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RESUMO:

O propdsito deste artigo é discutir os conceitos de Estado,
Defesa e Orcamento em uma moldura tedrico-conceitual que permita
demonstrar a necessidade de uma articulagdao entre a Politica de
Defesa e o Orcamento da Uniao. E perceptivel, nas agdes do Executivo,
qgue esses dois institutos nao estao articulados, refletindo-se em
planos governamentais que ndo possuem respaldo orcamentario.
A desintegracao inicia-se na falta de harmonia entre os Poderes da
Republica. O Ministério da Defesa enfatiza que o esforco de Defesa
deve ser compartilhado por toda a Nacao. Apesar de a énfase do
Estado Brasileiro estar na dimensao militar, € perceptivel que a
instrumentacdo necessaria para que as Forcas Armadas do pais
cumpram sua missao constitucional ndo é viabilizada nos
instrumentos legais, principalmente nos recursos definidos no
Orcamento-Geral da Uniao.
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Abstract

This article’s purpose is to establish a theoretical framework,
which should be able to show the necessity that Defense Politic and
the budget should be articulated. It is possible to see that governmental
intentions are not articulated, reflected in official plans that are not
supported by resources available in public budgets. This disintegration
begins with the lack of harmony between the Republic Powers. Even
when the Ministry of Defense says that Security (Defense) effort is
something to be shared by the entire Nation, what is seen is the
military emphasis. Although the Brazilian State emphasis is in the
military field, it is possible to see that the Armed Forces are not able
to accomplish their mission since the resources needed are not provided
in the governmental budget.
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INTRODUCAO

O principio da escasses € o fundamental da ciéncia econémica.
Somente porque os recursos sao escassos, face as amplas e
variadas necessidades a que devem atender, é que se justifica
a preocupacao de utilizad-los de forma racional e eficiente.
(HOLANDA, 1975, p. 35).

A Escola Superior de Guerra (ESG) destaca que a Segurancga €
uma “[...] necessidade, uma aspiracao e um direito inalienavel [...],
bem como o Estado é que é o grande responsavel pela Seguranca de
todos [...]". (BRASIL, 2009 (b), pp. 59-69).

Nilson Holanda aponta que as necessidades de uma Nagao sao
amplas e variadas, enquanto os recursos que ela produz, usualmente,
sao escassos e insuficientes para atender a todas as demandas.
(HOLANDA, 1975, p. 35).

A Seguranga € uma necessidade que esta sempre presente,
com fator de prevencgao de um povo da ambicao e das necessidades
de recursos de outros povos e nagoes.

Alsina Jr. destaca que, na atualidade, o conceito de Seguranca
teria outras dimensdes como a social e a ecoldégica além das
tradicionais dimensdes como a econémica, a politica e a militar. (2009,
p. 25). Na visao de Alsina Jr., os conceitos de Seguranca e Defesa se
interpenetram, pois nao seriam construtos estanques. (2009, p. 31).

No conceito tradicional de Defesa, a visao se concentra na
expressao militar (as Forcas Armadas) e, por isso, € necessario que
0S recursos necessarios sejam disponibilizados no orcamento da Unido
para que as Forcas Armadas tenham a capacidade de cumprir sua
missao constitucional.

Komesar (1994) destaca que, em termos de Politica Publica,
as alternativas devem ser visualizadas como opg0es institucionais,
nas quais se deve evitar visdes restritivas que enfoquem apenas um
campo, seja ele o do Legislativo (elaboracao das leis), Econdmico
(eficiéncia da aplicacdo de recursos, fungdo do Executivo) ou
obrigatoriedade do cumprimento das leis (Judiciario).

73



UNIVERSIDADE FEDERAL FLUMINENSE
INSTITUTO DE ESTUDOS ESTRATEGICOS

Para que o Estado tenha capacidade de prover Seguranga €
necessario que haja articulacdo em nivel de Estado, a qual deve
ocorrer entre os trés Poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario.
Ha que se evitar que o assunto fique restrito ao Executivo, como é o
caso brasileiro, onde as normas que tratam sobre a Politica e
Estratégia de Defesa sdo decretos, sem conexdo com leis elaboradas
no Legislativo.

Esse fato gera restricao na aplicagdo da norma, pois sua
aplicacao ao setor privado fica restrita, pois, caso as empresas sintam-
se prejudicadas pela elaboragao dessas normas, buscarao, no
Judiciario, o direito de ndo atender aos ditames dos decretos'.

