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periodo compreendido pelos governos FHC e Lula

1 Introducéo

As atividades inerentes a Defesa Nacional séo iapi@s para qualquer pais. Ainda
gue ndo se esteja em guerra ou em estado de Babgeiou, ainda, em areas notadamente
violentas, quer seja por conflitos armados ou imire destes, existe a possibilidade de
interesse por parte de outras nagcdes nas riqugdsnées no territdrio nacional ou mesmo
além de nossas fronteiras terrestres. Corroboreonioessa afirmativa, Costa (2011) ressalta
que a defesa é considerada tema estratégico raagab de politicas publicas e que todos os
paises possuem seus arranjos de Defesa Nacional.

Nos ultimos anos, esse tema vem recebendo um noEstague nos debates
promovidos pelo Governo Federal, bem como pelo am3g Nacional. Pode-se entender
que tal situacdo, reflete o anseio da sociedadgueoconcerne a capacidade do pais de
garantir a seguranca de seu territorio e dos resumaturais estratégicos (NASCIMENTO,
2011). Para tanto, € preciso considerar que € dewestitucional das Forcas Armadas
defender o patriménio brasileiro, bem como é delaerUnido o provimento exclusivo de
recursos financeiros para garantir os meios negessa Defesa Nacional, como destacou
Amarante (2009). Tais recursos sdo utilizados nas mariadas acdes do Ministério da
Defesa (Administracdo Central), bem como dos Cowsmmd Forcas Singulares (Marinha;
Exército; e Aeronautica).

Contudo, Brustolin (2009) concluiu em sua pesqujsa existia uma substancial
limitacAo na transparéncia publica da defesa biesil principalmente quanto suas
informacfes orcamentarias, fato que o levou a dernde “caixa-preta” o referido
orcamento. Diante de tal cenério, configura-se@oméncia de uma pesquisa sobre como sao
alocados os recursos destinados ao Ministério desB€MD), bem como a forma como séo
aplicados, desmistificando a ideia de “caixa-pretafendida por Brustolin. Ja para Matos

(2010), torna-se oportuna:
[...] arealizacéo de estudos sobre o orcamentrdéd, mais especificamente, sobre
o or¢gamento de defesa no Brasil, uma vez que pstism representar instrumentos
para a anélise do planejamento governamental wofiach o setor.

Diante disso, tentar-se-a responder ao seguintelgmna de pesquis&€omo séo
alocados os recursos do Ministério da Defesa e corf@m sua evolugédo entre os anos de
1995 a 2010"Dessa forma, o objetivo geral desta pesquisa & apdtribuir para um melhor
entendimento da composicdo do orcamento do MDficemndo-se como sdo aplicados o0s
recursos orcamentarios no ambito desse minisieittre suas mais diversas acdes, por meio
da analise da sua execucdo orcamentéria. Além, dissdecorrer da pesquisa, visando ao
objetivo fim, pretende-se alcancar objetivos inenlfarios que permitam esclarecer o
guestionamento ora apresentado. Como objetivogrietiiarios, esta pesquisa propde, ao seu
término, ser capaz de propiciar o entendimento skxpuintes aspectos: i) evolucdo do
orcamento do MD no periodo 1995-2010; ii) perfilatgamento do MD; e iii) comparagéo e
analise do orcamento do MD brasileiro com os orcdosede Defesa de paises da América
do Sul, além de Russia, india e China, que compéem o Brasil o grupo econdmico
denominado como BRIC

O presente trabalho foi organizado em cinco segdebjindo esta introducdo. A
segunda secao objetiva apresentar a base tedtizadat na pesquisa, que alicercara o estudo
por meio de uma revisado bibliografica com énfaseorgamento publico. Nessa secao foi
abordada a teoria relativa a transparéncia no psocercamentario e ao orcamento de defesa,
buscando-se apontar sua relagdo com a execucamenmtgaia. Na terceira secdo foram



explicitados os aspectos metodoldgicos de acordo @® quais a pesquisa foi delineada. A
quarta secao apresenta resultados referentesbathtvanotadamente questées concernentes
ao histérico do orcamento do MD no periodo de 1B¥H3, bem como o perfil de sua
execucao orcamentaria e a composicdo dos gastpasta Assim, foi evidenciada nessa
secdo uma comparacdo entre o orcamento de defeBamadid diante dos orcamentos de
defesa dos paises do cone sul além da Russia,dn@fidna, que compdem com o Brasil o
grupo econdmico denominado como BRIC. Por fim, nantg e udltima secdo, sao
apresentadas as consideracoes finais.

2 Revisédo Bibliografica

Esta secdo objetiva apresentar a base tedricaad@élina pesquisa, que alicercara o
estudo por meio de uma revisdo bibliografica sabiansparéncia no processo orgamentario
e sobre o0 orcamento de defesa.

2.1 A Questao da Transparéncia no Processo Or¢camanio

Segundo Silva (2005), o orcamento publico configggacomo um documento por
meio do qual os cidadados podem acompanhar como sst@lo utilizados os recursos que a
sociedade pos a disposicado do Governo.

Nesse sentido, a transparéncia deve ser concejpoedenca assidua em tudo que se
relaciona ao setor publico e o processo de elaordg orcamento publico, bem como a sua
execucdo devem ser evidenciados e demonstrados osa@dadaos de forma que se
compreenda de imediato 0 que esta sendo comuniteksalta-se que a exigéncia de
transparéncia das informacdes referentes ao s@bticp encontra respaldo legal na CRFB de
1988. No entanto, é preciso destacar que dar pddudie ndo significa necessariamente ser
transparente. Na verdade, € preciso que as inf@esagisponibilizadas sejam capazes de

comunicar o real sentido que expressam, de modo parecerem enganosas. Como segue:
Assim, a auténtica transparéncia ndo se limita raniie acesso a certos dados
magquiados e dissimulados 'desde dentro’, mas fiossibilidade de todo cidaddo
obter e interpretar a informacdo completa, releyjargportuna, pertinente e
confiavel, sobre a gestao de recursos. (TESORQ,, 20®apud GRAU, 2005).

