grande, sendo que
foram priorizadas as despesas relacionadas ao PAC, Saude e Educacgdo. O real efeito dessa
medida somente podera ser conferido ao final do exercicio financeiro de 2012. O certo € que o
crescimento de restos a pagar equivale em termos financeiros ao crescimento de divida
publica, sendo, portanto, um elemento a ser combatido pelos gestores publicos.

Outro aspecto é o fato de haver pouca vinculacdo entre o que se solicita e o que se
concede, ocasionando uma consequente falta de compromisso entre o que se aprova € o0 que se

executa na visdo de Piscitelli, Timb6 e Rosa (2006) os quais assim lecionam:



32

Leva mais quem pode mais”; ou seja, ndo havendo critérios programiticos bem
definidos , valem mesmo a habilidade pessoal e a influéncia politica. Novos
programas sao criados e outros, superdimensionados, mesmo em detrimento de
necessidades prioritarias nao atendidas. A prética parece demonstrar que quem
discute o or¢amento, de um lado e de outro, muitas vezes ndo sabe o que estd
pedindo e do que pode dispor; pede-se sempre mais do que é preciso, para se obter
menos do que € possivel. A incerteza e a imprecisdo dos dados e informagdes
disponiveis contribuem para uma espécie de pacto ndo declarado entre os 6rgdo
setoriais e o central de planejamento (que tem as informagdes-chave); ha pouca
vinculacio entre o que se solicita e o que se concede, e, posteriormente
compromisso entre o que se aprova e o que se executa. Estd mais ou menos
convencionado que é preciso pedir 200 para conseguir 100, mesmo que s6 fosse
necessdrio e possivel ter 150. Quem sofre o corte em geral nao é consultado; ¢ a
medida é sempre financeira. (PISCITELLI, TIMBO e ROSA, 2006, p. 91, grifos
Nnossos)

Por fim, surge como limitacdo, na visao de Piscitelli, Timb6 e Rosa (2006, p. 92) a
“impressionante tendéncia histérica a manutencdo do que ja se obteve uma vez, o que
corresponde a inercialidade”. Na visdo dos autores, quando se adotam préticas como fixagdao
de tetos, ou percentuais de acréscimo ou reduc¢do, ndo sdo levadas em conta as singularidades
inerentes a cada situacdo, as perspectivas de cada orgdo/entidade, seu desempenho, as

proprias prioridades nacionais. Nesse sentido acrescentam que

se alguém gastou no inicio ou na ampliagdo de qualquer atividade/projeto, tende a
usufruir de uma espécie de “limite cativo”; o ano em curso sempre serve de base (?)
ou piso para o seguinte, o que induz os gestores a consumirem todos os seus
recursos disponiveis, a pretexto de que poderao sofrer reducio de limites no
ano seguinte. No caso dos tetos, tende-se a criar uma certa acomodagdo; tenta-se
atingi-los e 14 permanecer, provocando rigidez para baixo. (PISCITELLI, TIMBO e
ROSA, 2006, p. 92, grifo itdlico do autor, grifo negrito nosso)

De todo o exposto, verifica-se que muitos aspectos envolvem a execuc¢ao orcamentdria
e financeira das despesas fixadas no orcamento. Para a consecucdo dos objetivos desta
pesquisa, destacam-se a interligagdo entre o lado orcamentério e o financeiro, as etapas da
execugdo da despesa e as limitagdes existentes no atual ciclo orcamentédrio. Compreender tais
aspectos € de vital importancia para a discussdo do assunto o qual estd intimamente ligado ao

tema do presente estudo.

2.3 Defesa Nacional

Em primeiro lugar, faz-se mister apresentar o conceito de Defesa Nacional presente

na Politica de Defesa Nacional: “Defesa Nacional € o conjunto de medidas e a¢des do Estado,

com énfase na expressdo militar, para a Defesa do territério, da soberania e dos interesses
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nacionais contra ameacgas preponderantemente externas, potenciais ou manifestas”. Para
atingir essas medidas e acOes do Estado, o governo distribuiu competéncias ao Ministério da
Defesa (MD), 6rgao executor da direcao superior das Forcas Armadas (Comando da Marinha,
Comando do Exército e Comando da Aerondutica). Sua miss@o principal € a preparacdo e a
execugdo de politicas ligadas a Defesa e a seguranca do pais, como € o caso da Politica de
Defesa Nacional e da Estratégia Nacional de Defesa, adiante comentadas. Assim sendo, o MD
detém sob sua responsabilidade uma vasta e diversificada gama de assuntos, alguns dos quais
de grande sensibilidade e complexidade, como, por exemplo, as operagcdes militares, o
or¢camento de Defesa, o servigo militar, a politica e a estratégia militares, dentre outros nao
relacionados diretamente com sua missdo principal.

O MD estd organizado em quatro grandes segmentos, a saber: o Estado-Maior
Conjunto das Forcas Armadas (EMCFA); a Secretaria de Produtos de Defesa (Seprod); a
Secretaria de Pessoal, Ensino, Saide e Desporto (Sepesd) e a Secretaria de Coordenacgdo e
Organizacdo Institucional (SEORI). Em 2011, o MD passou a abrigar também o Centro
Gestor e Operacional do Sistema de Protecio da Amazdnia (Censipam), vinculado
anteriormente a Casa Civil da Presidéncia da Republica. Integram ainda a estrutura do
ministério, na qualidade de 6rgdos subordinados, a Escola Superior de Guerra (ESG) — centro
de exceléncia em estudos de alto nivel sobre Defesa Nacional — e o Hospital das Forgas
Armadas (HFA), responsével pela assisténcia hospitalar aos militares das For¢as Armadas e
seus dependentes, a Presidéncia da Republica e a segmentos da sociedade devidamente
autorizados, além do desenvolvimento do ensino e da pesquisa.

Outro aspecto importante a ser abordado sdo os normativos legais que positivam e
orientam a atuacdo do Ministério da Defesa em sua missdo constitucional, 0os quais passam a

ser comentados a seguir.

2.3.1 A Politica de Defesa Nacional

A Politica de Defesa Nacional (PDN), aprovada pelo Decreto n°® 5.484, de 30 de junho
de 2005, “¢é o documento condicionante de mais alto nivel do planejamento de Defesa e tem
por finalidade estabelecer objetivos e diretrizes para o preparo € o emprego da capacitagdao
nacional, com o envolvimento dos setores militar e civil, em todas as esferas do Poder
Nacional” (BRASIL, 2005, p.1). Segundo o Sistema do Planejamento Estratégico Militar —
SPEM (2005), a PDN



34

é uma politica de Estado que estabelece a postura nacional frente as ameacas
preponderantemente externas e com énfase nas acdes de cardter militar. Trata-se de
documento de nivel nacional, elaborado pelo mais alto escaldo governamental e
aprovado pelo Presidente da Republica. As suas alteracdes podem decorrer de
variacdes sensiveis dos aspectos conjunturais, de alteragdes da visdo politica dos
governantes ou da propria estatura politico-estratégica brasileira. (SPEM, 2005, p. 7)

Na licdo de Proenca Jr. e Diniz (1998) uma politica de Defesa caracteriza-se por sua

natureza politica. Segundo os autores,

é preciso entendé-la como fruto do entrechoque de interesses e perspectivas das
diversas forgas politicas relevantes no panorama politico da sociedade brasileira.
Como sempre em assuntos politicos, tratar-se-4 sempre de um acordo, resultado de
mutuas concessdes, de natureza pragmdtica ou ideoldgica, refletindo um
determinado equilibrio tempordrio de forgas, as diferentes intensidades com que os
interesses concretos dos grupos politicos aparecem na cena internacional, e até a
maior ou menor presenca do tema no conjunto da opinido publica.

Portanto, embora a politica de Defesa deva ser considerada como parte da politica
do Estado, ela também ¢, como qualquer politica, provisdria, tempordria, € seus
objetivos tenderdo a oscilar conforme o grau de diferenca entre os grupos e suas
respectivas posicdes de forca no cendrio politico. Em qualquer sociedade complexa
e diversificada como a brasileira, os objetivos ndo sdo homogéneos; apenas
predominam sobre outros. (PROENCA JR; DINIZ, 1998, p. 13)

De carater preponderantemente voltado para ameacas externas, a PDN compde-se de
duas partes, a saber: uma parte essencialmente politica, a qual contempla os conceitos, os
ambientes internacional e nacional, além dos objetivos de Defesa e outra parte estratégica,
englobando orientacdes e diretrizes.

A introducdo do documento é bem clara e objetiva, afirmando que:

A Politica de Defesa Nacional, tema de interesse de todos os segmentos da
sociedade brasileira, tem como premissas os fundamentos, objetivos e principios
dispostos na Constituicdo Federal e encontra-se em consonancia com as orientagdes
governamentais e a politica externa do Paifs, a qual se fundamenta na busca da
solucdo pacifica das controvérsias e no fortalecimento da paz e da seguranca
internacionais.

Apds um longo periodo sem que o Brasil participe de conflitos que afetem
diretamente o territério nacional, a percep¢do das ameacas estd desvanecida para
muitos brasileiros. Porém, € imprudente imaginar que um pafs com o potencial do
Brasil nido tenha disputas ou antagonismos ao buscar alcancar seus legitimos
interesses. Um dos propdsitos da Politica de Defesa Nacional é conscientizar todos
os segmentos da sociedade brasileira de que a Defesa da Nacdo é um dever de todos
os brasileiros. (BRASIL, 2008)

Verifica-se que a PDN apresenta um discurso de preocupagcdo com o setor, pois o
Brasil apresenta uma complexa e variada posi¢do geoestratégica, significativas disparidades

regionais e possibilidades de conflitos na regido norte, principalmente pela questdo da
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Amazonia, regido de extensa drea com baixo indice de desenvolvimento, imenso potencial de
riqueza natural, notadamente o precioso e, cada vez mais escasso, bem: a dgua.

Segundo Oliveira (2005), este novo quadro de desafios induz o governo federal a
estabelecer novas diretrizes estratégicas nos campos da estabilidade financeira, abertura do
mercado nacional, tratamento prioritdrio das questdes sociais e desenvolvimento do regime
democratico, induzindo a formagdo de um Estado-indutor de politicas, com capacidade de
desenvolvimento em dreas sociais prioritarias.

Ciente dessa posicdo que ocupa o Brasil, o governo federal lancou ao final de 2008 a
Estratégia Nacional de Defesa, um esforco no sentido de integrar a PDN a politica global do

governo.

2.3.2 A Estratégia Nacional de Defesa

A Estratégia Nacional de Defesa (END) foi aprovada pelo Decreto n° 6.703, de 18 de
dezembro de 2008, fruto da posicdo de destaque que o Brasil vem ocupando no contexto
internacional, exigindo nova postura no campo da Defesa. Sendo assim, o plano é orientado
em trés eixos estruturantes: reorganizacdo das Forcas Armadas, reestruturacdo da industria
brasileira de material de Defesa e politica de composicdo dos efetivos das Forcas Armadas.

Tais eixos podem ser assim resumidos:
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Figura 4 — Eixos estruturantes da Estratégia Nacional de Defesa

REORGANIZACAO DAS FORCAS ARMADAS

Aborda a redefinicdo do papel do Ministério da Defesa e a enumeracdo de diretrizes
estratégicas relativas a cada uma das Forgas, com a especificacdo da relagdo que deve
prevalecer entre elas. Ao lado dessas diretrizes aborda-se o papel de trés setores
decisivos para a Defesa Nacional: o cibernético, o espacial e o nuclear.

I Z . . .

,  Tem como propdsito assegurar que o atendimento das necessidades de equipamento das !

| Forcas Armadas apéie-se em tecnologias sob dominio nacional. 1
J

Refere-se a relagdo da sociedade com suas For¢as Armadas discutindo-se a composicio
dos efetivos militares, com sua consequéncia sobre o futuro do Servigo Militar
Obrigatério. O propésito é zelar para que as Forgas Armadas reproduzam, em sua
composicdo, a prépria Nagdo. O Servico Militar Obrigatério deve, pois, funcionar como
espago republicano, no qual possa a Nacgdo encontrar-se acima das classes sociais.

_——————

Fonte: Estratégia Nacional de Defesa. Adaptado pelo autor.

Os eixos ilustrados anteriormente constituem os pilares basicos da organizacdo da

Estratégia. A partir desses eixos, a END € pautada em diretrizes, entre as quais se destacam:

3. Desenvolver as capacidades de monitorar e controlar o espaco aéreo, o territorio e
as dguas jurisdicionais brasileiras.