O artigo procurard demonstrar a necessidade de que essa
articulacao se estenda para o orgamento, uma vez que 0S recursos
de um Estado, no mundo ocidental, sao representados pelo orcamento
de um governo (budget) e divididos em varias “ag¢des” que
representam as parcelas destinadas ao custeio das despesas do
Estado com Pessoal, Saude, Educacdo, Transportes, Ciéncia e
Tecnologia e Seguranga (Defesa).

1 Ao decreto cabe regulamentar uma lei e, por forga dos principios legais que tratam
sobre a hierarquia das normas, ndo pode criar fato novo.
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1 O ESTADO COMO RESPONSAVEL PELA DEFESA

O artigo dara énfase a visdo tradicionalista de Seguranca
(Traditional Security Studies - TSS), onde a primazia da Seguranga
Nacional e da Defesa é do Estado.

Por que a importancia de se dar énfase ao papel do Estado
como ator relevante no contexto da Defesa?

Segundo a teoria contratualista, de Hobbes e Rousseau, o Estado
passou a existir porque os homens, ancorados em pressupostos
racionais, deixaram de impor autonomamente sua propria vontade sobre
os demais, repassando essa autoridade para um terceiro ente, o Estado,
capaz de impor juridicamente (Direito Positivo) a sangao sobre aqueles
gue se recusassem a seguir as regras definidas por uma determinada
sociedade. (REALE, 2002 (a)).

Todavia, o papel do Estado soberano tem sido bastante
discutido, uma vez que outros atores, mormente no mundo
globalizado atual, tem-se inserido no cenario, interferindo na
capacidade de o Estado Nacional dar efetividade as Politicas Publicas.

Nesse contexto, Dupas (2002, p. 83) descreve que as grandes
empresas transnacionais geraram um sistema global de produgao,
intercambio e acumulagdo cada vez menos sujeito a autoridade
central e com possibilidade de subverter os mecanismos estatais
aos proprios interesses, gerando crescente perda da capacidade
reguladora dos Estados Nacionais.

Acrescga-se a influéncia marcante das Organizagdes nao
Governamentais (ONG)?, muitas com matrizes fora do territério
nacional e movidas por interesses proprios, como por exemplo,
ecologia e preservacdao ambiental e verificar-se-a que o conceito de
Estado Soberano (soberania), de fato, torna-se, relativizado.

Porém, mesmo com essa visao, por que o Estado continua a
ser importante?

Porque o Estado soberano continua sendo a entidade detentora, por
exceléncia, da sancao organizada e garantida, sendo a organizacdo da
Nagcao em uma unidade de poder, onde as sangdes serao impostas segundo
uma proporgao objetiva e transpessoal (REALE, 2002(b), p. 76).

20 artigo ndo discutird o mérito do trabalho das ONG e sua possivel influéncia pelos
paises dominantes do mundo, uma vez que ndo faz parte do escopo deste trabalho.
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Alsina Jr. (2009, p. 34) enfatiza que “"Sem o controle sobre os
meios de coercgdo passiveis de serem utilizados para a imposicao da
autoridade legitima e a manutencdo da soberania sobre um
determinado territério, o Estado tende a fragmentar-se”.

Paret (2001, p. 271) enfatiza que Clausewitz identificou que
as sanc¢Oes de um Estado, ai incluidas as agdes bélicas, poderiam
ser apenas os reflexos de sua politica externa, ou seja, “[...] a guerra
é a continuacao da politica por outros meios”

Portanto, o general prussiano ja caracterizava a necessidade
de uma articulacdo entre a Politica de Defesa e a Politica Externa.
Por isso, Paret (2001, p. 288) esclarece que o trabalho de Clausewitz
ndo esta focado na substancia da politica, mas “[...] na efetividade
com que o governo direciona seus recursos militares para atingir
seu propdsito politico”.

E como o Estado brasileiro trata, normativamente, o problema
da Politica de Defesa e aonde dever-se-ia procurar o delineamento
dessas politicas publicas?

Seria esperado que as Politicas Externa e de Defesa estivessem
com suas linhas gerais estabelecidas na Constituicao da Republica
Federativa do Brasil, pois, nos artigos 183 a 191, o documento trata
das Politicas Urbana, Agricola, Fundiaria e da Reforma Agraria.

Apesar de a Carta Magna tratar das Forgas Armadas, de sua
constituicao e de seus deveres (arts. 142 e 143), nao tem a
preocupacao, em nenhum momento, com uma Politica Nacional de
Defesa (BRASIL, 1988). O termo Seguranga e seu conceito estao
relacionados somente com a preservacgao da ordem publica e para a
incolumidade das pessoas e do patriménio publico, cuja atuacao é
feita por intermédio das policias (federal, rodoviaria federal, civil e
militar) e corpo de bombeiros (BRASIL, 1988).