De acordo com Grau (2005), enquanto aspecto molitec gestdo do orcamento, a
transparéncia pode assumir algumas funcoes, tars:.cagente da democracia, agente
facilitador da prestacao de contas e agente damgadada sustentacao de politicas.

Assim, se o processo de elaboracdo do orcamento s=sido transparente e
democratico, bem como sua execucao esta sendoaatdeqgente fiscalizada, a prestacdo de
contas sera facilitada, uma vez que oferecera smwssibilidades de compreenséao e analise
da execucéo orcamentaria.

Araujo (2004) defende que a transparéncia da ggstalica estd intimamente ligada
ao conceito daccountability', termo que no Brasil tem sido associado com resgilizacdo
ou prestacdo de contas responsavel pelo gestoredossos publicos. Com isso, tornar as

1 O conjunto de atribuicBes pessoais e de condsperadas dos individuos que exercem parcelas der pod
publico conferido ao Estado seja por forca das @mpigas externas — usudrios e instituicdes daedade — seja
em decorréncia das normas internas estabelecitiss|pstituicdes. Em seu sentido mais estrito meedesigna

a obrigacdo de prestar contas pela guarda e/ ouegmple recursos publicos, de bens patrimoniada e
autoridade deciséria conferida a uma reparticadigaibu programacao governamental. (...) Ela deistieno
ambito de todos os 6rgédos dos Poderes do Estadodmanodo particular, no Executivo e no LegistatMos
sistemas modernos ela é incentivada pela atuaciddid@ios de fiscalizacdo do Poder Legislativo @spel
instrumentos de controle sobre a elaboracg&o e eeao orcamento. (SANCHE&ud ARAUJO, 2004).



informacfes mais acessiveis e a gestdo publicapmeente passa essencialmente por um
novo modelo daccountability.

Segundo Ferreira e Cruz (2008), diante de tal agnarinformacdo prestada pela
contabilidade publica adquire maior relevancia goaanalisada sob a 6tica da transparéncia.
Por meio de um de seus principios, o da evidermjag&ontabilidade assume a tarefa de
oferecer a populagédo informagfes dispostas de fatera e objetiva, passiveis de serem
compreendidas e utilizadas pela mesma.

No presente trabalho, seguindo o pensamento deiféeer Cruz (2008), o conceito de
transparéncia se estende ao dever de prestar cmnfagna clara e objetiva, proporcionando
com isso a atuacdo da sociedade como agente Zedatidos atos dos gestores publicos.

2.2 Orgcamento de Defesa

Segundo o Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN),
[...] um eficiente sistema de Defesa Nacional requeestimentos de grande vulto e
de longo prazo, tais como os aplicados em submgrim@turas blindadas e
aeronaves. Esses equipamentos tém um determinadpo tede vida dtil,
considerando-se as degradacdes naturais e avaecosldgicos. Dessa forma,
precisam ser renovados periodicamente e, de pnefay@&m datas pré-programadas
(BRASIL, 2012, P.219).

Em consequéncia disso, de acordo com o LBDN, acdotde recursos ao setor de

Defesa deve idealmente observar os trés princil@ssritos a seguir:
« estabilidade: os recursos alocados para a Defesalevem, em principio, sofrer
oscilagbes bruscas. Tal pratica contribui para gsieprojetos da Defesa sejam
mantidos ao longo do tempo, evitando-se atrasgsossiveis perdas dos recursos
humanos, que séo capacitados, muitas vezes, ao timgroprio desenvolvimento
dos projetos;
* regularidade: o desembolso dos recursos deverescde forma sistematica,
possibilitando que os cronogramas sejam cumpridasfama como foram
planejados; e
« previsibilidade: esse principio confere seguramgglanejamento de longo prazo
para grandes projetos, garantindo que, no futlsaeoursos sejam desembolsados
de maneira estavel e regular (BRASIL, 2012, P.219).

Nesse sentido, de acordo com Almeida (2001), expetcalgumas especificidades,
naturais a qualquer funcado governamental, o or¢centendefesa pode ser avaliado de acordo
com o0s “principios orcamentarios gerais”: unidadeniversalidade, periodicidade,
especialidade, exclusividade, equilibrio, publidielgprecisédo e outros. Porém, 0 mesmo autor
(op.cit., p.28), destaca que um principio orcamentario tecebido “atencdo especial” nos
dias de hoje: o principio da legitimidade. Esse@pio se refere a elaboracdo de forma
legitima do orcamento aprovado e executado, oy egjabediéncia aos interesses nacionais
e segundo a ideia socialmente aceita do que segt@o

Assim, no que concerne ao orcamento de defesa,i@ wigude do principio da
legitimidade € impulsionar o controle social solne tema normalmente afastado do cidadao
comum. Ressalta-se que o controle social dos aemdt alcancados pelas instituices
governamentais € referenciado pelas entidadessdealifiacdo superiores e por pesquisas
académicas como ferramenta de consolidacdo da dacreoe da eficiéncia no uso dos
recursos publicos (ALMEIDA, 2001). A legitimidade d@rcamento de defesa é fundamental
para a sua aceitacdo pelas autoridades legislaiyada sociedade. Isso porque, diante da
natural relagdo econdmica entre recursos escassesessidades ilimitadas, a destinagao de
recursos a defesa pode estar obstaculizando aagid de despesas sociais esperadas pelo
cidaddo comum, Unico destinatario legitimo dos fieios resultantes de qualquer gasto
governamental. Nesse sentido cabe mencionar o mpensa que sintetiza o relacionamento
entre a Defesa e o sistema orgamentario:



O orcamento como a economia, também empresta SECRIDS € principios a
andlise do tema da defesa. Uma vez ser o orcanmonit@xceléncia, o instrumento
de concretizacao da atividade governamental, noaitadequada definicdo do perfil
da defesa depende de sua apropriada insercéo textwodo orcamento nacional.
Assim, a andlise das questfes de defesa segundizaaobécamentaria tende a
aproximar o assunto dos demais interesses nacidraiespecial no que se refere
as questbes da legitimidade e do controle, a ia¢égr da Otica essencialmente
militar a 6tica orcamentaria, ao impulsionar o colet cidaddo sobre a defesa, acena
para um importante passo na redefinicdo bem-suzedab relagbes entre a
sociedade civil e seus soldados. (ALMEIDA, 2001).