4. Desenvolver, lastreado na capacidade de monitorar/controlar, a capacidade de
responder prontamente a qualquer ameaca ou agressao: a mobilidade estratégica.

6. Fortalecer trés setores de importincia estratégica: o espacial, o cibernético e o
nuclear

7. Unificar as operagdes das trés Forcas, muito além dos limites impostos pelos
protocolos de exercicios conjuntos.

8. Reposicionar os efetivos das trés Forcas.

9. Adensar a presenca de unidades do Exército, da Marinha e da Forca Aérea nas
fronteiras.

10. Priorizar a regido amazonica.

11. Desenvolver, para fortalecer a mobilidade, a capacidade logistica, sobretudo na
regido amazonica.

19. Preparar as For¢as Armadas para desempenharem responsabilidades crescentes
em operagdes de manutengdo da paz.

22. Capacitar a inddstria nacional de material de Defesa para que conquiste
autonomia em tecnologias indispensdveis a Defesa. (BRASIL, 2008)

Observa-se que por meio dessas diretrizes, vdrios assuntos de grande relevancia e
interesse nacional foram abordados, um marco inédito no pais. E com base nesse conjunto de
indica¢des que o Ministério da Defesa vem se articulando para apresentar um conjunto de

acoes legais decorrentes da END.
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Esse processo iniciou-se com as propostas de mudangas na Lei Complementar n° 97,
de 09 de junho de 1999. Apés um periodo intenso de discussdo entre o MD, seus comandos
militares e parlamentares, o Congresso Nacional aprovou a Lei Complementar n°® 136, de 25
de agosto de 2010, a qual altera dispositivos da LC 97 e cria o Estado-Maior Conjunto das
Forcas Armadas, além de disciplinar as atribuicdes do Ministro de Estado da Defesa. Dentro
dessas atribui¢des, uma importante inovagdo dessa Lei foi o fato de atribuir competéncia ao
Ministro da Defesa para implantar o Livro Branco da Defesa Nacional, adiante comentado.

Dentre outras a¢des, destacam-se dois decretos baixados no mesmo dia pelo Presidente
da Republica. O primeiro refere-se ao Decreto n® 7.276, de 25 de agosto de 2010, o qual
aprova a Estrutura Militar de Defesa e da outras providéncias. O referido decreto visa ao
preparo e ao emprego do Poder Militar de acordo com os preceitos legais. O segundo trata-se
do Decreto n°® 7.274, de 25 de agosto de 2010, o qual dispde sobre a Politica de Ensino de
Defesa (PEnsD) e da outras providéncias.

Essas acOes demonstram o impulso que a END conferiu aos assuntos de Defesa no
Brasil. Outros aspectos estdo sendo levantados a partir das diretrizes da END, como, por
exemplo, algumas alteragdes na Lei Geral de Licitagdes, inserindo pontos especificos de
simplificag@o no processo de compras de produtos de Defesa.

Em suma, a Estratégia Nacional de Defesa reveste-se de elevada importancia ao trazer
o tema Defesa para o centro do debate nacional e de integrar a politica de Defesa a politica
global do governo. A partir dela, houve um maior fortalecimento do Ministério da Defesa, de

modo a cumprir sua missao de dire¢do da atuacao das For¢as Armadas.

2.3.3 O Livro Branco de Defesa Nacional

Conforme abordado anteriormente, a Lei Complementar n® 136, de 25 de agosto de
2010, inovou ao atribuir competéncia ao Ministro da Defesa para implantar o Livro Branco da

Defesa Nacional, conforme redacdo a seguir descrita:

Art. 9° O Ministro de Estado da Defesa exerce a direcdo superior das Forcas
Armadas, assessorado pelo Conselho Militar de Defesa, 6rgdo permanente de
assessoramento, pelo Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas e pelos demais
orgaos, conforme definido em lei.

§ 1° Ao Ministro de Estado da Defesa compete a implantagdo do Livro Branco de
Defesa Nacional, documento de cardter publico, por meio do qual se permitird o
acesso ao amplo contexto da Estratégia de Defesa Nacional, em perspectiva de
médio e longo prazos, que viabilize o acompanhamento do orcamento e do
planejamento plurianual relativos ao setor.
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§ 2° O Livro Branco de Defesa Nacional deverd conter dados estratégicos,
orcamentdrios, institucionais e materiais detalhados sobre as Forcas Armadas,
abordando os seguintes tpicos:

I - cendrio estratégico para o século XXI;

II - politica nacional de Defesa;

III - estratégia nacional de Defesa;

IV - modernizacdo das For¢as Armadas;

V - racionalizag@o e adaptag@o das estruturas de Defesa;

VI - suporte econdmico da Defesa Nacional;

VII - as For¢as Armadas: Marinha, Exército e Aerondutica;

VIII - operagdes de paz e ajuda humanitdria. (BRASIL, 2010)

O Livro Branco da Defesa Nacional (LBDN) serd um documento chave da Politica
Nacional, haja vista o carater publico de tal documento em que toda a visdo do governo a
respeito do tema estard disponivel para consulta a qualquer cidaddo, conforme legislacdao
citada. Dentre outros objetivos o LBDN destina-se a oferecer uma perspectiva suficiente para
permitir um or¢amento adequado ao planejamento plurianual, além de ser um instrumento de
prestacdo de contas. Atualmente, encontra-se em fase de audiéncia publica, por meio de
semindrios versando sobre temas pertinentes ao seu conteudo. O lancamento do Livro Branco
de Defesa Nacional esta previsto para novembro de 2012.

Do exposto, verifica-se que € de suma importancia para a consecu¢ao dos objetivos
propostos pela pesquisa o conhecimento da estrutura de Defesa do pafs, suas caracteristicas e
peculiaridades. Pelo visto, observa-se que a Defesa Nacional possui diversas singularidades
que o diferenciam dos outros setores governamentais e devem estar presentes nas andlises e

debates que envolvem o tema.

2.4 Gastos publicos, crescimento econdmico e suas externalidades positivas

O gasto publico € importante instrumento de atuacdo governamental por meio
principalmente de sua politica fiscal, a qual se traduz no principal instrumento de politica
econOmica do setor publico. Basicamente, a politica fiscal consiste, segundo Cleto e Dezordi
(2002, p. 21) “na elaboragdo e organiza¢ao do or¢camento do governo, o qual demonstra as
fontes de arrecadacdo e os gastos publicos a serem efetuados em um determinado periodo
(exercicio)”. Para os autores, o objetivo dessa politica € “atingir a atividade econdmica e
assim alcancgar dois objetivos inter-relacionados, a saber: estimular a produgdo, ou seja, o
crescimento econdmico e combater, se for o caso, a elevada taxa de desemprego”.

Os gastos publicos efetuados pelo governo devem estar de acordo com o que foi

previamente planejado na formulacdo das politicas publicas em diferentes dreas de atuagdo:
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Saude, Educacdo, Defesa Nacional, entre outras, elevando-se o nivel de bem-estar da
populacdo. Especificamente na funcdo Defesa, esses dispéndios governamentais em tese
devem estar alinhados com as diretrizes estabelecidas na Politica de Defesa Nacional e sua
respectiva Estratégia, atingindo os objetivos do governo para essa drea de atuagdo
governamental.

As pesquisas de Ram (1986), Aschauer (1989), Barro e Martins (1990) e Cashin
(1995), convergem em suas conclusdes e indicam que os gastos publicos podem elevar o
crescimento econdmico. De acordo com Barro e Martins (1990), a espécie dos gastos
publicos € fator determinante dos reflexos destes no crescimento econdmico. Assim, a
formacdo de capital pelo setor governamental, como despesa orcamentdria, em geral,
contribui positivamente para o aumento da produg¢do enquanto que as demais despesas
publicas possuem tendéncia de tornar o crescimento mais lento.

Kneller et al. (1999), empregando dados em painel para os paises da Organizacdo de
Cooperagdo e de Desenvolvimento Econémico (OECD), no periodo 1970-1995, chegaram a
conclusdo de que os gastos produtivos (entre os quais foram considerados Defesa, Educagao,
Saude, Transporte e Comunicacdo) estimularam o crescimento. Os gastos nao-produtivos, por
seu turno (Seguridade Social, Recreacdo e Servicos Econdmicos), apresentaram efeitos
negativos.

Nesse sentido, tomando por base tais pesquisas, pode-se inferir que o investimento
publico € fator decisivo para o crescimento econdmico de um pais gerando externalidades
positivas e conduzindo para uma melhoria no bem-estar geral da sociedade.

Filellini (1994) leciona que os investimentos do setor publico contribuem no longo
prazo para um aumento da produtividade. Além disso, o referido autor afirma que tais
investimentos atuam como condi¢do preponderante para a atracao dos investimentos privados,
oferecendo externalidades positivas e retornos expressivos.

Como exemplo pratico dessa atracdo de investimentos, geracdo de externalidades
positivas e crescimento econdmico proporcionado pelo investimento publico pode-se citar o
Programa Calha Norte (PCN), que apresenta elevada alocagdo de investimentos sendo
desenvolvido pelo Ministério da Defesa por meio das For¢as Armadas e convénio com
governos locais. Segundo informacgdes extraidas do site do Ministério da Defesa, o PCN tem
como objetivo aumentar a presenga do poder publico na regido amazdnica, contribuindo para
a Defesa Nacional, proporcionando assisténcia as suas populacdes e fixando o homem nas

fronteiras, tendo como publico-alvo as populagdes dos estados do Amapd, Acre, Amazonas,
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Rondodnia, Roraima e os municipios da Calha Norte do Rio Amazonas, no estado do Pard e a

ITha do Maraj6. Em seu dltimo relatério’, o MD afirma que para implantar essa estratégia,

o PCN tem atuado em duas vertentes: militar e civil. Na vertente militar, o PCN
executa suas acdes mediante a transferéncia de recursos orcamentdrios diretamente

N N

para as Forcas Armadas, visando a implantacdo e a ampliacdo de unidades da
Marinha, Exército e Forca Aérea na regido. Na vertente civil, t&m sido celebrados
convénios entre o Ministério da Defesa (MD) e os estados e prefeituras abrangidos
pelo Programa para permitir a realizacdo de projetos de infraestrutura bdsica,
complementar e a aquisi¢do de equipamentos, que servirido de pélos irradiadores
do desenvolvimento social sustentavel. (BRASIL, 2010, p. 1, grifo nosso)

Para se ter uma ideia, atualmente o PCN possui 11(onze) ag¢des, sendo 3(trés) projetos

e 8 (oito) atividades, conforme se verifica no quadro 6 a seguir:

Quadro 6 — Acdes do Programa Calha Norte

Acoes (projetos e atividades)

Objetivo

Projeto 1 - Construcdo de | Visa melhorar a infraestrutura de apoio a navegacdo e a logistica para as unidades
Embarcagdes para Controle e | militares instaladas e apoiar a populagdo da Regido, evitando a ocorréncia de acidentes
Seguranga da Navegacdo Fluvial na | com embarcagdes e inibindo acdes ilicitas e proporcionando seguranga ao trafego
Regido do Calha Norte. aquavidrio na extensa malha fluvial da regido.

Projeto 2 - Implantagdio da | Tem por finalidade, em conjunto com as outras a¢des, melhorar as condi¢des de saide,

Infraestrutura Bdsica nos Municipios
da Regido do Calha Norte

educagdo, saneamento bdsico, transporte, energia e comunicagdes das comunidades
mais carentes da regido, proporcionando melhoria na qualidade de vida.

Projeto 3 — Implantacéio de Unidades
Militares na Regido do Calha Norte

Visa aumentar o Poder Estatal Brasileiro na Regifo, atuando de forma direta na
manutengdo da soberania nacional, inibindo a proliferacido de agdes ilicitas e servindo
de nicleo de colonizagéo e de apoio as comunidades carentes da 4rea.

Atividade 1 -
Administracao
Norte

Gestao e
Programa  Calha

Permite ao MD verificar in locco os convénios realizados e os empreendimentos das
Forcas Armadas.

Atividade 2 — Apoio aéreo na Regido
do Calha Norte

E o apoio logistico realizado por meio aéreo em proveito das acdes do Programa, em
apoio as unidades militares instaladas na regido e em beneficio das comunidades
isoladas. Muitas vezes, a utilizacdo do meio aéreo € a tnica forma eficaz de prestar
assisténcia as populagdes carentes isoladas.