Visto a norma mater, é possivel verificar se existe
compatibilidade entre o conceito de Seguranca estipulado na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil e o conceito de
Seguranca e Defesa que o Executivo estipulou na Politica Nacional
de Defesa (PND).

A PND foca a Seguranca como sendo a condicdao em que o
Estado, a sociedade ou os individuos se sentem livres de pressoes,
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riscos ou ameacas, inclusive de necessidades extremas, e a Defesa,
por sua vez, sendo a acgao efetiva para se obter ou manter o grau de
seguranga desejado (BRASIL, 2005).

Os dois termos sao assim conceituados no documento:

I - Seguranca € a condigao que permite ao pais preservar sua
soberania e integridade territorial, promover seus interesses
nacionais, livre de pressdes e ameagas e garantir aos cidadaos
o exercicio de seus direitos e deveres constitucionais;

II - Defesa Nacional é o conjunto de medidas e acdes do Estado,
com énfase no campo militar, para a defesa do territorio, da
soberania e dos interesses nacionais contra ameacgas
preponderantemente externas, potenciais ou manifestas
(BRASIL, 2005)3.

Observa-se, desta forma, uma dicotomia conceitual entre o
previsto na Constituicdo e o que esta estipulado na Politica Nacional
de Defesa.

E qual seria a causa desse paradoxo?

A resposta esta no posicionamento conceitual e politico da
Assembleia Constituinte que elaborou os termos da atual Constituigao
brasileira. O Deputado Federal Raul Jungmann apontou como causa
os efeitos decorrentes do ciclo de intervencdo militar na politica,
fazendo com que os parlamentares relacionassem a questao da
Defesa com repressao e autoritarismo (BRASIL (a), 2009, p. 17).

Em 20084, o entdao Ministro da Defesa Nelson Jobim confirmou
a versao do Deputado Raul Jungmann ao afirmar que a Assembleia
Constituinte da época tinha uma clara dificuldade de tratar do tema
Seguranca e Defesa porque, no imaginario dos constituintes,
Seguranca estava relacionada com a repressao politica da época do
regime militar. Esse fato fez com que o tema nao fosse tratado
politicamente nos anos subsequentes. (BRASIL (a), 2009, p. 8).

3 A PDN, agora denominada de Politica Nacional de Defesa, esta em fase de aprovacdo
pelo Projeto de Decreto Legislativo, apds a aprovagdo do Parecer n® 141, de 20 de
marco de 2013, da Comissdo Diretora do Senado, encaminhada ao Senado Federal
por meio da Mensagem n© 83, de 2012.

4 Em discurso proferido na cerimonia de langamento da Frente Parlamentar de Defesa,
na data de 5 de novembro de 2008.
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Porém, Nelson Jobim destacou que " Os paises precisam ter a
capacidade de dizer nao, no contexto internacional, e ter a capacidade
inclusive de defender seus interesses econdmicos, politicos e sociais
com absoluta transparéncia”. Reforcou a ideia dizendo que " [...] no
mundo, sé se faz se, e somente se, tivermos a forca da Defesa. E,
portanto, a Defesa o escudo do Desenvolvimento Nacional” (BRASIL
(a), 2009, p. 17).

Esse conceito, também o lema positivista inscrito na Bandeira
nacional: “"Ordem e Progresso”, é o fundamento da Estratégia Nacional
de Defesa (END) insculpido no decreto de aprovagao quando declara
que “A estratégia nacional de defesa € inseparavel da estratégia
nacional de desenvolvimento”. (BRASIL, 2008, p. 2).

Clausewitz, em seu livro On War, enfatizou que “[...] em sentido
algum, a arte da guerra pode ser considerada como preceptora da
politica, a qual s6 deve ser aqui tratada como representante de todos
os interesses da comunidade” (Livro 8, Capitulo 6B, pp 606-607,
apud PARET, 2001, p. 288).

Alsina Jr. (2009, p. 36) destaca esse aspecto ao realcar a
importancia entre a politica declaratéria de um Estado e sua pratica,
cuja compatibilidade se revelaria pela convergéncia entre o que o
Estado expde como sendo seus objetivos e a postura no
relacionamento com os demais Estados soberanos.