Entretanto, faz-se necessario destacar a questsiogidaridade doutput da defesa,
isto é, do resultado obtido em termos de defesgu&rto os gastos com defesa costumam ser
facilmente identificados e quantificados, o residteobtido, muitas vezes, € de dificil
percepcédo e de complicada mensuragédo (ALMEIDA, P0R4 visdo do referido autor, os
inputs de defesa séo, basicamente, o pessoal envolvidocestos a ele referentes (soldos,
instrucdo, treinamento), o equipamento militar a manutencdo e os demais custos para
funcionamento da maquina administrativa, além dagueelacionados com a geracdo e
aquisicao de tecnologia. S&o elementos que podermose relativa facilidade, identificados e
medidos em termos financeiros. Jautput, o resultado da defesa, ndo acena ao analista com
a mesma facilidade de entendimento.

Assim, segundo Pederiva e Medeiros (2003), casefesa fosse um bem sujeito a
utilizagdo exclusiva por individuo e a reducdo pedm, 0 seu preco poderia servir como
indicador de desempenho e subsidiar as decisoesata®s alocacdes de recursos. Para tanto,
bastaria comparar os beneficios esperados, na fdosdluxos de rendas auferidos, com o0s
custos dos servicos prestados, quer diretament Aeéministracdo Publica, quer por
terceiros. Entretanto, a defesa constitui-se enbem publico, justamente, pela auséncia de
exclusividade e de rivalidade, ndo sendo possiwatar seus beneficios a uma pessoa
determinada, nem esgotar a sua utilidade pelo usaltdneo de todos os envolvidos
(FRANKO?, 2000apud PEDERIVA; MEDEIROS, 2003).

Dessa maneira, 0 mercado néo sinaliza adequadaraentdidade dos recursos
aplicados na defesa, onde o entendimento da sidada do produto ofertado pela defesa de
um pais também se mostra relevante para a reaizégdima analise mais aprofundada.
Assim, conforme defende Almeida (2001), a consighayaeconémica das questdes de defesa
requer o entendimento de sua singularidade e deasaateristica essencial de bem publico.
Tal nocdo deve ser explicada a sociedade, diretanoenpor meio de seus representantes, de
forma a desfazer o divércio cidaddo-soldado e a&gr a analise dos orcamentos da defesa
segundo uma ldgica coerente e adequada as sudmipaades, em particular, a dificuldade
de mensuracao de seus resultados.

Assim, apés a apresentacao dos conceitos considecatho relevantes para que haja
uma adequada compreensdo deste estudo, no proxapfiulc serdo expostos 0s
procedimentos metodologicos utilizados para o dedeimento da pesquisa.

3 Metodologia
A metodologia adotada para a realizacdo da pregpasiguisa pode ser classificada

como exploratdria, documental e bibliografica. Estbalho foi estruturado com base em
algumas das etapas propostas por Gil (2002) e stensn especificacdo dos objetivos,

2 FRANKO, P. The Economics of Defense: An IntrodostiManual preparado por Patrice Franko, Professora
de Economics and International Studies, do ColbjeGe, em Waterville, Maine, com a assisténcia dka6
Morejon, Colby College, classe de 2000



operacionalizacdo, elaboracdo do instrumento detaale dados, coleta e verificacdo de
dados, andlise, interpretacéo e apresentacdo sldtados.

Para isso, foram analisados diversos documenteta®nios de execucado financeira
de algumas pastas ministeriais, em especial dodddos relativos a remuneracao de pessoal,
valores do PIB do Brasil e do Orcamento Geral d&®J(OGU). Tais consultas foram feitas
mediante acesso a fontes oficiais, com livre digplisiade a populagéo, tais comasite da
Camara dos Deputados, do Senado Federal, do Tridei@ontas da Unido, entre outtos

O objetivo foi de tentar ratificar o resultado emirado pela pesquisa indice Latino-
Americano de Transparéncia Orcamenfani@ que concerne & transparérdnaprocesso de
aplicacdo dos recursos orcamentarios disponibdizat MD e as demais pastas ministeriais,
uma vez que 0 acesso e a consulta dos dados esgiaaideis ao publico em geral, atendendo
o principio da publicidade e possibilitando o Psste de Prestacdo e Tomada de
Contas’Ap6s a obtencéo dos dados, por meio das fontesiomadias acima, o passo seguinte
foi tratd-los e organiza-los. Para isso foram zadidias ferramentas matematicas, notadamente
estatisticas, como forma de propiciar o alcanceob{ivos ora expostos neste trabalho.

As informacdes sdo apresentadas em percentuaiBdmulo OGU, evitando-se, com
isso, ressaltar valores absolutos. Essa preocupeasétia da possibilidade de minimizar os
vieses que podem permanecer mesmo apos o deflo@at@a dos valores, pois muitos
insumos ndo acompanham fielmente o movimento ioftécio, podendo sofrer maior ou
menor variagdo nos precos. Além disso, dado questiig orcamentaria administra recursos
escassos, variacdes no PIB devem ser acompanhadasaidres ou menores recursos
destinados ao orcamento. A idéia que permeia estsamento é que 0s recursos destinados
aos 6rgaos publicos sédo para a execucdo de seevigopulacdo e, a medida que se possui
maiores recursos por meio de um PIB mais elevates elevem ser distribuidos a sociedade
via, neste caso, orcamento publico. Portanto sedeteaminada pasta recebe mais recursos,
em termos monetarios, por conta de elevac6es nasBB necessariamente, ndo significa
maior prioridade a pasta por parte do governo.