Atividade 3 - Manutengdo de
Aerédromos na Regido do Calha
Norte

Tem como objetivo manter em condi¢des de operacdo os aerédromos da regido que
necessitam de servigos de manutencio para deixa-los em condig¢des de serem operados
com seguranga.

Atividade 4 - Conservagdo de
Rodovias na Regido do Calha Norte

Visa a manutencdo do trafego nas rodovias da Regido do Calha Norte, com prioridade
para aquelas construidas com recursos do Programa.

Atividade 5 - Manutencdo de
Pequenas Centrais Elétricas na
Regido do Calha Norte

Visa atender a dificuldade de assisténcia técnica em regides isoladas e carentes, onde a
populagdo, geralmente, é constituida por indigenas e nativos, cujas administra¢des
regionais ndo possuem meios para a manutencdo das pequenas centrais elétricas
instaladas.

Atividade 6 - Apoio as Comunidades
da Regido do Calha Norte

Visa prestar apoio diversificado as comunidades carentes, contribuindo para sua
fixacdo na regido e seu desenvolvimento local, evitando seu éxodo em busca de
melhores condi¢des de vida, com o consequente esvaziamento demografico da 4rea.

Atividade 7 - Manutencio de

Atenuar o desgaste das embarcagdes que sdo empregadas em prol das acdes do

® Relatério de Situagdo —

2010. Disponivel em <https://www.Defesa.gov.br/index.php/relatorio-de-

situacao.html> Acesso em 19 JUL 11.
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embarcagdes na Regido do Calha
Norte

Programa, mantendo-as em condicdes de uso com seguranca e evitando aplicagdo de
maior volume de recursos com recuperacdes de grande porte.

Atividade 8 - Manutencdo da
Infraestrutura instalada nos Pelotdes
Especiais de Fronteira da Regido do
Calha Norte

Tem o objetivo de atenuar a deteriora¢do, por a¢do do clima amazdnico das instalacdes
dos servigos bésicos prestados pelas Unidades Militares de Fronteira, a fim de manté-
las em pleno funcionamento, evitando dispendiosas recuperacdes futuras.

Fonte: Ministério da Defesa. Adaptado pelo autor.

Conforme informagdes extraidas do site do MD*, o PCN abrange 194 (cento e noventa
e quatro) municipios, 95 (noventa e cinco) dos quais ao longo dos 10.938 Km (dez mil,
novecentos e trinta e oito kilometros) da Faixa de Fronteira, em 6 (seis) Estados da Federagdo
(Acre, Amap4, Amazonas, Pard, Rondonia e Roraima). Sua drea de atuacdo corresponde a
32% do Territério Nacional onde habitam cerca de 8 (oito) milhdes pessoas, ai incluindo 46%
da populag¢ao indigena do Brasil.

Sendo assim, observa-se que o referido programa pode servir como um exemplo de
geracdo de desenvolvimento na regido. Nesse caso ilustrativo, verifica-se, ao que tudo indica,
que o investimento publico proporciona empregos, melhorias no acesso a saide, educagdo,
comunicacdes, transportes, enfim, em praticamente todos os setores da economia regional.
Como pode-se observar, todas essas externalidades positivas podem conduzir a uma atragao,
inclusive, de investimentos privados, contribuindo para o retorno do investimento publico.

Ressalta-se que tais externalidades estdo presentes ndo somente no Programa Calha
Norte, tomado como exemplo, mas também, em praticamente todos 0s programas que

compdem a fungdo Defesa Nacional e que recebem alocacdo de investimentos publicos.

* Disponivel em: <https://www.Defesa.gov.br/index.php/programas-e-projetos/programa-calha-norte.html>
Acesso em: 19 jul. 2011
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3 METODOLOGIA

Do ponto de vista do objetivo, o presente estudo realizou-se sob a forma exploratdria e
descritiva. Quanto aos procedimentos, empregou-se a pesquisa bibliografica, utilizando-se
como suporte tedrico livros, artigos cientificos, dissertagdes e teses relacionadas ao tema
estudado; bem como, utilizou-se a pesquisa documental aos bancos de dados de diversos
portais oficiais de 6rgdos do governo.

Este trabalho refere-se aos anos de 2004 a 2010. Trata-se da andlise da estrutura do
gasto publico federal em aspectos-chave, de acordo com os objetivos propostos. Os dados
primérios foram gerados pelo Sistema Integrado de Administracdo Financeira do Governo
Federal (SIAFI) e consultados junto ao Sistema Siga Brasil, do Senado Federal, o qual se
mostrou o melhor meio oficial, integro e confidvel de extracdo de dados disponivel
atualmente para consulta livre e que permitiu a elabora¢do de consultas especificas montadas

ao critério do pesquisador, com algumas limitagdes, quais sejam:

a. no computo dos valores ndo estdo inclusos os valores transferidos aos Estados e
Municipios por determinacdo da Constitui¢cdo Federal — os quais elevam a participacdo de
funcdes que possuem vinculacdo constitucional, caso da Saude e Educagdo, e acabam por
inibir fun¢des que ndo possuem tal previsao, como a Defesa Nacional; e

b. a avaliacdio da participacdo relativa do nivel de gasto nas diversas funcdes
governamentais, em relacdo ao PIB, requer diferentes padrdes de referéncia. Segundo
SILVA (1974), geralmente, exige referéncias setoriais, padroes de gastos médios
comparados em nivel internacional, referéncias ao nivel de desenvolvimento do pais, bem

como de sua posi¢cao geografica e a existéncia de politicas especificas para cada setor.

Entretanto, a principal limitacdo encontrada para o desenvolvimento do presente
estudo foi a dificuldade de acessibilidade aos dados. Tal limitagdo deve-se ao fato de nao
haver disponivel para consulta uma fonte de dados com todas as informagdes necessarias e
metodologias de extracdo de dados isondmicas. Assim, a fonte de dados que se mostrou mais
completa para os objetivos deste estudo foi a do Sistema Siga Brasil.

Uma preocupacao inerente as pesquisas que trabalham com base de dados financeiros
€ a questdo da dupla contagem. Para minimizar tal problema, os dados extraidos foram
comparados com as informacdes provenientes do Balanco Geral da Unido e de séries
histéricas publicadas pela Secretaria do Tesouro Nacional. Dessa maneira, essa verificagdo

cruzada permitiu ter uma razoavel certeza de que os dados extraidos no Siga Brasil em seus
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aspectos gerais representam a realidade. Portanto, pode-se admitir que os dados trabalhados
pela pesquisa apresentam consisténcia, confiabilidade e integridade, apesar de derivar de uma
unica fonte de informacao.

Importante destacar que a presente pesquisa tomou como base os investimentos diretos
assim entendidos aqueles aplicados diretamente pela Unido (modalidade de aplicagdao 90) ou
aplicados indiretamente por meio das transferéncias voluntdrias (principalmente as
modalidades de aplicagdo 30 — Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal e 40 —
Transferéncias a Municipios). Destaca-se que ndo estdo inclusas no célculo desses
investimentos as transferéncias constitucionais (Fundo de Participacdao dos Municipios - FPM,
Fundo de Participacdo dos Estados — FPE e Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da
Educagdo Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educagao - FUNDEB etc), bem como
os investimentos das empresas estatais. Foram consideradas somente as despesas executadas,
assim considerados aquelas que foram empenhadas e liquidadas somando-se os restos a pagar
ndo processados inscritos no respectivo exercicio financeiro, conforme metodologia adotada
pela Secretaria do Tesouro Nacional.

Quanto a forma de tratamento dos dados, para a andlise e interpretacao dos resultados,
adotaram-se 3 (trés) procedimentos.

Em um primeiro momento, compararam-se os investimentos na fun¢do Defesa com o
total dos investimentos nas demais dreas, verificando-se a participacdo relativa de cada
funcao.

Em uma segunda etapa, compararam-se os investimentos em Defesa Nacional com o
PIB nacional, analisando-se a dindmica dos investimentos em Defesa Nacional sob aspectos
macroecondmicos.

Por dltimo, realizou-se um comparativo da execuc¢do or¢camentéria e financeira dos
investimentos diretos do governo federal entre as fungdes governamentais, verificando-se o
percentual de execucdo dos investimentos publicos distribuidos as respectivas fungdes como
forma de avaliar o nivel de competéncia do setor Defesa em sua execu¢cdo orcamentdria e
financeira. Para tanto, tomou-se como base os investimentos autorizados, isto €, a soma dos
valores da dotacdo inicial com os cancelamentos e remanejamentos relativos a abertura de
créditos adicionais, confrontando-os com as despesas liquidadas e com as pagas para verificar
o percentual de execu¢do or¢camentdria e de execugdo financeira respectivamente.

Cabe ressaltar que o presente trabalho possui um cardter geral, ndo se atendo a

questdes especificas do setor. O intuito do estudo é buscar avaliar por meio dos dados
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or¢camentdrios os aspectos macroestruturais dos investimentos diretos do governo federal de

maneira a obter uma visao geral da realidade enfrentada pelo setor de Defesa.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

A seguir sdo apresentados os resultados do trabalho, ocasidao em que sdo abordadas
paralelamente as respectivas discussoes. O capitulo foi dividido em se¢des que representam os

objetivos especificos propostos pela pesquisa.

4.1 A participacio relativa dos investimentos nas fun¢oes de governo

Os investimentos na fun¢cdo Defesa foram comparados com o total dos investimentos
nas demais dreas, verificando-se a participacao relativa de cada fungdo. A andlise dos gastos
em investimentos de uma funcdo de governo em relacdo ao total investido permite inferir
sobre a prioridade de alocacdo dos gastos governamentais em relac@o as respectivas fungoes.

O apéndice 1 apresenta os dados compilados, base da presente andlise. Na tabela 1 a
seguir encontra-se ilustrada a ordenacdo das funcdes de governo de acordo com sua

participacdo relativa no somatorio do periodo:

Tabela 1 — Ordenacdo das fung¢des de governo por participacdo relativa no montante dos
investimentos diretos do governo federal no periodo 2004-2010

Em Milhoes R$
Total Participacao
Prioridade Funcao 2((1)72)4 2((()75)))5 2((()75)))6 2((()75)))7 2((()75));; 2((1)72)9 2((()73)0 Investimentos relativa
(2004-2010) | (2004-2010)
1° Transporte 22,6 | 28,1 | 26,7 | 35,5| 39,6 | 40,6 | 42,8 201.405 39,1%
2° Urbanismo 6,7 | 88 | 89 [209] 99| 7,5 | 69 51.675 10,0%
3° Gestdo Ambiental 331561 32| 69104 96 | 7,7 40.772 7,9%
4° Saude 17,1 13,1 | 11,6 | 6,5 | 58 | 58 | 7,3 37.246 7,2%
5° Defesa Nacional 1351 99 | 88 | 42 | 49 | 49 | 6,6 30.321 5,9 %
6° Saneamento 0,6 | 04| 03 3,8 7,3 9,1 4,2 27.217 5,3%
7° Educagio 43 |1 54 | 58 | 43| 48 | 53| 6,1 26.772 5,2%
8° Agricultura 341 27 27|30 37| 33| 25 15.585 3,0%
9° Habitagdo L8 1,038 1,3 ] 23] 30{ 3,3 13.254 2,6%
10° Ciéncia e Tecnologia 2212439 1,7 1,6 1,5| 3,9 12.413 2,4%
11° Seguranga Publica 47132129119 19| 20| 23 11.386 2,2%
12° Comércio e Servicos 1,5 2,3 5,6 24 1 2,6 1,8 1,5 11.167 2,2%
13° Judiciaria 521 45|32 ] 14| 03 1,2 | 1,2 7.252 1,4%
14° Organizacdo Agréria 2,3 251 23 1,2 1,0 1,0 | 0,8 5.835 1,1%
15° Administracao 20125129 1,307 06 | 0,6 5.521 1,1%
16° Outras — 13 fungdes 88 1 64 | 65| 3,7 3,1 | 2,8 | 23 17.751 3,4%
TOTAL | 515.572,25 100%

Fonte: SIAFI. Base de dados do Portal Siga Brasil. Elaborado pelo autor.