Infelizmente, essa contradicao se revela no caso do Brasil,
quando declara em sua Politica Nacional de Defesa que um de seus
objetivos é “defender os interesses nacionais e as pessoas, os bens e
0s recursos brasileiros no exterior” (BRASIL, 2005) e deixa de agir,
seja pelos meios diplomaticos ou outras agdes, como no caso da invasao
e estatizacdo de instalacdes de gas pertencentes a estatal brasileira
(Petrobras) na Bolivia e, mais recente, na estatizacdo da empresa
privada nacional América Latina Logistica (ALL) pelo governo de
Cristina Kirchner da Argentina (CORREIO BRAZILIENSE, 2013, p. 10).

Postura que o Bardo do Rio Branco possuia, pois para esse
estadista era possivel conceber um projeto de politica externa e de
defesa que fossem capazes de conciliar, de forma harmoniosa, direitos
e poder. Na questao do Acre, por exemplo, o Barao do Rio Branco foi
capaz de manejar, com moderacao, eficiéncia e legitimidade, o poder
que o Brasil, a época, possuia. Era conhecido, também, pelos seus
esforgos para reequipar as Forcas Armadas brasileiras desse periodo,
o Exército e a Marinha. (RICUPERO, 2002, p. 167).
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A END estabelece orientagoes e diretrizes especificas para cada
Forca Armada . Ao Exército coube, dentre outras, a responsabilidade
pela Guerra Cibernética (BRASIL, 2008) e, conforme a Diretriz
Ministerial 014, de 9 de nov. de 2009, a integracao e a coordenacgao
dos setores estratégicos do Executivo ligados a esse tema. (DA
CRUZ, 2012, p. 1).

Essa orientagao, aliada a necessidade de proteger comunicacoes
e dados durante os dois eventos internacionais de 2013 e 2014, obrigou
o Exército a ativar, em 2010, o Nucleo do Centro de Defesa Cibernética
(CDCiber). O Centro também trabalha em cooperagao com outros 6rgaos
como a Presidéncia, o Servico Federal de Processamento de Dados
(SERPRO), Ministérios, Policia Federal, Agéncias Reguladoras e até com
empresas privadas.

O nivel politico da Seguranca Cibernética esta a cargo do
Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica.

A Marinha, por sua vez, coube proteger o mar territorial brasileiro
e para assegurar o objetivo de negacao do mar, a Forca deveria possuir
“[...] forca naval de envergadura, contando com submarinos de
propulsdao convencional e nuclear (BRASIL, 2008, p. 13).

A Aerondutica coube a protecdo do espaco aéreo brasileiro,
cujo nucleo, o Comando de Defesa Aeroespacial (COMDABRA) deveria
ser fortalecido e capaz de integrar todos os meios de monitoramento
aeroespacial do pais (BRASIL, 2008, p. 20).

No caso da Aerondutica, existe uma dicotomia conceitual e de
definicao do detentor (ou coordenador) dos meios de monitoramento. O
Livro Branco de Defesa destaca que o Departamento de Controle do
Espaco Aéreo (DECEA) é quem realiza a coordenacao do Sistema de
Controle do Espaco Aéreo (SISCEAB), do qual o Sistema de Defesa
Aeroespacial Brasileiro faz parte. (BRASIL, 2012, p. 73). Todavia, a END
é enfatica nesse aspecto e define que o Comando de Defesa Aeroespacial
Brasileiro (COMDABRA) “[...] sera fortalecido como nucleo de defesa
aeroespacial, incumbido de liderar e integrar todos os meios de
monitoramento, incluindo [...] os aparatos de visualizagao e
comunicagoes” (BRASIL, 2008, p. 20), sendo Sistema de Defesa
Aeroespacial Brasileiro (SISDABRA) uma das camadas de monitoramento.

Enquanto a END da importancia ao COMDABRA e ao SISDABRA
como coordenadores e detentores dos meios, o Livro Branco os coloca
na competéncia do DECEA, por meio do SISCEAB. A dicotomia se
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traduz ndao apenas no campo normativo, pois a END é um decreto e
precede o Livro Branco, mas também no campo conceitual ao colocar
como centro o DECEA, cuja competéncia esta na missao subsidiaria
da Aeronautica (seguranca da navegacdo aérea), ao invés do
COMDABRA como define a END, detentor da missao constitucional
(soberania no espaco aéreo nacional).

Contudo, essas questdes envolvem o campo das ameacas
tradicionais, campo de atuagao das Forcas Armadas na defesa do Estado.