Para o estudo, foi necessario o acompanhamentredagiio do orcamento ao longo
de 1995-2010, especificamente sobre os valoresrdrages. Porém, em algumas séries esse
periodo foi reduzido para 2000-2010. A razéo pplgio do intervalo de tempo mencionado é
por se tratar de um periodo em que a economialdirasapresenta caracteristicas de
estabilizacdo, notadamente apds o processo infi@em que poderia causar ambiguidade
sobre algumas analises.

Buscou-se verificar informacdes que pudessem ddmaons explicar o perfil da
execucdo orcamentaria na pasta da Defesa e acdglicks recursos. Para isso, foram
utilizadas diversas ferramentas estatisticas, bamocséries temporais que propiciassem a

% Todos osites acessados como fontes de pesquisa para a realidesé trabalho estéo dispostos no referencial
bibliografico.

4 O estudo coordenado pelo Instituto de Estudoso8oondmicos (Inesc), em parceria com a organizagée
governamental mexicana Centro de Analise e Invagdig (Fundar), pesquisou a transparéncia dos Podere

12 paises e conclui que, no Brasil, 0 Executivo @ais transparente, aprovado por 74% dos entrdoista
(Correio Brasiliense: Agéncia Brasil, publicado #nnovembro de 2009).

® O Processo de Prestacdo e Tomada de Contas eodaistocumentacdo contabil e outros demonstrativos
relativos a atuacdo das unidades da Administragémicdd Federal sujeitas a jurisdicdo do TCU que sédo
apresentados a este Tribunal para que sejam alwdissob o0s aspectos da legalidade, legitimidade,
economicidade, eficiéncia e eficacia, sendo, apbgados regulares, regulares com ressalvas, laeggiou
iliquidaveis. Disponivel em:
“http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCOfunidades/contas/prestacao_tomada”. Este processo
também é definido por alguns autores catmuntability.



concretizacdo da pesquisa, analisando e correluilonvariaveis que pudessem corroborar
com a consecuc¢ao dos objetivos deste trabalho.

Ressalta-se que os anos de 1995-1998 os dados foobetados dos extintos
Ministérios da Marinha, do Exército e da Aeronduti, posteriormente, somados. Esta
necessidade se fez presente devido a criacao dteMigorrido em 10 de junho de 1999.

Apéds a delimitacdo da pesquisa, o orcamento do MBldsmembrado, com vistas a
identificacdo das parcelas dos gastos que o compdéma vez identificado seus
componentes, também foram feitas comparacoes emtrgamento disponibilizado de paises
da América do Sul, além de Russia, india e Ching, cpmpdem com o Brasil o grupo
econdmico denominado como BRICS, com excegdo daaidfio Sul, que passou a compor o
referido grupo econémico posteriormente ao periadalisado. Dessa forma a presente
metodologia propiciou as condi¢cdes necessariasaase chegasse as conclusées que sao
apresentadas nas proximas sec¢oes.

4 Analise dos Resultados

O objetivo desta secao € apresentar a analiseedakados obtidos com a pesquisa,
segregados em dois subtdpicos onde, primeiramémntermonstrada a evolugdo do orgcamento
do Ministério da Defesa (MD) entre os anos de 182910 e, posteriormente, o perfil do
orcamento do MD.

4.1 Evolucao do Orgamento do MD (1995-2010)

A observacédalo Orcamento Geral da Unido (OGU), ao longo doopleride 1995-
2010, sinaliza uma tendéncia de elevacdo. A Tabetlemonstra que em 1995 o OGU
representava 34,19% do PIB elevando-se ao longeedodo quando atinge seu maximo no
ano de 1999 com 55,24%. Em 2010 a Unido disponaili50,28% do PIB para o OGU,
representando um acréscimo de recursos de 16, PiBdoendo por base o0 ano de 1995.

Ano 1995 1996 1997 1998 1999 200( 2001 2002

OGU / PIB 34,19% 34,38% | 41,66%| 51,129 55,24%  52,26% 46,3444,01%

Ano 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

OGU / PIB 51,56% 46,78% | 51,54%| 49,959 45,98% 41,89% 54,2450,28%

Tabela 1-Orcamento Geral da Unido em funcéo do PIB — peri@$®-2010
Fonte: IBGE e FGV - Elaboracéo propria

N&o obstante o0 OGU tenha se elevado no periodsatalcomo proporcao do PIB,
verificou-se que a parcela dos recursos destinadodID se reduziu. Tal fato, por si S0,
denota perda na participacéo dos recursos orcarizenti@ Unido.

A Tabela 2 demonstra que em 1995 a pasta da Dptesaipava com 5,37% do
OGU, ao passo que em 2010 esse percentual recipars 3,43%.

Ano 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Or‘?amgrg%dOMD/ 5,37%| 4,83% | 3,81% | 3,31%| 3,049 337%  4.24% 4,03%

Ano 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Or‘?amgg%do'v'm 2,05%| 3,15% | 2,99% | 3,01%| 3,269 3,56% 3.24% 3,43%

Tabela 2 -Participagdo do orgcamento do MD no OGU — period#512010



Fonte: SIAFI/STN — Elaboracgéo prépria

As mesmas conclusdes sdo observadas quando septwnb@ase o Produto Interno
Bruto (PIB). Conforme o evidenciado pela Tabelarg, 1995, o MD dispunha de 1,84% do
PIB para a execuc¢ao de suas atividades. Entretamt@010 esse percentual de participacéo
foi reduzido para 1,67%.