Notas: a) Inclui os restos a pagar néio processados inscritos;

b) Inclui os valores executados pelo Projeto-Piloto de Investimentos (PPI) no periodo de 2005-2010;

¢) Inclui os valores executados pelo Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) no periodo de 2007-2010.
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Analisando-se os dados da tabela 1, verifica-se que o somatério dos investimentos
diretos em Defesa, no periodo analisado, representaram 5,9% do total dos gastos federais
nesse periodo. Em 2010, por exemplo, os investimentos diretos em Defesa representaram
6,6% do total, o que em nimeros equivale a aproximadamente R$ 9,8 bilhdes. A primeira
vista, parece ser uma participacdo bastante significativa. Porém, cabe ressaltar que no
computo dos dados apresentados ndo estdo incluidos os valores vinculados
constitucionalmente como, por exemplo, os Fundos de Participacdo dos Estados e Municipios
— FPM e FPE - e demais Transferéncias Constitucionais, que representam uma quantia
expressiva no total dos recursos presentes na LOA. Para se ter uma ideia, em 2010, somente
para o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacio — FUNDEB - foram transferidos aproximadamente R$ 83,6
bilhdes, sendo R$ 39,5 bilhoes para Estados e R$ 44 bilhdes para Municipios, segundo dados
do Portal Siga Brasil, incluso nesse valor as despesas correntes. Sendo assim, ndo se pode
dizer que o Brasil investe mais em Defesa do que em educacdo, o que poderia ser deduzido
em uma andlise isolada da tabela 1 anteriormente apresentada.

Na funcdo Transporte foram aplicados mais que um 1/3 (um terco) do total investido
pelo governo nos 7 (sete) anos analisados, com média anual de R$ 28,7 bilhdes e com uma
trajetoria de tendéncia ascendente. Nessa funcdo foram investidos 39,1% do total, sendo
acompanhada pela funcdo Urbanismo (10%), Gestdo Ambiental (7,9%), Saide (7,2%) e
Defesa (5,9%).

E possivel, ainda, verificar que as fun¢des com maior volume de recursos sio aquelas
denominadas por alguns autores”  como fungdes “‘tipicas de governo” realizadas
principalmente pela administragdo direta, tais como Transporte, Urbanismo, Defesa,
Educagdo, Saneamento, Gestdo Ambiental etc. Nesse sentido, as fun¢des com menor
prioridade sdao aquelas com forte presenca do setor privado e participacdo da administragao
indireta, especialmente energia, comunicagdes e industria. As demais fun¢des com pouco
volume de recursos sdo aquelas que possuem necessidade restrita de investimentos tais como,
relacdes exteriores e legislativa.

Para tracar um comparativo entre os investimentos na fun¢do Defesa e nas demais

funcdes foi elaborado o grafico 1 a seguir:

> Como exemplo cita-se Giambiagi e Além (2011).
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Grifico 1 — Comparativo entre o comportamento dos investimentos diretos na fun¢do Defesa
com os investimentos nas demais func¢des

90,0% — = R 95.1%  95,1% 93.4%
s 1 2 , 170 ,170 >+ 70
865% 1% 1%
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Fonte: Elaborado pelo autor.

Verifica-se que no periodo 2004/2007 os investimentos na funcdo Defesa
apresentaram uma forte tendéncia de queda passando de 13,5% em 2004 para apenas 4,2% em
2007, perda de 9,3 pontos percentuais (p.p), valor conquistado pelas demais funcdes nesse
periodo. Contudo, a partir de 2007, o setor apresentou retomada de sua participa¢ido passando
para 6,6%, ganho de 2,4 pontos percentuais. Mesmo assim, percebe-se que no periodo de
2004 a 2010 a fungdo Defesa perdeu espaco para as demais. Ou seja, em termos relativos
houve uma perda de 6,9 p.p, um expressivo valor se considerarmos que em 2010 tal funcdo
apresentou 6,6% de participagao nos investimentos federais.

Portanto, verifica-se que o montante dos investimentos na funcdo Defesa, apesar de
figurar como 5% prioridade nos investimentos diretos do governo federal no periodo de 2004 a
2007, apresenta uma participacdo restrita nos investimentos, apesar da retomada de
crescimento verificada a partir de 2007. Além disso, se considerarmos que no codmputo dos
valores nao estdo inclusos os valores transferidos aos Estados e Municipios por determinagao
constitucional — os quais elevam a participacdo de funcdes que possuem vinculagdo
constitucional, caso da Satde e Educacdo, e acabam por inibir fungdes que nao possuem tal

previsdo, como a Defesa Nacional. Portanto, para uma melhor anélise seria necessario incluir
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tais montantes nos valores apresentados, porém a base de dados utilizada para a pesquisa ndo
permitiu que isso fosse feito. Nesse sentido, seria necessario um estudo mais especifico, com
acesso a tais dados para confirmar tal hipétese.

Para verificar a prioridade dos investimentos realizados nos programas constantes da
funcdo Defesa, foi elaborado o gréfico 2 a seguir. Os dados compilados estdo descritos no

apéndice 2.

Grifico 2 — Prioridade dos investimentos entre os programas constantes da fun¢ao Defesa
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Fonte: SIAFI. Base de dados do Portal Siga Brasil. Elaborado pelo autor.

Nota: percentuais sobre valores nominais.

Observa-se importante aspecto da distribuicdo dos investimentos entre as Forcas
Armadas. No grafico, estdo representados os trés principais programas de alocacdo dos
investimentos em Defesa atualmente existentes. Da andlise desse grafico, pode se conjecturar
o seguinte:

a. O programa de reaparelhamento e adequacdo da Forca Aérea, apesar de seu
comportamento descendente, apresentou-se como o de maior prioridade relativa entre os
anos de 2004 a 2009. Em 2004, o referido programa possuia impressionantes 41,93% de
participacao nos investimentos da Defesa, percentual que em nimeros equivalia a época a

R$ 685 milhdes. Contudo, o programa experimentou uma queda de sua participacdo na
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ordem de 26,74 p.p no periodo 2004/2011, acentuada nos ultimos 3 anos, perdendo a
prioridade relativa no ano de 2010. Nao obstante 0 montante ser elevado na comparagdao
com as demais Forcas, hd que se ter a ideia de que os equipamentos aeronduticos
possuem alto valor agregado. Uma aeronave de combate (avido de caga), por exemplo,
custa algo em torno dos US$ 100 milhdes. Assim, R$ 685 milhdes representam muito
pouco em termos de equipamentos para Defesa aérea;

b. O programa de reaparelhamento e adequacdo da Marinha apresentou-se como o de maior
crescimento no periodo em andlise. Observa-se que em 2004 o referido programa possuia
somente 1,19% da participagdo nos investimentos, tendéncia que permaneceu no ano
seguinte. No entanto, a partir de 2006 a Forca Naval viu sua participacdo se elevar
drasticamente, alcangando em 2010 a marca de 36,35% de participacao nos investimentos
da Defesa, vindo a cair para 31,40% em 2011.

c. O programa de reaparelhamento e adequagdo do Exército apresentou-se como o de maior
estabilidade no periodo em andlise. Observa-se que praticamente nao houve mudangas no
percentual de participacdo nesse periodo, pois em 2004 havia 6,34% e em 2011, dltimo
ano da série, a participacdo restringiu-se a 7,12%. Verifica-se, portanto, que das trés

Forcas, a Terrestre foi a que obteve a menor soma de recursos para seu reaparelhamento.

Na busca de subsidios para uma andlise um pouco mais detalhada, foi preparada a
tabela 2, na qual estd inserida a distribui¢cdo dos valores executados na fun¢do Defesa, por

Grupos de Natureza de Despesa, no periodo 2004-2011.
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Tabela 2 — Distribuicao dos valores executados na fun¢do Defesa por Grupos de Natureza de
Despesa no periodo 2004-2011

Em Milhoes R$
GND 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
(Cédigo/descricio) (%) | (%) | (D) | (%) | (%) | (%) | (%) | (%)

1-Pessoal e Encargos Sociais 61,5| 56,1 | 60,6 | 55,4 | 54,0| 53,1| 47,1 | 47,8
3-Outras Despesas Correntes 26,5| 28,2 | 25,8 25,5| 259 | 25,6| 24,3 | 26,4

4-Investimentos 12,0 13,6 13,3| 16,1 | 19,7 | 21,3 | 28,4| 25,3
5-Inversdes Financeiras 0,01 221 03] 3,0/ 03] 0,02 02| 0,5
TOTAL 100| 100| 100| 100| 100| 100| 100| 100

Fonte: SIAFI. Base de dados do Portal Siga Brasil. Adaptado pelo autor.

A tabela evidencia uma caracteristica de grande conhecimento dos interessados no
setor, qual seja: o comprometimento do orcamento da Defesa com o Grupo 1 — Pessoal e
Encargos Sociais. Os dados mais recentes indicam que tal rubrica representa 47,8% do total
executado pelo or¢camento da Defesa no ano de 2011, praticamente a metade da execucdo
or¢camentdria. Valor, esse, inferior ao exposto por outros trabalhos, pois ndo estdo incluidos
os montantes alocados aos inativos e pensionistas, cujos dispéndios coerentemente nao
fazem parte da funcido Defesa. Porém, essa caracteristica € inerente a funcdo. Os recursos
humanos, principal insumo da Defesa, sdo os pilares sobre os quais se ergue a estrutura de
Defesa de uma nacdo. Nao existe forca, na verdadeira acep¢do do termo, sem um efetivo
condizente com a estatura da nagdo. Assim, em um pais de propor¢des continentais como o
Brasil, os nimeros ndo poderiam ser diferentes.

Para melhor anédlise e comportamento dos dados presentes na tabela 2, foi elaborado o
grafico 3 a seguir, que permite uma melhor visualizagcdo do comportamento da execugdo

or¢amentaria no setor.
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Grafico 3 — Comparativo entre o comportamento dos valores executados na fungdo Defesa por
Grupos de Natureza de Despesa no periodo 2004-2011
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Fonte: STAFI. Base de dados do Portal Siga Brasil. Elaborado pelo autor.

E possivel verificar que o grupo 3 — Outras Despesas Correntes vem apresentando
nitida estabilidade na participacdo da execugdo orcamentdria, pois em 2004 representava
26,5% e passados 7 anos apresentou-se, em 2011, com 26,4%. A principal queda na
composi¢cdo do orcamento, apesar da representatividade ji comentada, foi o Grupo 1,
passando de 61,5% em 2004 para 47,8% em 2011, uma queda de 13,7 pontos percentuais. A
referida queda pode ter dado margem para a expansao dos investimentos que saltaram de 12%
em 2004 para 25,3% em 2011, tendo alcangado a marca de 28,4% em 2010. Por outro lado,
também pode representar um achatamento salarial. Sugere-se, entdo, que tal hipdtese seja
estudada em pesquisa especifica. Por fim, o griafico permite observar que as inversoes
financeiras ndo possuem expressiva representatividade, pois seu ponto méiximo de
participacao foi em 2007 com apenas 3%.

De todo o exposto, observa-se que a fung¢do Defesa — apesar de figurar como

prioritaria (5° prioridade) quando se compara o montante dos investimentos diretos do
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governo federal efetuados no periodo analisado — mostra-se, ao que tudo indica, como um
setor que vem perdendo espaco na participacdo dos investimentos publicos federais. Nao
obstante o crescimento experimentado a partir de 2007, a Defesa ndo apresentou mudancas de
impacto em sua estrutura orcamentdria, reorientando apenas suas prioridades de alocacdo dos
investimentos da For¢a Aérea para a Naval, mantendo-os estdveis para a Forca Terrestre.
Além disso, ndo se pode justificar essa queda relativa ao longo do tempo em cima dos gastos

com pessoal, os quais vém diminuindo sua participacao ao longo do tempo.

4.2 A dinamica dos investimentos em Defesa Nacional sob aspectos macroeconémicos

A presente secdo apresenta uma andlise da dinadmica dos investimentos em Defesa
Nacional realizados pelo governo sob aspectos macroecondmicos. Para tanto, tais
investimentos foram comparados com o PIB nacional, analisando-se a importancia relativa no
periodo dentro do contexto econdmico brasileiro.

Conforme Riani (2002), a andlise das despesas publicas agregadas permite uma
avaliacdo preliminar dos componentes de gastos, em nivel macroecondmico.

A tabela 3 mostra a relacdo entre o PIB e o total dos investimentos diretos nas fungdes

de governo.