Questdes que envolvem ameacas nao tradicionais, as quais,
inclusive, sao denominadas de ameacas nao militares podem, por
vezes, envolver questdes internas de um pais.

O Professor Guo Xuetang, da Universidade de Shangai, esclarece
que as questdes das ameacgas tradicionais sao relativamente simples
comparadas com as questdes das ameacgas nao tradicionais. O
professor Guo Xuetang inclui, além das ja classicas ameacas relativas
a economia, meio ambiente, financeira, as que tratam sobre crime
transnacional como o contrabando e narcotrafico, epidemias,
imigracgao ilegal, pirataria, lavagem de dinheiro, inclusive problemas
internos de um pais (Apud CRAIG, 2007, p. 102).

De certa forma, esta € a perspectiva da Politica Nacional de
Defesa que define que a segurancga requer medidas de largo espectro,
envolvendo ndo sé a defesa externa, como também questdes da
defesa civil, politica econ6mica, segurancga publica, cientifico-
tecnoldgica, ambiental, de salude e industrial. Ou seja, areas que
implicam agdes que, em principio, ndo estao ligadas com as Forgas
Armadas (BRASIL, 2005).

Consoante com esta visdo, a Estratégica Nacional de Defesa
estabelece que a estratégia de defesa é inseparavel da estratégia de
desenvolvimento, porque se o Brasil quiser ocupar o lugar que Ihe cabe
no mundo, “[...] precisara estar preparado para defender-se ndo
somente das agressdes, mas também das ameacas”(BRASIL, 2008).

As orientacoes contidas na PND procuram abranger esse espectro,
uma vez que estabelecem que o “[...] o Governo podera determinar o
emprego de todas as Expressodes do Poder Nacional, de diferentes formas,
visando a preservar os interesses nacionais” (BRASIL, 2005). Nesse
contexto, a PND estabelece que a acdo diplomatica soma-se a estratégia
militar da dissuasdo, demonstrando que a agao diplomatica deveria ser
atuante no sentido de preservar os interesses nacionais em outros paises.
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As ameacas de carater econémico e comercial estdo presentes.
O cenario atual demonstrou conflitos econémicos e comerciais, como
os evidenciados com o Equador, Argentina e Bolivia, além de, no
contexto atual, termos a situagao instavel da Venezuela apds a morte
de Hugo Chaves.

Enquanto o Brasil deixa de agir sequndo sua politica de defesa
declarada, paises como os Estados Unidos (EUA) e a Franga agiram
de acordo com suas politicas declaratérias, atuando militarmente
para defender seus interesses econdmicos e geopoliticos no Iraque
e Mali. Os EUA, por exemplo, foram além, ao deixarem de atender
Resolugao do Conselho de Seguranca das Nagdes Unidas (ONU),
quando confrontados com o dilema de atender aos seus interesses
ou pautar-se pelo interesse coletivo.

Os Estados Unidos, quando ameagados pelo perigo do
terrorismo representado pela organizacao Al Qaeda, decidiram
abandonar o multilateralismo, devido a dependéncia da anuéncia de
terceiras poténcias e de organismos internacionais, como a ONU.
Sua postura de tomar decisdes unilaterais pautou-se na sua condicao
de superpoténcia que possui poder para impor-se. Além disso,
considera-se moralmente justificada porque, em sua visao, seus
interesses nacionais correspondem aos interesses dos povos
civilizados em geral, mormente, do Ocidente. (JAGUARIBE, 2002).

Valladao (Apud Pompeu, 2009, p. 8) destacou que os Estados
Unidos eram o unico poder politico com disposicdo e recursos para
intervir no mundo inteiro, fosse de maneira unilateral ou liderando
coalizdes , ou utilizando-se de meios diplomaticos ou militares.

Mas ndo é apenas na politica externa que falta ao Estado brasileiro
conciliar a pratica com sua politica declaratéria. Eventos internos também
marcam esse divorcio. Essas questdes serdo abordadas no préximo capitulo.
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2 A IMPORTANCIA DO ORCAMENTO PARA A DEFESA

Faz sentido reforgar os investimentos em defesa num pais
que ndo é assombrado pelo fantasma da guerra e no qual falta
dinheiro para a saude, educacdo, saneamento e infraestrutura?
(FERRACO, 2013).

A primeira questdao que se apresenta é: o que é o orgamento?

Juridicamente, o orcamento publico é consubstanciado em uma
lei ordinaria, de validade anual, que exprime, em termos financeiros e
técnicos, as decisdes politicas na alocacdo dos recursos da Nagao, no
qual sdo estabelecidas as acdes e programas considerados prioritarios
para atender as demandas da sociedade. (CONORF, 2002).