Ano Defesa / PIB |Previdéncia/PIE Saulde/PIB | Educacgdo/PIH Trabalho / PIB
1995 1,84% 5,34% 2,12% 1,31% 0,82%
1996 1,66% 5,62% 1,70% 1,13% 0,86%
1997 1,59% 5,55% 1,98% 1,03% 0,80%
1998 1,69% 6,19% 1,79% 1,10% 0,84%
1999 1,68% 6,20% 1,91% 1,08% 0,79%
2000 1,76% 6,38% 1,92% 1,13% 0,84%
2001 1,96% 6,62% 2,01% 1,11% 0,89%
2002 1,90% 6,44% 1,93% 1,18% 0,29%
2003 1,52% 6,84% 1,78% 1,07% 1,01%
2004 1,47% 6,84% 1,88% 0,95% 1,00%
2005 1,54% 7,18% 1,87% 0,93% 1,09%
2006 1,51% 7,40% 1,87% 1,01% 1,18%
2007 1,50% 7,23% 1,86% 1,08% 1,16%
2008 1,49% 7,02% 1,80% 1,10% 1,18%
2009 1,61% 7,67% 2,04% 1,44% 1,47%
2010 1,67% 7,30% 1,89% 1,57% 1,29%

Tabela 3 -Percentuais do Or¢gamento dos Ministérios em fudgélBlB — periodo 1995-2010
Fonte: IBGE, FGV e SIAFI/STN — Elaboragéo propria

Em uma analise do orcamento da Defesa, a luz dosn8 ora apresentados,
percebe-se uma reducéo dos valores relativos asc&@ra se ter ideia da magnitude dessa
reducdo de recursos, imposta as atividades deadefepercentual do OGU destinado ao
orcamento da referida pasta em 2010 represent8u%3jo percentual destinado em 1995.

Da mesma maneira, em funcdo do PIB, os recursgsordislizados em 2010
corresponderam a 90,70% do orcamento de 1995. Gomma de ratificar o exposto, cabe
destacar o recente trabalho publicado por pesquissdlo Instituto de Pesquisa Econémica

Aplicada (IPEA) que afirma:

No caso do Brasil, embora, em termos de voluméatéavido tanto nos anos 1990
como nos anos 2000 uma expansdo dos gastos msilieame valores absolutos,
verificou-se um decréscimo desses dispéndios empterelativos ao PIB, que nao
lograram acompanhar o ritmo de crescimento da esi@ndo pais. Nos anos 1990,
o crescimento médio dos gastos militares (em valabsolutos) foi da ordem de 4%
a.a. e, nos anos 2000, de 3,2% a.a. Contudo, egéieho gasto de defesa sobre o
PIB, houve uma diminuicdo em ambas as décadag &880 e 1999 a diminuicéo
foi de 10,5%, a quarta menor entre os 15 paisesltis; entre 2000 e 2009, foi de
11,1%, a maior entre estes mesmos paises (SILVAG|IMORAES, 2012).

Assim, segundo Silva Filho e Moraes (2012), apdsav pais ter elevado seus gastos
com defesa em termos absolutos néo foi observadesaa tendéncia quando se comparou
tais despesas em relacédo ao PIB. Da analise detexpelos mencionados autores, é possivel
depreender que houve, no decorrer do periodo adalisuma mudanca de prioridade na
alocacdo dos recursos orcamentarios para as ateddde defesa. A ideia que permeia esse
pensamento decorre do fato de que os recursosaldssi aos ministérios sdo para a execugao
de servicos a populacdo e, a medida que se possuias recursos por meio de um PIB mais
elevado, estes devem ser distribuidos a sociedadegamento publico.



Entretanto, a representatividade dos gastos neditam relacdo ao PIB foi reduzida,
sinalizando que a riqgueza gerada com o crescinsimt®lB ndo foi direcionada na mesma
propor¢céao para o orcamento do MD. Com isso, commanpetro de referéncia, o Grafico 1
traz os percentuais do PIB, valores de 2010, aticpdra os orcamentos de defesa de paises
que possuem similaridades geograficas e/ou aspsagEmelhantes no cenario internacional,
considerados paises de economias emergentes e remale gnfluéncia entre as maiores
poténcias econdmicas mundiais, denominados BRIGs{BrRussia, indfa e China).
Ressalta-se que a Africa do Sul, apesar de tambémar o grupo econémico denominado
BRICS, ndo € objeto do presente estudo, pois pasd$arer parte do referido grupo apos o
periodo analisado.

5,00% 4%
4.00% 2. 70% . . 2,63% 46%
3.00% | 1,67% 2,10% ' 1,96%  246%
2,00%
1,00%
0,00%
Brasil Russia India Chirz Média Media Media
BRIC America  NMundial
do Sul

Gréfico 1 - Orcamento do MD em percentuais do PIB de paisesisahdos — 2010.
Fonte: SIPRI — Elaboracéo prépria.

Da analise do grafico acima, verifica-se que o iBrasm 2010, configurava com o
menor percentual do PIB destinado ao orcamentefibsal, representando 1,67%. Dos paises
selecionados, a China, com 2,10% do PIB, é a ques @ aproxima do Brasil.
Comparativamente, a india e a RGssia, com 2,70%%e destinam mais recursos
orcamentarios em funcéo de seus PIB as ativideglelefdsa. Além disso, conforme exposto
no Grafico 1, em 2010 o pais encontrava-se 0,7%ixala média mundial; 0,29% abaixo
da média da América do Sul; e 0,96% abaixo da ndmEaBRIC. Nesse sentido, Nascimento
(2011) defende que “o Brasil esta longe de ser ‘poi@ncia bélica”, mesmo comparando-se
apenas as despesas realizadas em contexto regional”

Apesar da média da América do Sul ser de 1,96%unsalgaises como Chile e
Colbmbia reservam, respectivamente, 3,51% e 3,76%edis PIB para o orcamento de
defesa, representando percentuais superiores aoBrdsil. Segundo o Stockholm
International Peace Research Institute (SIPRI), 2000 a 2008, os gastos militares
representaram, em meédia, 2,5% do PIB mundial. tamie, Matos (2010) afirma que “o
Brasil esta abaixo da média mundial, embora emagiabsolutos, esteja entre 0os 15 que mais

despendem recursos com defesa”. A mesma awpcit( p.16) destaca que o
Balanco Militar de 2008, do Centro de Estudos N®daioria, aponta que na
Ameérica do Sul, considerando-se o total de gastas @efesa como percentual do
PIB, para os anos de 2007 e 2008, o Brasil, invgstporcionalmente menos em
defesa que, por exemplo, o Chile, a Colémbia e oaHgr, que investiram
aproximadamente 3,5%, 3% e 3,6% do PIB, respecéwuan

De acordo com a edicdo de marco de 2012 da RedestAudiéncias Publicas do
Senado Federal, intitulada “Em Discusséo”, parasgpisadora Carina Solmirano, do SIPRI,
embora o Ministério da Defesa receba volume exmese recursos federais, so fica atras de
Previdéncia e Saude (Tabela 3), o Brasil, se cotddw tanto a paises sul-americanos quanto
a outros comparaveis em termos de potencialidadestie pouco em Defesa Nacional.