Tabela 3 — Relacdo entre o Produto Interno Bruto e o total dos investimentos diretos nas
Func¢des de Governo — periodo 2004 — 2010

Periodo (R$ Ill)lliﬁl()es) I(III{V; ;tliillllll%llts(;s Relac¢io Investimentos x PIB
2004 1.941.498 14.835 0,76%
2005 2.147.239 21.747 1,01%
2006 2.369.484 28.312 1,19%
2007 2.661.344 44.576 1,67%
2008 3.032.203 53.402 1,76%
2009 3.239.404 64.041 1,98%
2010 3.770.084 76.534 2,03%

Fonte: SIAFI. Base de dados do Portal Siga Brasil e Portal IPEADATA. Elaborado pelo autor.
Nota: Valores nominais

Em termos percentuais, observa-se um crescimento constante dos investimentos
diretos, notadamente a partir de 2006, conforme se pode constatar no grafico a seguir, o qual

expoe as varia¢des dos investimentos ao longo do periodo.
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Grifico 4: Investimentos diretos do governo federal no periodo 2004 — 2010 (em % do PIB)
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Fonte: STAFI. Base de dados do Portal Siga Brasil. Elaborado pelo autor.

O gréfico 4 ilustra o comportamento ascendente dos investimentos, ja que em 2004
esses representavam apenas 0,76% do PIB e em 2010 participaram com 2,03% no agregado
macroecondmico, um crescimento significativo para um periodo relativamente curto. Tal

crescimento € ainda mais importante, em fun¢do da variacdo positiva apresentada pelo

comportamento do PIB no periodo analisado, conforme se pode observar na tabela 4 a seguir:

Tabela 4 — Variacao do Produto Interno Bruto no periodo 2004 — 2010

Periodo PIB (R$ milhoes) Variacao real anual (% a.a)
2004 1.941.498 5,7
2005 2.147.239 3.2
2006 2.369.484 4,0
2007 2.661.344 6,1
2008 3.032.203 5.2
2009 3.239.404 -0,3
2010 3.770.084 7.5

Fonte: IPEA. Base de dados do Portal IPEADATA. Adaptado pelo autor.

Observa-se que a variagdo real do PIB mantém uma média de crescimento em torno de
4,5% a.a, afetada no periodo em andlise pelo ano de 2009 em que houve retracdo econdmica.
Verifica-se que os investimentos apresentaram indices positivos de crescimento enquanto que

o PIB apresentou oscilagdes as quais refletem o momento econdmico do pais no contexto
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global. Assim, pode-se observar que em 2009 o crescimento do pais foi afetado pela crise
econdmica mundial que assolou todos os paises do mundo no ano anterior e que até hoje
reflete nas economias de diversos paises. A figura 5 ilustra os reflexos da crise, a partir da

comparag¢do das taxas de crescimento real do PIB no ano de 2009.

Figura 5 — Mapa global mostrando taxas de crescimento real do PIB para 2009.

=10%
8-10%

6-8% 4

4-6% :
] 2-4% i

0-2%

-0-2% »

I —2-4%
—4-6%

I—G-S%
—-8-10% ,
W-=_10% -

Fonte: Wikipédia. Dados da Central Intelligence Agency (CIA) — The World Factbook. Disponivel
emc<http://pt.wikipedia.org/wiki/Ficheiro:GDP_Real_Growth.svg>
Nota: Pafses em marrom estdo em recessdo econdomica

A partir dessa ilustracdo, percebe-se que grande parte dos paises passaram por uma
retracdo econdmica em 2009, reflexo da crise que abalou o mundo em 2008. Nesse contexto,
era de se esperar que tal crise viesse a afetar a economia do Brasil, fato que pode ser
observado na tabela 4 anteriormente apresentada.

Assim, percebe-se que apesar do crescimento dos investimentos no periodo, destaca-se
que seus valores absolutos possuem pouca representatividade em relacdo ao PIB, com apenas
2,03%, em 2010.

Nesse contexto, partindo-se para uma andlise mais especifica do setor Defesa, faz-se
necessdrio tecer algumas observacdes. Para tanto, foi elaborada a tabela 5, a qual apresenta a

relacdo entre o PIB e os investimentos diretos em Defesa no periodo pesquisado.
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Tabela 5 — Relacdo entre o Produto Interno Bruto e os investimentos diretos em Defesa
Nacional no Brasil — periodo 2004 — 2010

Periodo (R$ I?iglées) Investime?l;gsnrllﬁhlggggﬁo Defesa Relac¢iao Investimentos x PIB
2004 1.941.498 2.002 0,10%
2005 2.147.239 2.152 0,10%
2006 2.369.484 2.494 0,11%
2007 2.661.344 3.318 0,12%
2008 3.032.203 4.675 0,15%
2009 3.239.404 5.876 0,18%
2010 3.770.084 9.804 0,26%

Fonte — SIAFI. Base de dados do Portal Siga Brasil e Portal IPEADATA. Elaborado pelo autor.
Nota — Valores nominais

Nessa abordagem, observa-se uma tendéncia de crescimento da prioridade dos
investimentos na fun¢do Defesa. Os dois primeiros anos da série apresentaram-se estaveis,
sendo que os investimentos em Defesa representaram apenas 0,10% do PIB. Situacdo que
pouco se alterou nos anos seguintes, com 0,11% em 2006 e 0,12% em 2007. A partir de 2008
houve um pequeno crescimento atingindo 0,15%, o qual se repetiu chegando aos 0,18% em
2009. Porém, a partir desse ano houve um incremento razodvel da participacdo dos
investimentos em Defesa no PIB, com um aumento de 0,09 pontos percentuais, atingindo a
marca dos 0,27% do PIB, situacdo que enseja uma melhor discussao dos motivos desse salto.

Em primeira andlise, vislumbra-se que esse aumento da participa¢do dos investimentos
em Defesa em relagdo ao PIB pode estar relacionado primeiramente pelo advento da Politica
de Defesa Nacional e posteriormente da Estratégia Nacional de Defesa — documento que
trouxe novas perspectivas para o setor a partir de sua publicac¢do ao final de 2008 — e, ao que
parece, suas diretrizes apresentaram reflexos econdmicos a partir do ano de 2010, o que era de
se esperar, haja vista que o or¢amento para o ano de 2009 ja havia sido enviado ao Poder
Legislativo antes da publicacdo da END. Assim, os dados indicam que o or¢amento da Defesa

de 2010 refletiu em parte as diretrizes contidas na referida Estratégia.

Outro aspecto que merece aten¢do € o fato de que apesar desse avanco experimentado
no ano de 2010, ao compararmos os investimentos em Defesa com os gastos totais do
governo, observa-se pouca expressio, o que enseja falta de prioridade governamental na
alocacao dos recursos na drea. Como consequéncia tem-se a defasagem tecnoldgica e o

“sucateamento” da estrutura de Defesa do pais. Alids, um recente relatorio interno e sigiloso
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sobre a situagcdo da Defesa Nacional no pais aborda essa perspectiva. O referido relatorio,
intitulado “Relatdrio sigiloso da Defesa comprova sucateamento do setor militar no Pais”,

vazou repercutindo na midia, conforme extrato abaixo®:

Documento sigiloso produzido pelos comandos militares sobre a situacdo da Defesa
Nacional repassado ao Paladcio do Planalto nos tltimos dias mostra um sucateamento
dos equipamentos das trés Forcas. Segundo os militares, os dados esvaziam as
pretensdes brasileiras de obter uma cadeira permanente no Conselho de Seguranca
das Nagdes Unidas, além de inibir a participagdo do Pafs em missdes especiais da
ONU.

De acordo com a planilha obtida pelo Estado, a Marinha, que em mar¢o mantinha
em operagdo apenas dois de seus 23 jatos A-4, ndo tem hoje condicdes de fazer
decolar um avido sequer do porta-avides Sao Paulo.

Com boa parte do material nas mdos de mecanicos, a situagdo da Marinha se
distancia do discurso oficial, cuja missao seria zelar pela drea do pré-sal, apelidada
de Amazdnia Azul.

Segundo o balango, que mostrou uma piora em relacdo ao ultimo levantamento,
realizado em margo, a situag@o da flotilha também ndo é confortdvel. Apenas metade
dos navios chamados de guerra estd em operacdo. Das 100 embarcagdes, incluidas
corvetas, fragatas e patrulhas, apenas 53 estdo navegando. Dos cinco submarinos,
apenas dois ainda operam. Das viaturas sobre lagartas (com esteiras), como as
usadas pelos Fuzileiros Navais para subir os morros do Rio de Janeiro, apenas 28
das 74 estdo em operagao. [...]

As informacgdes acima veiculadas na midia convergem com aquilo que os ndmeros
indicam: os investimentos em Defesa sdo pouco expressivos quando comparados com o
tamanho da economia do pais. A preocupacdo dessa realidade recentemente foi alvo de
consideragdes pelo ministro da Defesa em exposicdo a Comissdo de Relagdes Exteriores e
Defesa Nacional no Senado Federal em setembro de 20117, Na ocasifo, o ministro ressaltou a
importancia de o Brasil realizar mais investimentos em Defesa afirmando que o pais precisa
“ter uma Defesa condizente com a nossa crescente importincia no mundo, € que seja
adequada para proteger nossas riquezas, no Pré-Sal, Amazodnia e no litoral, a maior costa
atlantica do mundo". Na oportunidade, o ministro também argumentou que o nivel de
investimentos em Defesa “coloca o Brasil em situacdo inferior a dos demais paises que
compdem os BRICS (menos Africa do Sul), que investem, em média, 2,65% do PIB”.

Por oportuno, cabe ressaltar que a avaliacdo da participagdo relativa do nivel de
gasto nas diversas fungdes governamentais, em relacdo ao PIB, requer diferentes padroes de

referéncia. Segundo Silva (1974), geralmente, exige-se referéncias setoriais, padrdes de gastos

® Noticia veiculada pelo jornal Estadao em seu portal na internet. Disponivel em
http://www.estadao.com.br/noticias/nacional,relatorio-sigiloso-da-Defesa-comprova-sucateamento-do-setor-
militar-no-pais,801276,0.htm> Acesso em 28 dez 11

’ Noticia veiculada no portal do Ministério da Defesa. Disponivel em
https://www.Defesa.gov.br/index.php/noticias-do-md/2454628-2911201 1-Defesa-amorim-ressalta-importancia-
de-o-brasil-fazer-investimentos-em-Defesa-com-transferencia-de-tecnologia.html Acesso em 28 dez 11.
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médios comparados em nivel internacional, referéncias ao nivel de desenvolvimento do pais,
bem como de sua posi¢do geografica e a existéncia de politicas especificas para cada setor.
Porém, a andlise desses aspectos ultrapassa o escopo do presente trabalho.

Para realizar um comparativo entre a relacao investimentos/PIB nas outras fun¢des de
governo e na fungdo Defesa, apresentadas respectivamente nas tabelas 4 e 6, elaborou-se o

grafico 5 a seguir:

Griafico 5 — Comparativo entre a evolugdo da relagdo Investimentos/PIB nas outras funcoes de
governo e a fun¢ao Defesa Nacional
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Fonte: STAFI. Base de dados do Portal Siga Brasil. Elaborado pelo autor.

Esse gréfico ilustra a tendéncia de crescimento da relacdo investimentos/PIB nas
outras fungdes de governo e o descolamento dessa relacdo no que tange a funcdo Defesa.
Enquanto o total dos investimentos federais percebeu um aumento de 1,11 pontos percentuais
no periodo em andlise, a funcdo Defesa, nesse mesmo periodo, avangou apenas 0,16 pontos
percentuais, gragas ao crescimento verificado no ano de 2010.