A Constituicdo Federal prevé, no artigo n® 165, que o
planejamento do Estado brasileiro se consolide por meio de trés leis
de iniciativa do Poder Executivo: (a) o Plano Plurianual (PPA); (b) a
Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO); e (c) a Lei Orcamentaria
Anual (LOA) (BRASIL, 1988).

Esses documentos devem guardar relagao entre si, uma vez
que o PPA estabelece objetivos e metas quadrienais, enquanto a
LDO os estabelece para o ano fiscal subsequente, traduzidos na LOA.
Portanto, o orcamento de um pais € a consolidacdo nao apenas do
seu planejamento, mas a possibilidade de que as politicas publicas
sejam implantadas.

A PND destaca que o Brasil deve ter Forcas Armadas modernas
e com crescente profissionalizagao, devendo estar dotadas de pessoal
e material compativeis com os planejamentos estratégicos e
operacionais (BRASIL, 2005).

Porém, Da Silva (2008, p. 14) destaca que os objetivos da politica
econOmica e a contencdo de gastos e investimentos publicos
influenciaram sobremaneira a Politica Externa e de Defesa, fazendo
com que fossem relegadas a segundo plano, principalmente nos
primeiros governos da Nova Republica que visaram consolidar a
estabilizacao financeira e realizar o ajuste macroeconémico. Em sua
analise, Da Silva (2008, p. 14) antecipa a visao de Ferraco (2013) de
que as caréncias do povo brasileiro, aliadas ao ambiente de estabilidade
politica da América do Sul contribuiram para que os documentos que
trataram sobre politica de defesa fossem mera retérica.
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O Deputado Federal Raul Jungmann, no Prefacio da Separata
de Discursos, Pareceres e Projetos da Frente Parlamentar de Defesa,
destacou que existiria um paradoxo envolvendo a Defesa Nacional,
uma vez que as Forcas Armadas gozavam de elevado prestigio junto
a sociedade brasileira, mas ndo possuiam a atencdo adequada por
parte do Executivo e do Legislativo (BRASIL (a), 2009).

Dentre as causas da desatengao com a Defesa Nacional
estariam: (a) a auséncia de beneficios politico-eleitorais para os
parlamentares (ndo da voto); (b) inexisténcia de riscos reais a defesa
e a soberania nacional; (c) baixo perfil decisorio e complementar do
Legislativo que teria funcao coadjuvante em face do Executivo; (d)
efeitos decorrentes do ciclo de intervencao militar na politica, fazendo
com a atual elite no poder (e a prépria oposicao) relacione a questao
da Defesa com repressdo e autoritarismo; e (e) o proprio despreparo
da classe politica com o tema, também resultante das causas citadas
anteriormente.

O Senador Jayme Campos (relator da matéria), na sua
conclusao do Parecer n°® 51, de 2012-CN, destacou exatamente o
baixo perfil decisério e complementar do Legislativo na questdo da
Defesa afirmando que “[...] uma maior participacao do Congresso
Nacional deve ocorrer, tanto em sua elaboragao, quanto na
fiscalizagdo do Poder Executivo no que concerne as medidas adotadas
para garantir a Seguranca e Desenvolvimento, essenciais a nossa
Defesa Nacional” (BRASIL, 2012).

A Orientacdo Estratégica do Governo no PPA 2004-2007,
estabeleceu que “[...] ndo é possivel conceber um sistema de defesa
do pais sem contar com a existéncia de uma estrutura militar voltada
para essa destinacdo especifica [..]”. O documento enfatizou, ainda
que “[...] a criacao e a manutencao de uma estrutura com tais objetivos
exigem politica determinada, investimentos significativos e
planejamentos de longo prazo” (BRASIL, 2004, p. 64).

Contudo, as Forcas Armadas, além de nao receberem os
recursos necessarios sao, usualmente, contingenciadas naqueles que
Ihe sao destinadas no orgamento da Uniao.

Pompeu (2009, p. 11) relata que a auséncia de pressoes
externas, além da ndo existéncia de conflitos internos de natureza
étnica, religiosas ou insurgentes, criaram uma condicdo de baixa
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prioridade para os assuntos de defesa, refletida na falta de
investimentos para a preparagdo da guerra, comparando-se com paises
com ambientes regionais conturbados como é o caso do Iraque,
Afeganistdo, da Libia e mais atual, o caso da Siria.