6 Segundo Amarante (2009), a india nédo recebe resuls orcamento de defesa para os programas dgigener
nuclear e para a pesquisa espacial.



Para Nascimento (2011) essa situacédo € que temdolelguns setores, inclusive da
imprensa, a considerar, equivocadamente, que o ipaéste alto em seus sistemas e
equipamentos de defesa. Na verdade, afirma o @ytait., p.49), “grande parte dos recursos
alocados para essa area é destinada menos a @oplagapacidade dissuasoria do pais e
mais com o0s inativos, com o quadro de pessoal dosmmdos ou com o funcionamento
administrativo”. Isso se confirma, também, pelaemte fala do Ministro da Defesa,

Embaixador Celso Amorim, durante audiéncia pubkedizada no Senado Federal:
Os recursos do Orcamento da Unido que vém sendioatbss nos Ultimos anos a
defesa ndo serdo suficientes para atender aodqzajentemplados na Estratégia
Nacional de Defesa, mesmo porque 75% do dinhemge#a o pagamento da folha
salarial, aposentadorias e pensdes, [...]. O onggmespecifico para investimento e
manutengdo tem variado entre R$ 14 bilhdes e RBilhbes, quantia muito mais
restrita do que pode dar a impressédo o Orcamenah ge

Diante do exposto até aqui, € possivel depreenderog valores absolutos dos
recursos orcamentarios alocados ao MD podem cairtriara a ocorréncia de visdes
distorcidas sobre o0 peso da funcédo Defesa Nacitmmdio do OGU. Assim, na proxima secao
serdo detalhadas algumas caracteristicas do ortauhestinado ao MD, em especial no que
se refere a Pessoal e Investimentos, com o propdstgerar melhores condicbes de
entendimento sobre o seu perfil.

4.2 O Perfil do Orgcamento do MD

A Tabela 4 apresenta a composi¢cdo do orcamento@mds anos de 1995 e 2010,
segundo a natureza de despesa. Basicamente, obssgvdrés grupos de despesas
significativos para o ano de 2010. O primeiro rexysst a0 pagamento de pessoal e encargos
sociais, representando 75,25% dos recursos dessiradefesa. Em seguida destaca-se o
grupo outras despesas correntes com 12,42% anpay grupo investimentos com 11,80%.

GND Percentual do orcamento do M Percentual do orcamento do MD
- 1995 - 2010
Pessoal e encargos sociais 72,32% 75,25%
Juros e encargos da divida 1,15% 0,14%
Outras despesas correntes 16,00% 12,42%
Investimentos 8,09% 11,80%
Inversdes Financeiras 0,12% 0,12%
Amortizacdo da divida 2,31% 0,26%
Reserva de contingéncia 0,00% 0,00%

Tabela 4 -Composi¢éo do Or¢gamento do MD por Grupo de Natulezaespesa (GND)
Fonte: SIAFI/STN — Elaboracéo prépria

A Tabela 5 demonstra a evolucdo da parcela do emg@mdo MD alocada para
pagamento de pessoal, incluindo inativos e perstamino periodo 1995-2010, podendo-se
denotar que os gastos com pessoal e encargosssomaperiodo analisado, elevou-se em
aproximadamente 3%, saltando de 72,32% para 75,25%.

Tal pensamento é corroborado por Nascimento (2¢ddndo o mesmo destaca “que
praticamente 76% dos valores gastos no orcamentolaido ao MD estdao em programas de
previdéncia, pessoal ativo e despesas adminigsdtiv

Ano 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Pessoal e Encargos |-, 3501 74 5800| 645004 76.79% 73.93% 72.85% 73.27% 73/05%
Sociais/Or¢amento do MD

Ano | 2003 | 2004 | 2005] 2006 2007 2008 2009 2010




Pessoal e Encargos

0 0 0 0 20 0 0
Sociais/Orcamento do MD 81,74%| 79,04% | 75,149 79,95% 77,16% 79,02% 77,05% 75,25%

Tabela 5 -Parcela do Orcamento do MD alocada para PagamerResbkoal, incluindo Inativos e Pensionistas —
periodo 1995-2010
Fonte: SIAFI/STN - Elaboracéo prépria

Desses resultados pode-se inferir, & primeira, vigta grandes parcelas do orcamento
do MD sao comprometidas com pessoal e encargosisern detrimento de outras naturezas
de despesas, inclusive investimentos. Porém, é&seta uma analise mais profunda sobre a
situagcao, com vistas a identificar as reais rapaes a alocagdo do orgcamento vislumbrado na
Tabela 4. A participacdo do orcamento do MD no Q@lperiodo 1995-2010 reduziu-se de
5,37% para 3,43% (Tabela 2). Da mesma forma, emeptrais do PIB, os recursos
destinados ao MD declinaram de 1,84% para 1,67%e{@a3). Este fato implica em
modificagdes na composi¢cao do orcamento da refpadea.

Em 1995, conforme a Tabela 4, as despesas com ghessencargos sociais,
investimentos e outras despesas correntes responeispectivamente, por 72,32%, 8,09% e
16,00% do orcamento do MD. Confrontando o exerdio@nceiro de 1995 com o exercicio
de 2010, observa-se que a parcela comprometidgessnal e encargos sociais elevou-se de
72,32% para 75,25%, ao passo que a parcela coasalgspesas correntesduziu-se, para
o mesmo periodo de analise, de 16,00% para 12,4RP0seja, 3,58%, enquanto 0S
investimentos tiveram um incremento de 3,71% en®Z01,80%) quando comparado a 1995
(8,09%). Esses dados sinalizam que houve um esfi@itgopelas Forgas Armadas no sentido
de manter e/ou aumentar os niveis de investimeassgnciais para a manutencao e preparo
de seus meios e de seu pessoal, diante da quedautsos evidenciada ao longo do periodo
de analise da presente pesquisa.