Portanto, verifica-se que a dindmica dos recursos investidos em Defesa sao pouco
expressivos em proporcdo ao PIB nacional, ndo acompanhando, sequer, a margem de
expansdo verificada pelo total dos investimentos federais no periodo analisado. O atual
cendrio € fonte de preocupacdo das autoridades do setor e indica que hd uma deficiéncia de
investimentos efetivos que conduzam a uma modernizagdo das Forcas Armadas frente a

realidade que o pais vive no atual contexto econdmico global.
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4.3 Execucio orcamentaria e financeira dos investimentos diretos do governo federal

Para verificar se o reduzido investimento em Defesa se deve a incapacidade de
executar os valores autorizados para o setor, realizou-se um comparativo da execuc¢do
or¢camentdria e financeira da Unido entre as fun¢des governamentais no periodo de 2004 a
2010. A tabela 6 a seguir apresenta o percentual de execuc¢do orcamentdria dos investimentos

diretos do governo federal que compdem as respectivas funcoes:

Tabela 6 - Execu¢do Orcamentdria dos investimentos diretos do governo federal por fungdo
no periodo 2004-2010

Fungio 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Média
(%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) 2004/2010

Judicidria 94,70 84,39 87,40 89,79 94,75 96,25 87,84 91,16
Encargos Especiais 99,90 100,00 83,36 99,93 96,38 71,41 99,60 90,56
Ciéncia e Tecnologia 85,55 67,70 88,12 89,40 89,61 86,19 83,03 87,15
Essencial a Justica 95,24 88,33 79,51 75,96 81,67 79,06 78,68 81,38
Defesa Nacional 93,03 76,38 77,30 87,49 82,88 67,68 83,16 81,26
Organizagdo Agraria 77,69 85,08 80,16 93,73 81,67 91,80 63,37 81,22
Transporte 59,75 79,28 80,55 86,73 76,70 86,66 89,07 80,00
Educagio 68,58 86,94 76,97 94,33 79,71 79,93 83,04 79,93
Assisténcia Social 76,61 88,45 82,65 73,26 88,61 57,54 87,43 78,39
Relacdes Exteriores 72,61 96,34 72,07 84,98 110,8 83,40 46,59 77,51
Comércio e Servigos 70,28 68,03 84,16 82,20 76,19 83,04 51,95 76,00
Habitacdo 69,16 46,95 95,86 38,19 97,16 83,19 52,45 75,98
Seguranga Publica 69,72 70,41 71,30 73,35 64,86 76,86 82,55 72,85
Administragdo 70,11 82,71 80,36 62,13 63,15 77,07 73,63 72,40
Agricultura 70,26 61,44 66,19 83,16 67,91 80,57 66,34 71,52
Direitos da Cidadania 84,88 71,48 86,07 51,49 54,46 78,67 55,06 70,96
Urbanismo 64,99 61,29 69,25 80,54 70,26 76,89 64,37 70,79
Gestdo Ambiental 60,07 70,86 47,82 86,06 85,95 91,07 73,40 70,31
Saide 74,42 80,53 65,11 60,92 66,13 80,05 68,03 68,54
Desporto e Lazer 62,60 55,36 76,13 82,51 70,28 65,83 44,84 68,33
Previdéncia Social 84,57 70,93 55,20 53,32 79,00 56,52 83,62 66,78
Trabalho 60,53 83,77 81,32 74,50 46,05 58,58 56,19 65,50
Saneamento 35,94 35,04 34,23 88,51 89,53 97,10 74,39 64,85
Cultura 46,10 56,38 78,04 54,07 43,29 65,77 46,73 58,86
Inddstria 64,96 53,65 61,23 88,55 42,76 35,44 29,76 54,85
Energia 66,77 46,75 64,30 54,86 41,91 50,87 34,70 53,96
Comunicacdes 62,57 27,96 33,87 92,70 21,99 32,28 54,41 47,38
Legislativa 63,98 63,35 29,06 42,98 26,17 26,03 50,02 38,19
Total executado 71,27 74,11 74,96 80,85 75,65 80,34 77,07 76,32
Média de execuciio 71,63 69,99 70,99 7591 71,07 71,99 66,58 71,17

Fonte: SIAFI . Dados extraidos do Portal Siga Brasil. Elaborado pelo autor.

Notas: a) Percentual decorrente da razdo entre as despesas executadas (liquidadas) no exercicio e a dota¢do autorizada
(soma dos valores da dotag@o inicial com os cancelamentos e remanejamentos relativos a abertura de créditos adicionais).
b) Os valores referem-se aos or¢amentos fiscal e da seguridade social.
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Observa-se que a média de execucdo or¢camentéria, de todas as fungdes no periodo
2004/2010, foi de 71,17%. Funcdes importantes, tais como Trabalho, Saneamento, Industria e
Energia apresentaram-se entre os mais baixos niveis de execug¢do orcamentdria dos
investimentos autorizados. Ao serem analisadas as funcdes com maior participagdo relativa
nos investimentos, conforme verificado anteriormente na secdo 4.1, verifica-se que a fungdo
Defesa Nacional apresenta a maior média de execu¢do orcamentdria, ao considerarmos as

cinco fun¢des com maior prioridade, conforme ilustrado no gréfico 6, a seguir:

Griafico 6 — Percentual médio de execugao orcamentdria dos investimentos nas cinco fungdes
com maior prioridade
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Fonte: SIAFI. Elaborado pelo autor.

Observa-se que a fungdo que apresenta maior nivel médio de execugdo or¢camentdria,
dentro do escopo sob andlise, € a fungdo Defesa Nacional a qual se apresentou com 0 maior
nivel médio de execucdo orcamentdria nos anos de 2004 e 2007. A funcdo Transporte

apresentou-se como a segunda funcido de maior nivel, destacando-se como a fun¢do de maior
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execugdo nos anos de 2006 e 2010. Portanto, a observagdo dos dados presentes na tabela 6 e

no grifico 6, apresentados anteriormente, permite afirmar que o setor de Defesa vem

cumprindo seu papel na execucdo dos valores alocados para investimentos no setor,

mostrando capacidade executiva para tal.

No que diz respeito a execucdo financeira dos investimentos diretos efetuados pelo

governo federal, verifica-se, na tabela 7, que a média de execuc¢do financeira, de todas as

funcdes no periodo 2004/2010, foi de apenas 25,00%.

Tabela 7 - Execucdo Financeira dos investimentos diretos do governo federal por fungao no
periodo 2004-2010

Funcgio 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 Média
(%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) 2004/2010

Relacdes Exteriores 37,07 92,33 55,55 80,39 105,28 75,68 45,03 70,19%
Defesa Nacional 47,20 44,17 49,62 44,90 48,78 41,35 54,53 47,22%
Assisténcia Social 33,73 47,34 43,94 35,72 39,20 32,48 46,10 39,79%
Encargos Especiais 38,00 51,46 40,09 33,35 53,43 24,82 27,11 38,32%
Ciéncia e Tecnologia 38,99 34,18 44,04 41,59 34,38 34,13 28,60 36,56%
Seguranca publica 52,98 32,32 15,30 36,94 31,17 37,59 45,46 35,97%
Transporte 18,81 31,47 32,92 30,58 18,74 33,04 39,60 29,31%
TJudicidria 29,20 32,80 29,52 22,35 35,29 22,07 22,75 27,71%
Trabalho 28,89 38,85 40,69 41,97 17,48 13,42 9,88 27,31%
Educaggo 40,69 26,32 21,34 21,94 19,73 21,60 36,34 26,85%
Organizagdo Agraria 35,50 44,38 38,28 32,07 15,07 11,32 10,17 26,68%
Energia 12,64 33,32 39,72 32,61 20,44 25,53 17,84 26,01%
Inddistria 1,27% 22,14 33,57 76,88 13,48 9,25 8,27 23,55%
Cultura 69,62 29,26 19,54 10,13 8,90 10,52 11,44 22,77%
Essencial 2 Justica 61,77 26,78 19,41% 14,59 5,96 11,84 18,86 22,75%
Administracio 27,54 39,45 17,60 9,47 9,49 21,10 25,59 21,46%
Agricultura 42,21 21,58 17,66 12,05 13,47 16,45 11,68 19,30%
Legislativa 63,69 21,95 12,63 8,93 4,39 5,68 14,52 18,83%
Direitos da Cidadania 23,01 32,06 35,78 10,89 7,07 4,17 13,30 18,04%
Gestio Ambiental 28,80 20,83 16,68 10,11 10,89 16,56 20,74 17,80%
Urbanismo 58,80 6,44 6,04 2,98 10,26 18,98 17,57 17,30%
Saneamento 35,08 0,00 5,34 1,08 23,54 27,05 22,00 16,30%
Coméreio e Servigos 50,23 10,08 29,60 14,09 3,85 1,54 2,73 16,02%
Previdéncia Social 30,43 5,72 10,52 9,65 13,10 2,91 18,91 13,03%
Sadde 21,39 10,26 13,01 4,42 7,06 8,29 14,56 11,28%
Habitacio 34,99 1,59 6,42 0,04 11,88 11,40 7,97 10,61%
Comunicagdes 37,00 8,28 7,66 5,57 2,66 1,75 5,70 9,80%
Desporto e Lazer 19,70 2,53 16,06 24,44 1,19 0,42 0,72 9,29%
Total executado 33,46 25,16 25,09 20,49 18,68 24,46 31,07 25,49%
Média de execucio 36,40 27,42 25,66 23,92 20,93 19,32 21,36 25,00%

Fonte: SIAFI . Dados extraidos do Portal Siga Brasil. Elaborado pelo autor.

Notas: a) Percentual decorrente da razdo entre as despesas executadas (liquidadas) no exercicio e a dota¢do autorizada
(soma dos valores da dotag@o inicial com os cancelamentos e remanejamentos relativos a abertura de créditos adicionais).
b) Os valores referem-se aos or¢amentos fiscal e da seguridade social.
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Dentro desse contexto, a funcdo Defesa apresentou um razodvel nivel de execucao
financeira, com 47,22% de média no periodo sob andlise. A fun¢do Urbanismo experimentou
uma expressiva queda em sua execugdo a partir de 2005, passando de 58,80% para 6,44%
alcangando apenas 2,98% de execucdo financeira no ano de 2007. A fun¢do Sadde, também
destacou-se negativamente, pois apresentou a 4* (quarta) pior média de execucdo financeira
entre as 28 funcdes, com apenas 11,28%. Além disso, verifica-se que o referido setor
apresentou larga vantagem na comparagdo com as fun¢des com maior participacdo relativa
nos investimentos, conforme verificado anteriormente na secdo 4.1, apresentando a maior

média de execugdo financeira, conforme ilustrado no gréfico 7, a seguir:

Griafico 7 — Percentual médio de execuc¢do financeira dos investimentos nas cinco fungdes
com maior prioridade
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Fonte: STAFI. Elaborado pelo autor.

Observa-se que a funcdo que apresenta maior nivel médio de execugdo financeira,

dentro do escopo sob andlise, é a fun¢do Defesa Nacional, com 47,22%, apresentando o maior
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nivel médio de execugdo financeira nos anos de 2005 a 2010 com significativa superioridade
na comparag¢ao com as demais.

O aspecto mais relevante, contudo, que se destaca na andlise da tabela 7, € a
discrepancia entre a execug¢ao financeira efetiva e a execucao orcamentdria. Os dados refletem
o represamento fiscal imposto pela atual politica de programacdo financeira do governo
federal, uma vez que parcela substancial das liberacdes de recursos federais ocorre nos dois
ultimos meses do ano, ndo havendo tempo habil para que o dispéndio percorra todas as fases
da execucdo (empenho, liquidacdo e pagamento). Nesse contexto, surgem 0S enormes
montantes de restos a pagar, tornando-se um verdadeiro orcamento paralelo. Nessa
perspectiva, faz-se importante retomar a licdo de Giacomoni (2010) que cita essa realidade. O

referido autor afirma que tal disfuncdo é potencializada

negativamente pelas praticas, comuns na gestdo publica brasileira, de concentrar as
liberagdes financeiras no final do exercicio e de produzir grande nimero de
empenhos, visando ao aproveitamento dos créditos. Nessas condi¢des, ndo ha
tempo para a realizacdo efetiva da despesa, restando promover, em grande
volume, a inscri¢do de saldos de empenhos ndo processados em restos a pagar.
(GIACOMONI, 2010, p. 332-333, grifos nossos)

Sendo assim, ha de ser revista a atual politica de liberacdo dos recursos federais, de
maneira a melhor distribuir esses recursos ao longo do exercicio financeiro, o que resultaria
em uma otimizacao na gestdo dos dispéndios, pois a existéncia de tempo hdbil d4 margem
para que ocorra um melhor planejamento da alocacdo e ndo simplesmente o empenho sem a
devida necessidade. Desse modo mitigar-se-ia a indugdo dos gestores a consumirem todos os
seus recursos disponiveis, com o pretexto de que poderdo sofrer reducao de limites do ano
seguinte: € a caracteristica da inercialidade do orcamento, na visdo de Piscitelli, Timb6 e Rosa

(2006).
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5 CONSIDERA COES FINAIS

O presente trabalho analisou a participacao dos investimentos publicos realizados nos
programas da funcdo Defesa no periodo de 2004 a 2010, com o intuito de demonstrar a
participacao relativa desses gastos no contexto dos investimentos diretos totais do governo
federal, bem como verificar a proporcao dos investimentos em Defesa Nacional em relacdo ao
Produto Interno Bruto, comparando-os com as demais func¢des de governo. Realizou-se,
também, um comparativo da execu¢ao or¢camentdria e financeira dos investimentos diretos do
governo federal entre as funcdes governamentais.