A excegao atual fica por conta da area cibernética que deve receber,
até 2015, R$ 400 milhdes (MULLER, 2013) para fazer frente as
necessidades de proteger as redes publicas durante os eventos
esportivos de 2013 (Copa das Confederagdes) e 2014 (Copa Mundial
de Futebol).

Ferraco (2013)°> destacou o Sistema de Monitoramento de
Fronteiras , um dos projetos estratégicos do Exército e que estaria
orcado em R$ 12 bilhdes. Todavia, enfatizou que, em funcao do
contingenciamento de recursos, foram liberados somente R$ 172
milhdes em 2012 e que, dos R$ 876,1 milhdes previstos para 2013,
foram disponibilizados, na LOA de 2013, somente R$ 240 milhoes.
De acordo com seus calculos, no ritmo de liberacao de recursos atual,
o projeto pode levar mais de 50 anos para ser concluido (FERRACO,
2013). O SISFRON tem como um de seus objetivos o combate ao
narcotrafico, justamente um dos elementos citados pelo Professor
Guo Xuetang como elencado na vertente nao tradicional da Defesa.

Borges (2013), destaca que o Exército (EB) pretenderia incluir
seus projetos no Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) por
acreditar que la inclusos ndo estariam sujeitos a contingenciamento.
Todavia, Borges (2013) também destaca que projetos do EB inseridos
no ano anterior (2012), ndo teriam recebido os recursos necessarios
e que, em 2013, nao estariam mais constando do PAC. Demonstra a
falta de integragdo entre os varios documentos de planejamento, o
abandono da estrutura prevista na Constituicdo e das diretrizes e
conceitos estipulados nas OrientacOes Estratégicas delineadas para
a Defesa no PPA 2004-2007.

Outro exemplo é o da Aeronautica com o programa para a aquisicao
de novos vetores para a Defesa Aeroespacial, o Programa de
Reaparelhamento da Forga Aérea Brasileira (PROFAB). O programa se
arrasta desde o governo de Fernando Henrique Cardoso.

5> Ricardo Ferraco € Senador da Republica e Presidente da Comissdo de Relagdes
Exteriores e Defesa.
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O contingenciamento de recursos para as Forcas Armadas foi objeto de
Tomada de Contas (TC) do Tribunal de Contas da Uniao (TCU), TC n©
009.958/2003-5, e de Parecer do Congresso Nacional, Parecer n© 31, de
2011-CN, de 19 de maio de 2010.

O TCU, no Acérdao da Tomada de Contas de 2003, analisou
“[...] as consequéncias do contingenciamento de recursos, a situagao
atual dos projetos e o impacto gerado pelo atraso da execucao do
Programa F-X para a Forca Aérea” (BRASIL, 2003). Em sua conclusao,
o TCU frisou que o atraso na execucao do Projeto F-X era deletério
para a missao da Forca Aérea Brasileira (FAB) e que comprometia o
centro de poder da Nacao (BRASIL, 2003). O Tribunal ressaltou,
ainda, em sua Conclusao (item 152), que gastos militares podem
ter reflexos sociais positivos, tendo permitido a EMBRAER tornar-se
a quarta empresa de aviagao comercial no mundo, contribuindo para
que o pais gerasse empregos e superavits na Balanca Comercial
(BRASIL, 2003).

A Marinha (MB) sofre os mesmos problemas das demais Forgas
Armadas, principalmente com o projeto do submarino nuclear. Pompeu
(2009, p. 2) destacou que existe um descompasso entre 0s recursos
orcamentarios destinados a Marinha do Brasil e as tarefas a ela
destinadas pela Defesa Nacional. O proprio Comandante da Marinha,
em audiéncia publica no Senado Federal declarou que se nada fosse
feito o Poder Naval corria o risco de desaparecer até 2025.6

No Parecer n© 31, o Relator, Deputado Federal ROmulo Gouveia,
destacou que “[...] dada a gravidade dos fatos e a contingéncia em
estabelecer um futuro [...] em favor dos projetos [...] estratégicos ao
Pais, [...] tendo por pano de fundo resguardar tanto a Defesa nacional,
quanto a Soberania do Estado [...] que tais programas deveriam estar
protegidos por dispositivos legais que possam garantir-lhes sua
sustentacgao [...]" (BRASIL, 2010, p. 4).