Assim, é possivel depreender que em virtude dec&darcamentéaria da Defesa, 0s
recursos que entdo eram destinados a manutencadcatdédades das Forcas foram
remanejados para o pagamento de despesas obdgatéom vistas a manter/aumentar as
atividades de investimentos. Tal situacdo contripaiia desconstruir o entendimento de
alguns autores, como Brustolin (2009), sobre o di@tgue o alto percentual de despesas com
pessoal e encargos sociais interfere diretamentgived dos investimentos governamentais.
Segundo essa corrente de pensamento, a falta desagecorcamentarios destinados aos
investimentos leva o pais a dependéncia de finaneritos externos.

Em verdade, nesses casos, a opcao pelo financiaumeetno decorre de uma analise
detalhada da relacéo custo-beneficio da possiwebho@o de crédito a ser contratada com o
proposito de realizacdo de investimentos. Dessainaarverifica-se, de forma técnica, se é
mais vantajoso investir utilizando-se capital prou capital de terceiros, considerando-se o
conceito de custo de oportunidade. Além disso figam-se, também, os aspectos politico-
sociais, da operacao de crédito externo, paraso pai

O Programa de Desenvolvimento de Submarinos (PRQ$dBViarinha do Brasil
(MB) pode ser apontado como um exemplo desse mocResse caso, especificamente, apos
a realizagcdo da andlise financeira da operacaoédi#a@ externa, chegou-se a conclusdo que

" Grupo de natureza da despesa (GND) 3 em que seutam os gastos com a manutencdo das atividades dos
orgéos, cujos exemplos mais tipicos sdo: matedatahsumo, material de distribuicdo gratuita, pFess e
despesas de locomocgdo, servicos de terceiros, docde mao de obra, arrendamento mercantil, auxilio
alimentacgéo etc. Ver “Grupo de Natureza da Despesa”(Disponivel em:
https://gestao.patrimoniodetodos.gov.br/glossantwés-despesas-correntes

8 Assim como em toda a administracdo publica, potacda lei, ndo é possivel deixar de efetuar o pagtode
pessoal e de encargos sociais devidos ao militar gualquer servidor publico. Por conta disso aataristica

de obrigatoriedade dessa classificacdo de despesa.




0S custos da operacéo estavam abaixbedchmarking do Governo Federal para a captacéo
de recursos. Tal situacéo, confirmada posteriorenpato parecer favoravel da Secretaria do
Tesouro Nacional (STN), apontava que seria maistaj@o para o pais realizar o
investimento via financiamento externo.

Finalmente, quanto ao aspecto dos interesses emos|va analise feita pela MB
concluiu que no que concerne aos fatores macroatoa$, diante do cenario a época, 0s
investimentos publicos baseados em créditos exdgraderiam ser considerados favoraveis,
tendo em vista que os mesmos sao financiados capapga externa, deixando de pressionar
0 caixa governamental.

Assim, constata-se que apontar a realizacdo dstimento, via crédito externo, como
falta de uma politica de Estado voltada para a $2efdacional constitui-se em uma viséo
distorcida, por tratar-se de uma decisdo oriunddidersas andlises técnicas que procuram
atender aos interesses nacionais de forma holiftiedanto, diante de uma analise mais
cuidadosa, depreende-se que 0 maior comprometindentocamento do MD com pessoal e
encargos sociais ao longo de 1995-2010 deu-se potacda reducdo dos recursos
orcamentarios disponibilizados, que em 1995 erarh,84% do PIB, reduzindo-se em 2010
para 1,67%. Mesmo assim, analisando-se a estrdtu@GU, percebe-se que o MD, ainda
que comprometa apenas 11,80% de seu orcamentons@stimentos, apresenta niveis de
investimentos superiores, comparativamente a U@aBrafico 2 revela que outras despesas
correntes e amortizacdo da divida responderamectgamente, por 39,58% e 34,15% do
OGU, ao passo que a parcela de investimentos 18j58%.
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Gréfico 2 - Parcela do Orcamento do MD e do OGU alocadas p@ GR010
Fonte: SIAFI/STN - Elaboracao prépria

Esses numeros permitem concluir, por outro enfoque,o orcamento do MD sendo
composto em grande parte por gastos obrigatérivdpane destacado anteriormente, possui
menor parcela de discricionariedade, comparativeenan OGU e, ainda assim, investe,
como percentual de seu orcamento, 11,80% conts&@Bda Unido.

No intuito de aprofundar essa discussao verifiequepnforme exposto na secao
anterior, que a média mundial de gastos com atieislale defesa, no ano de 2010, foi de
2,46% do PIB e que essa medida para o Brasil fdi,68@é%, ficando abaixo da média dos
BRIC e da média da América do Sul. Porém, recahcldsse o gasto com a parcela de
pessoal e encargos sociais, caso o Brasil dispaagse de seu PIB 0 mesmo percentual da
média mundial, ou seja, 2,46%, a parcela refer@migagamento de pessoal, que se configura
como gasto obrigatério, reduzir-se-ia para cercaldé.

Diante dos fatos expostos, a ferramenta estatistecacoeficiente de correlacdo
corrobora com a validade da hipétese de que aipaincazéo para o aumento proporcional



das despesas com pessoal e encargos sociais nto &nbMD € a reducdo dos recursos
or¢camentarios para a referida pasta.

Dos dados da tabela 6, o coeficiente de correlagadorme anexo, para Gastos com
Pessoal e Encargos Sociais no MD / Orcamento doeM¢gamento do MD / OGU é de -
0,66, demonstrando uma correlacéo negativa e naaleiendendo a forte, entre as variaveis
analisadas, ou seja, & medida que decresce aigegéio do orcamento do MD no OGU,
aumenta a participacado percentual da parcela nééer@ Pessoal e Encargos Sociais nas
despesas do MD, dado que as mesmas sdo despegmdabs, ou seja, ndo podem ser
contingenciadas.