Da andlise comparativa dos dados, entre os investimentos na fungdo Defesa e o total
investido nas demais fun¢des governamentais, observou-se que a fun¢do Defesa — apesar de
figurar, na média, como 5* (quinta) prioridade entre todos os investimentos diretos do governo
federal efetuados no periodo analisado — mostrou-se como um setor que vem perdendo espago
na participacdo dos investimentos publicos federais, haja vista que, apesar do crescimento
experimentado a partir de 2007, a Defesa ndo apresentou mudangas de impacto em sua
estrutura orcamentdria, reorientando apenas suas prioridades de alocac¢do dos investimentos da
Forca Aérea para a Naval, mantendo-os estdveis para a Forca Terrestre. Além disso,
verificou-se que essa queda relativa ao longo do tempo ndo pode ser justificada pelos gastos
com pessoal, os quais, também, vém diminuindo sua participacio ao longo do tempo.

Sob a 6tica macroecondmica, foi possivel verificar que os investimentos em Defesa
Nacional s@o pouco significantes em propor¢ao ao PIB, nao acompanhando, sequer, a margem
de expansdo verificada no total de investimentos efetuados nas demais func¢des de governo.
Assim, dessa comparacgdo, pode-se deduzir que esse nivel de investimentos em Defesa enseja
falta de prioridade governamental na alocagdo de recursos para essa drea. Como consequéncia

3

tem-se a defasagem tecnoldgica e o “sucateamento” da estrutura de Defesa do pais, fato
corroborado por recente relatorio interno sobre a situacdo da Defesa Nacional no pais. As
informacdes indicam que o atual cendrio € fonte de preocupacdo das autoridades do setor e
revela que hd uma deficiéncia de investimentos efetivos que conduzam a uma modernizagao
das Forcas Armadas frente a realidade que o pais vive no atual contexto econdomico global.

Da andlise comparativa da execug¢do or¢camentdria e financeira dos investimentos
diretos da Unido entre as fungdes governamentais, verificou-se que o setor de Defesa vem
cumprindo seu papel na execugao dos valores alocados para o setor, mostrando competéncia

para tal, destacando-se com a maior média de execucao or¢amentdria entre as fun¢des com

maior representatividade nos investimentos diretos do governo federal. Assim, pode-se
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deduzir que o reduzido investimento em Defesa ndo se apresentou como consequéncia da
incapacidade de execucdo orcamentdria. No que diz respeito a execucdo financeira, assim
como na execucdo or¢camentdria, a funcdo Defesa se destacou, apresentando-se com média
significativamente superior entre as fungdes com maior representatividade. Entretanto, no
geral, o nivel médio de execucdo financeira foi baixo, em torno de 25%, o que reflete o
represamento fiscal imposto pela atual politica de programacao financeira do governo federal,
uma vez que parcela substancial das liberacdes de recursos federais ocorre nos dois ultimos
meses do ano, ndo havendo tempo habil para que o dispéndio percorra todas as fases da
execuc¢do (empenho, liquidagcdo e pagamento).

Assim, os resultados apurados na presente pesquisa sdo extremamente preocupantes,
haja vista que o produto esperado de qualquer investimento em Defesa Nacional pode ser
muitas vezes de dificil percepcdo. No entanto, ele pode ser resumido na tranquilidade da
nacdo. A questdo que surge é que essa tranquilidade é de complexa mensuracao, pois envolve
conceitos abrangentes e abstratos como ‘“‘seguranga”, praticamente impossivel de ser medida
em termos financeiros. Nesse sentido, os assuntos especificos do setor de Defesa
normalmente se caracterizam por serem desenvolvidos em um ambiente hermético, com
pouca transferéncia de conhecimento interdisciplinar, surgindo o desafio para o setor de
aproximar o cidaddo dos assuntos de Defesa. A falta de investimentos na estrutura de Defesa
do pais pode vir a gerar uma instabilidade nas fronteiras capaz de comprometer ndo somente a
tranquilidade com que se conduz os programas e acdes de saude e educagdo, mas toda a
capacidade produtiva do pais. Além disso, as For¢as Armadas sdo os “bragos fortes” de uma
nacdo na Defesa do sistema constitucional do pais. A qualquer sinal de ameaca as
determinagdes contidas na Constituicdo Federal e a qualquer indicio de instabilidade nos
interesses da nagdo, as Forcas Armadas surgem para fazer cumprir o ordenamento
constitucional e o desenvolvimento continuado da nagao.

A redugdo de custos, notadamente em Defesa, com o intuito de liberar recursos para
aplicacdo em outros setores ocupa lugar destacado entre as preocupacdes politico-econdmicas
de diversos paises, principalmente daqueles mais desenvolvidos em que se gasta parcela
significativa da economia do pais em Defesa. No entanto, esse estimulo a reducdo de custos
com Defesa deve possuir como contrapeso as necessidades minimas de Defesa, buscando-se
um salutar equilibrio entre as funcdes governamentais, ndo se permitindo contingenciar os
investimentos em Defesa a um nivel em que haja o comprometimento da garantia da paz e
estabilidade tdo necessarias a manutencdo da soberania do pais no contexto global. Ja que, o

fim dltimo deve ser a obteng¢do da necessdria tranquilidade e estabilidade econdmico-sécio-
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politica do pais, a um custo adequado ao tamanho da estatura econdmica que a nacao possui

frente as demais.

Nesse contexto, surge a ideia de se extrair o méaximo possivel de beneficios dos
investimentos em Defesa, estabelecendo-se uma relagao positiva entre esses investimentos e a
indugdo ao crescimento e desenvolvimento econdmico do pais. Assim, pesquisas no campo da
tecnologia militar poderdo resultar em avangos para a industria como um todo, conforme
inimeros exemplos alcangados por paises desenvolvidos, dos quais pode ser citado o Global
Position System (GPS) que teve sua criacdo ligado a tecnologia de Defesa e que hoje
encontra-se difundido pela inddstria eletronica. Ou ainda, a ocupagdo militar de uma regido
indspita como, por exemplo, partes da regido amazodnica, podendo representar o inicio do
desenvolvimento de uma regido como, de fato, pode ser percebido a alguns anos na regido
com o desenvolvimento do Programa Calha Norte, abordado no presente estudo, € com a
instalac@o de novos Pelotdes Especiais de Fronteira.

Por fim, dentro desse amplo e instigante tema da Defesa Nacional, sugere-se como
objeto de estudo para novos trabalhos:

a. A andlise de aspectos inerentes a indudstria de Defesa e a possivel relacdo desta com a
inducdo ao crescimento e desenvolvimento econdmico do pais;

b. A verificacdo da hipdtese de existéncia de uma convergéncia dos investimentos em
Defesa com a Estratégia Nacional de Defesa;

c. Andlise especifica da participacdo relativa dos investimentos nas funcdes de governo
incluindo-se no cOomputo os valores transferidos aos Estados e Municipios por
determinac¢do constitucional testando-se a hipdtese de que a funcdo Defesa possui restrita
participacdo nos investimentos publicos federais, conforme levantado pela presente
pesquisa;

d. Andlise mais especifica dos programas que compdem a fun¢do Defesa, verificando-se as
prioridades, as caracteristicas e a dindmica de alocagdo dos gastos; e

Andlise da hipdtese de existéncia ou ndo de integracio entre o planejamento e a
execug¢do dos programas que compdem a funciao Defesa.
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Em milhdes R$

2010 2009 2008 2007 2006 2005 2004 2004/2010
Funcio Valor | % |Valor| % |valor| % |valor| %I |valor| % [|valor| % |valor| % | TOTAL %
Investido
Transporte 63.826 42.8% 48.333 40,6% |37.478 39,6% |28.401 35,5% |11.144 26,7% 8.864 28,15% | 3.360 22,6% 201.405 39,06%
Urbanismo 10.260 6,9% 8873 1.5% 9.408 99% 16.708 20,9% 3.119 89% 2317 8,81% 990 6,7% 51.675 10,0%
Gestao ambiental 11416 7,7% 11.409 9,6% 9.829 10,4% 5498 6,9% 917 3.2% 1.219 5,60% 483 3,3% 40.772  7,91%
Sande 10.878 7,3% 6944 58% 5.537 5,8% 5204  6,5% 3.284 11,6% 2.857 13,14% | 2.542 17,1% 37.246 7,2%
Defesa Nacional 9804 6,6% | 5876 49% | 4.675 49% | 3318 42% | 2494 88% | 2.152 9,90% | 2.002 135% 30321 59%
Saneamento 6217 42% 10.821 9,1% 6.872 7,3% 3.056 3,8% 72 0,3% 93 0,43% 85 0,6% 27217  5,3%
Educagﬁo 9.102 6,1% 6.260 5,3% 4.507 4,8% 3.458 4,3% 1.630 5,8% 1.178 5,42% 637 43% 26.772  5,19%
Agricultura 3799  2,5% 3.896 3,3% 3.521  3,7% 2409  3,0% 813 2,7% 637 2,70% 509 3.4% 15.585 3,0%
Habitagﬁo 4969 3.3% 3.517 3,0% 2.167 2,3% 1.034 1,3% 1.088 3,8% 208 0,96% 271 1,8% 13.254 2,57%
Ciéncia e Tecnologia 5.788 3,9% 1.735 1,5% 1.548 1,6% 1.351 1,7% 1.118 39% 543 2,43% 330 2.2% 12.413 2.4%
Seguranga Puablica 3462 2,3% 2376 2,0% 1.831 1,9% 1513 1,9% 814 29% 699 3.21% 691 4,7% 11.386 2,21%
Comércio e Servicos 2243 1,5% 2195 1.8% | 2.506 2,6% 1.928 24% 1.574  5,6% 501 2,30% 221 1,5% 11.167  2.2%
Judiciaria 1.819 12% 1.396 1,2% 290 0,3% 1.085 1,4% 919 3.2% 969 4,46% 774 5,2% 7252 1,41%
Organizagéo Agréria 1.130 0,8% 1.234  1,0% 981 1,0% 934 1,2% 661 23% 552 2,54% 344 23% 5.835 1,1%
Administragio 882 0,6% 746  0,6% 644  0,7% 1.045 1,3% 1.138 2,9% 772 2,53% 294  2,0% 5521 1,07%
Desporto e Lazer 855 0,6% 871 0,7% 822  0,9% 914 1,1% 601 2,1% 335 1,54% 248 1,7% 4.646 0,9%
Direitos da Cidadania 362 0,2% 469 0,4% 497  0,5% 442  0,6% 406 1,4% 228 1,05% 223 1,5% 2.627 0,51%
Previdéncia Social 471 0,3% 551 0,5% 189  0,2% 155 0.2% 172 0,6% 96 0,44% 72 0,5% 1.706  0,3%
Essencial a Justiga 288  0,2% 324 0,3% 321  0,3% 288 0,4% 181 0,6% 131 0,60% 74 0,5% 1.607 0,31%
Assisténcia Social 379  0,3% 236 0.2% 225 0,2% 198  0,2% 198 0,7% 186 0,86% 163 1,1% 1.585 0,3%
Industria 230  0,2% 198  0,2% 136 0,1% 234 0,3% 110 0,4% 135 0,61% 132 0,9% 1.174  0,23%
Cultura 267 0,2% 201 0,2% 196 0,2% 209  0,3% 141  0,5% 99  0,45% 57 0,4% 1.170  0,2%
Legislativa 201 0,1% 132 0,1% 184 0,2% 159 0.2% 93  0,3% 134 0,62% 127  0,9% 1.030 0,20%
Encargos Especiais 214 0,1% 146 0,1% 53 0,1% 54 0,1% 64  0,2% 66 0,31% 48  0,3% 645 0,1%
Comunicagées 80 0,1% 40 0,0% 155 0.2% 176  0,2% 60 0,2% 55 0,25% 48 0,3% 614 0,12%
Trabalho 72 0,0% 68 0,1% 74 0,1% 74 0,1% 60 0,2% 67 0,31% 36 0,2% 450  0,1%
Relagées Exteriores 41  0,0% 47  0,0% 44  0,0% 29  0,0% 31 0,1% 67 0,31% 30 0.2% 290 0,06%
Energia 26  0,0% 30 0,0% 27  0,0% 24 0,0% 18 0,1% 21 0,10% 45 0,3% 191 0,0%
TOTAL | 149.081 100,0% | 118.923 100,0% | 94.717 100,0% | 79.915 100,0% | 32.919 100,0% |25.183 100% |14.835 100% 515.572 100 %