6 Exposicdo do Comandante da Marinha a Comissdo de RelagOes Exteriores e Defesa
Nacional do Senado Federal - CRE, em 16 de agosto de 2007. Disponivel em< http:/
/legis.senado.gov.br/silpdf/Comissoes/Permanentes/CRE/Notas/20070816R0023.pdf.>
(Apud POMPEU, 2009, p. 2).
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Ora, o Congresso € o responsavel pela elaboracao das leis do
PPA, LDO e da LOA e fiscal, por meio do TCU, do Executivo. Portanto,
essa desarticulagao demonstra, como apontou o Deputado Raul
Jungmann, que a Defesa ndo é um tema de interesse dos
parlamentares. E evidenciado, inclusive, pela demora com que os
problemas sao analisados. A Auditoria do TCU ocorreu em 2002, o
Parecer n© 31 teve sua conclusao em 10 de maio de 2010, publicado
em 2 de agosto de 2011 e sem efeito pratico até a data atual, uma
vez que, neste ano (2013), o orgcamento foi, mais uma vez,
contingenciado.

Esses aspectos evidenciam a dicotomia, no que tange aos
aspectos internos do Estado Brasileiro, com respeito a politica
declaratéria da PND, da END, das orientacdes contidas nos Planos
Plurianuais e a pratica demonstrada no aporte de recursos no
Orcamento Geral da Uniao (OGU).

Todavia, o embaixador Samuel P. Guimaraes (2004, p. 47),
em suas reflexdes sobre Defesa e Seguranga, ja alertava que:

[...] a medida que empresas brasileiras se
internacionalizam, os interesses politicos do Brasil em
outras regioes se tornam cada vez mais complexos e reais, e
menos retoricos, e a eficiéncia na defesa desses interesses
tém uma faceta de natureza militar;

[...]

[...} as despesas com seguranca ndao tém, na maior parte
dos paises, nenhuma relacao com inimigos ou ameacas
proximas, mas sim com seus interesses de natureza
politica e econdomica global. As despesas militares dos
Estados Unidos nada tém a ver com ameagas mexicanas ou
canadenses e as despesas da Franca nada tém a ver com a

Espanha ou com a Alemanha. (Grifo nosso).

Portanto, despesas com a Defesa ndo s6 atendem as
necessidades de protegdao dos interesses nacionais, inclusive no
exterior, como sao investimentos que geram emprego, renda e
superavit comercial, fator que, nos dias atuais, o pais tanto necessita.
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CONCLUSAO

O presente artigo teve como objetivo demonstrar a necessidade
de que o Estado brasileiro tenha suas agdes no campo da Defesa e
Seguranca Nacional coerentes e articuladas de forma que essas
politicas publicas possam ter os recursos necessarios para que sejam
implantadas.

O primeiro aspecto evidenciado pelo artigo € a dicotomia
existente entre a politica declaratdria estipulada nos varios
documentos do Estado Brasileiro e a sua pratica, seja no campo
externo, quanto no campo interno.

No campo externo, o pais ndo age com a firmeza necessaria
para assegurar protecao aos seus interesses no exterior, quando
nao se articula para proteger bens e empresas nacionais estatizadas
por paises como a Bolivia e a Argentina.

No campo interno, a politica declaratéria evidenciada na PDN,
END e nas OrientagOes Estratégicas dos Planos Plurianuais nao se
concretiza nos recursos necessarios que deveriam ser destinados as
Forcas Armadas para que pudessem estar preparadas para cumprir
sua missao constitucional.

A desarticulacao principal esta entre o Legislativo e o Executivo
que nao cumprem o previsto na Constituicao na elaboracao das leis
que aprovam o PPA, a LDO e a LOA, principalmente no que se refere
a integragdo entre os objetivos e metas quadrienais definidos nos
PPA e suas respectivas contrapartes estipuladas na LOA, bem como
na alocacao dos recursos propriamente ditos. @)
Legislativo, por exemplo, aprova um quantitativo de recursos na
LOA para, logo em seguida, o Executivo contingenciar o orcamento
estabelecendo novas regras e prioridades de gastos.

A falta de integracao incorpora, ainda, objetivos que
transcendem as Forcas Armadas, quando, no campo interno,
contingencia recursos destinados ao SISFRON do Exército que
contribui para o combate ao narcotrafico.

Finalmente, essa desarticulacao incorpora a Politica Econémica,
Comercial e geragao de emprego e renda, quando deixa de atribuir
recursos para as compras governamentais no campo da Defesa em
empresas nacionais como a EMBRAER, AVIBRAS e outras.

Como o TCU enfatizou em seu Acérddo (item 152) [...] gastos
militares podem ter reflexos sociais positivos” (BRASIL, 2003).
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