Gastos com Pessoal e
Ano Encargos Sociais no MD / Orgcamento do MD / OGU Orgcamento do MD / PIB
Orcamento do MD
2000 72,85% 3,37% 1,76%
2001 73,27% 4,24% 1,96%
2002 73,75% 4,03% 1,77%
2003 81,74% 2,95% 1,52%
2004 79,04% 3,15% 1,47%
2005 75,14% 2,99% 1,54%
2006 79,95% 3,01% 1,51%
2007 77,16% 3,26% 1,50%
2008 79,02% 3,56% 1,49%
2009 77,05% 3,24% 1,61%
2010 75,25% 3,43% 1,67%

Tabela 6 -Percentual dos Gastos com Pessoal e Encargos sSncidiD em fungdo do Orgamento do MD e
Orgamento do MD em fung¢éo do OGU e do PIB
Fonte: IBGE, FGV e SIAFI/STN — Elaboragéo propria

Quando se utiliza a mesma ferramenta estatistica parrelacionar Gastos com
Pessoal e Encargos Sociais no MD / Orcamento dactMb Orcamento do MD / PIB chega-
se a movimentos mais incisivos. Nesse caso, octeeffe de correlacdo aponta para uma
correlacdo negativa e forte, representando-se eBi.-Gso significa que a medida que se
reduz o orgcamento do MD como percentual do PIBdespesas com pessoal e encargos
sociais elevam seu valor percentual de participagdarcamento do referido ministeério.

5 Conclusoes

O presente estudo procurou contribuir para o esglaento do orcamento do MD,
buscando demonstrar a evolucdo dos recursos dirssidareferida pasta ministerial ao longo
do periodo 1995-2010. Assim, conforme definido maoducéo deste trabalho, o objetivo
final da pesquisa foi contribuir para um melhorealimento da composi¢ao do orgamento do
MD, verificando-se como séo aplicados os recurspasnoentarios no ambito desse ministério,
dentre suas mais diversas agdes, por meio da@udalisua execucdo orgamentaria. Procurou,
ainda, demonstrar o perfil do orcamento do MD e mamawr o orcamento do MD brasileiro
com os orcamentos de Defesa de paises da AmériGaldalém de Russia, india e China,
gue compdem com o Brasil o grupo econdmico denainicamo BRIC.

Conforme mencionado no capitulo 3 deste estud@st@s$ informacdes expostas,
referentes ao orcamento do MD, bem como a sua e&ectoram obtidas em paginas dos
orgaos oficiais do Governo Federal, com acessamdigpl, de forma irrestrita, por meio da
internet.

Restringindo-se o campo de observacdo ao casoaédst@as limitacdes do estudo,
diante dos resultados encontrados, expostos ntulcapnterior, foi possivel concluir que, ao



longo do periodo 1995-2010, além de ter perdidea@sma participacdo do OGU, o
orcamento do MD também sofreu restricdo de recucsos base no PIB, declinando de
1,84% em 1995 para 1,72% em 2010.

Essa contencdo or¢camentaria trouxe modificacOestlatura da despesa na tentativa
de manter os niveis de investimentos necessaripseparo e emprego das Forcas Armadas.
Por conta disso, o percentual de despesas obiamtdiotadamente de pessoal e encargos
sociais, no orcamento do MD se elevou, diante denmeperiodo de andlise, de 72,32% para
79,36%, acarretando a reducdo dos niveis de odésEesas correntes e investimentos no
periodo de 1995-2010. Verifica-se nesta pesquisaddrasil disponibiliza para as atividades
de defesa, como percentual do PIB, recursos agaémédia mundial e da média da América
do Sul, inclusive abaixo dos BRIC e de paises cGinte e Colombia.

Portanto, o maior comprometimento do orgamentordielh ao MD com as parcelas
de pagamento de pessoal e de encargos sociaisutelwrigem na reducdo de recursos da
pasta, obrigando um esfor¢co maior para realizas daapesas obrigatérias e, ainda, manter os
investimentos, penalizando as atividades de mag@idedas unidades e sobrecarregando o
capital humano na realizagéo dessa misséo.

O baixo nivel dos gastos militares pode ser atlbb@ percepcdo de que o pais tem
poucas ameacas, porém este pensamento precisasaiado, dado a quantidade de riquezas
e a projecao internacional de pais emergente, gpaeeeciam o Brasil ao posto de uma das
maiores economias mundiais do século XXI, despéotancobica internacional sobre suas
riquezas.

A luz do que foi exposto, é possivel depreender @ugvel de transparéncia do
processo orcamentario, no ambito do MD, bem comsua execuc¢do, encontra-se em
patamares aceitaveis. Tal situacdo possibilitac@réccia efetiva do controle social sobre a
aplicacdo dos recursos publicos, ainda que pesatm de que em média, conforme
demonstrado, 87% do total das despesas primariagoderno sejam revestidas por um
carater obrigatdrio, confirmando o elevado grauigielez orgcamentaria e contribuindo para
uma reducdo no nivel daccountability, diante do baixo poder discricionario do gestor
publico na definicdo da aplicagdo dos recursosnoegdarios.

Por fim, por ser tratar de uma area de conhecimemergente, acredita-se que 0s
esfor¢cos despendidos em futuras pesquisas solpmldemas levantados neste estudo, e nao
aprofundados da forma devida, seréo recebidos cgpioanteresse por todos aqueles que se
preocupam em entender a forma como sao administraslaForcas Armadas brasileiras.
Assim, seguem algumas sugestbes para estudos sfutijrdRealizacdo de um estudo
econdmico concernente as operacdes de crédito medi@manciamento externo, com o
intuito de esclarecer os beneficios dessa operaggoRealizacdo de um estudo analisando a
relacdo entre crescimento econdmico e gastos cdesadeldentificar quais os fatores que
podem influenciar na possivel correlacdo entresestaaveis.
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