Fonte: SIAFI. Dados do Portal Siga Brasil. Elaborado pelo autor
Notas: a) Inclui os restos a pagar nao-processados inscritos no exercicio;
b) Inclui os valores executados pelo Projeto-Piloto de Investimentos (PPI) no periodo de 2005-2010;
¢) Inclui os valores executados pelo Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) no periodo de 2007-2010.
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Em milhdes R$

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Programa (Cod/Desc)
R$ %o R$ % R$ % R$ % R$ %0 R$ %o R$ o R$ %

0120 - Desenvolvimento da Faixa de Fronteira 22.476.835| 142 26.903.963 | 1,21 56.359.679 | 2,3 80.996.482 | 2,44 46.673.435| 0,96 0| 0,00 0| 0,00 0| 0,00
0167 - Brasil Patrimdnio Cultural 132.585| 0,01 350.000 | 0,02 515.618 | 0,02 543.769 | 0,02 905.461 | 0,02 1.412.622 | 0,02 1.484.008 | 0,01 853.460 | 0,01
0181 - Brasil no Esporte de Alto Rendimento 0| 0,00 0| 0,00 0| 0,00 0] 0,00 0| 0,00 229.153.537 | 3,82 541.634.007 | 5,42 291.954.022 | 3,14
0461 - Promogio da pesquisa e do desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico 0] 0,00 0] 0,00 100.000 | 0,00 89.894 | 0,00 21.446 | 0,00 0] 0,00 0] 0,00 0] 0,00
0464 - Nacional de Atividades Espaciais - PNAE 1.868.498 | 0,12 2.141.453 | 0,10 1.067.342 | 0,05 649.232 | 0,02 461.462 | 0,01 684.826 | 0,01 879.624 | 0,01 447.812 | 0,00
0472 — Proantar 339.136 | 0,02 681.100 | 0,03 4.039.997 | 0,17 4.391.672| 0,13 3.204.355| 0,07 1.610.355| 0,03 6.158.517 | 0,06 4.010.562 | 0,04
0474 - Recursos do Mar 8.345| 0,00 193.802 | 0,01 131.600 | 0,01 1.372.497 | 0,04 643.705 | 0,01 6.054.523 | 0,10 2.392.005 | 0,02 291.140 | 0,00
0496 - Informacdes Integradas Para Protecdo da Amazonia 59.558.282 | 3,77 116.169.642 | 5,23 2.208.756 | 0,09 500.000 | 0,02 574.675| 0,01 814.048 | 0,01 1.029.028 | 0,01 22.417.654 | 0,24
0620 - Adestramento e Operagdes Militares do Exército 42.889.008 | 2,72 57.020.988 | 2,57 72.767.023 | 3,09 69.479.496 | 2,09 83918411 | 1,72 102.495.096 | 1,71 225.301.720 | 2,26 433.466.867 | 4,66
0621 - Adestramento e Operagdes Militares da Aerondutica 62.128.682 | 3,94 113.530.776 | 5,11 53.214.117 | 2,26 47917.574 | 144 76.633.901 | 1,57 68.060.967 | 1,13 69.726.311 | 0,70 93.178.413 | 1,00
0622 - Adestramento e Operagdes Militares da Marinha 21.566.543 | 1,37 19.023.794 | 0,86 98.015.233 | 4,16 78.537.888 | 2,36 99.443.595 | 2,04 172.114.370 | 2,87 84.739.748 | 0,85 104.170.825 | 1,12
0623 - Protecdo ao V6o e Seguranca do Trafego Aéreo 159.733.421 | 10,1 224.110.048 | 10,0 268.650.159 | 11,4 481.518.934 | 14,5 742.982.405 | 15,2 730.226.237 | 12,2 869.005.149 | 8,70 980.633.430 | 10,6
0625 - Gestdo da Politica de Defesa Nacional 725.363 | 0,05 25.571.019 | 1,15 18.425.822 | 0,78 2.306.245 | 0,07 1.927.331 | 0,04 1.451.067 | 0,02 1.139.468 | 0,01 1.034.532 | 0,01
0626 - Reaparelhamento e Adequacdo da Marinha do Brasil 19.368.542 | 1,23 31.026475 | 1,40 89.084.647 | 3,78 309.676.190 | 9,33 392.242.158 | 8,03 1.054.808.785 | 17,6 3.630.140.620 | 36,6 2917497494 | 314
0627 - Tecnologia de Uso Aeroespacial 85.875.084 | 5,44 94.509.329 | 4,25 88.493.047 | 3,76 49.878.221 | 1,50 59.497.393 | 1,22 53.604.515 | 0,89 102.324.255 | 1,02 311.937.429 | 3,36
0628 - Reaparelhamento e Adequacgdo do Exército Brasileiro 103.513.661 | 6,56 79.020.083 | 3,56 57.340.858 | 2,43 182.565.395 | 5,50 305.452.479 | 6,25 510.131.377 | 8,50 629.565.015 | 6,30 661.918.993 | 7,12
0629 - Tecnologia de Uso Naval 14.588.654 | 0,92 6.548.277 | 0,29 7.219.670 | 0,31 32.761.038 | 0,99 99.626.011 | 2,04 171.299.021 | 2,85 142.795.302 | 1,43 225.387.014 | 2,43
0630 - Desenvolvimento da Aviagdo Civil 19.438.969 | 1,23 21.218.783 | 0,96 17.046.481 | 0,72 13.839.365 | 0,42 14.206.753 | 0,29 11.145.209 | 0,19 13.538.133 | 0,14 4.660.304 | 0,05
0631 - Desenvolvimento da Infra-Estrutura Aeroportudria 116.927.541 | 741 185.555.333 | 8,35 176.046.466 | 7,47 252.277.785 | 17,60 350.443.240 | 7,17 467.494.055 | 7,79 468.125.877 | 4,69 300.998.736 | 3,24
0632 - Reaparelhamento e Adequacao da Forca Aérea Brasileira 685.024.747 | 434 843.035.547 | 37,9 864.920.797 | 36,7 948.976.954 | 28,5 1.776.832.419 | 364 1.641.407.418 | 27,3 1.831.514.832 | 18,3 1411.516.115| 15,2
0633 - Ensino Profissional da Marinha 73.891 | 0,00 184.927 | 0,01 622.049 | 0,03 885.120 | 0,03 4.480.195 | 0,09 3.847.168 | 0,06 7.992.270 | 0,08 5.507.067 | 0,06
0636 - Assisténcia e Cooperacao do Exército a Sociedade Civil 6.745.351 | 043 0| 0,00 00,00 0| 0,00 0| 0,00 0| 0,00 0| 0,00 0| 0,00
0637 - Servico de Saide das Forgas Armadas 49.196.686 | 3,12 47.974.727| 2,16 49.750.752 | 2,11 72.033.865 | 2,17 78.068.638 | 1,60 103.535.693 | 1,72 150.539.190 | 1,51 146.032.536 | 1,57
0638 - Ensino Profissional do Exército 2.989.864 | 0,19 4.230.217 | 0,19 3.998.652 | 0,17 3.711.204 | 0,11 7.552.851| 0,15 8.869.310 | 0,15 6.549.184 | 0,07 7.029.891 | 0,08
0639 - Seguranca da Navegacido Aquavidria 6.325.628 | 0,40 5.179.039 | 0,23 5.942.598 | 0,25 18.749.474 | 0,56 11.526.373 | 0,24 16.757.541 | 0,28 25.148.066 | 0,25 15.004.867 | 0,16
0640 - Ensino Profissional da Aeronautica 1.499.679 | 0,10 1.923.000 | 0,09 2.291.227 | 0,10 3.121.697 | 0,09 6.974.734 | 0,14 11.201.815| 0,19 9.536.940 | 0,10 10.632.950 | 0,11
0641 - Inteligéncia Federal 34.000 | 0,00 0] 0,00 0| 0,00 0| 0,00 0] 0,00 0] 0,00 0] 0,00 0] 0,00
0642 - Tecnologia de Uso Terrestre 1.064.887 | 0,07 2.031.210 | 0,09 4.818.929 | 0,20 9.695.655| 0,29 17.233.146 | 0,35 22.137.857 | 0,37 28.672.099 | 0,29 33.124.295 | 0,36
0643 - Calha Norte 36.655.836 | 2,32 140.241.707 | 6,31 223.362.902 | 9,48 409.884.530 | 12,3 451935914 | 9,25 355.143.735 | 591 332.418.262 | 3,33 328.364.720 | 3,53
0644 - Controle de Armamentos, Muni¢des e Explosivos 697.493 | 0,04 3.465.531 | 0,16 5.759.635 | 0,24 5.316.369 | 0,16 905.392 | 0,02 0] 0,00 0] 0,00 0] 0,00
0647 -Producdo de Material Bélico 0] 0,00 0| 0,00 0 [ 0,00 0| 0,00 640.390 | 0,01 637.580 | 0,01 0| 0,00 0| 0,00
0750 - Apoio Administrativo 55.560.776 | 3,52 65.788.026 | 2,96 82.014.822 | 3,48 126.314.616 | 3,80 158.203.907 | 3,24 129.952.982 | 2,16 199.898.492 | 2,00 200.254.313 | 2,15
0770 - Administracdo Tributaria e Aduaneira 0| 0,00 0| 0,00 0 | 0,00 0| 0,00 0] 0,00 0| 0,00 0| 0,00 0| 0,00
1029 -Resposta aos Desastres e Reconstrucio 0] 0,00 0] 0,00 010,00 0] 0,00 0] 0,00 6.975.135| 0,12 72.707.093 | 0,73 95.061.893 | 1,02
1057 - Comunicag¢des, Comando, Controle e Inteligéncia nas
Forcas Armadas 9.615.809 | 0,61 17.641.952 | 0,79 13.932.830 | 0,59 11.038.804 | 0,33 13.800.251 | 0,28 5.204.209 | 0,09 6.029.141 | 0,06 3.428.620 | 0,04
1061 -Brasil Escolarizado 0] 0,00 0| 0,00 0 | 0,00 0| 0,00 84.921 | 0,00 31.270 | 0,00 169.999 | 0,00 189.420 | 0,00
1201 - Ciéncia, Tecnologia e Inovac¢ao em Satide 0| 0,00 0| 0,00 00,00 0| 0,00 69.959 | 0,00 106.002 | 0,0 265.998 | 0,00 262.953 | 0,00
1293 - Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos 316.762 | 0,02 1.065.000 | 0,05 187.000 | 0,01 339.651 | 0,01 519.940 | 0,01 399.399 | 0,01 1.037.214 | 0,01 1.313.518 | 0,01
1376 - Desenvolvimento do ensino fundamental 0| 0,00 0| 0,00 49.735 | 0,00 12.412 | 0,00 0| 0,00 0| 0,00 0| 0,00 0| 0,00
1378 - Desenvolvimento do Ensino Médio 0] 0,00 0] 0,00 40.426 | 0,00 11.947 | 0,00 0] 0,00 0] 0,00 180.686.535 | 1,81 0] 0,00
1383 - Assisténcia e cooperacgio das Forcas Armadas a Sociedade 0] 0,00 969.788 | 0,04 35.311.483 | 1,50 39.486.384 | 1,19 25.138.137 | 0,51 63.200.186 | 1,05 0] 0,00 454.756.589 | 4,89
8026 - Mobilizagdo para Defesa Nacional 1.498.450 | 0,09 18.709.281 | 0,84 1.259.788 | 0,05 902.290 | 0,03 1.099.455 | 0,02 1.123.576 | 0,02 1.249.817 | 0,01 1.413.961 | 0,02
8032 - Adestramento e Emprego Combinado das Forcas Armadas 45.308.630 | 2,87 65.199.085 | 2,94 51.385.324 | 2,18 61.135.533 | 1,84 50.477.158 | 1,03 51.205.292 | 0,85 342.684.238 | 3,43 223.844.609 | 241

TOTAL 1.578.186.862 | 100 2.221.213.902 | 100 2.356.375.465 | 100 3.320.918.182 | 100 4.884.401.995 | 100 6.004.296.777 | 100 9.987.078.158 | 100 9.292.597.002 | 100

Fonte: STAFI. Dados do Portal Siga Brasil. Elaborado pelo autor.
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