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O Parlamento e a Defesa Nacional: Desafios a continuidade de Politicas Pablicas de
Defesa no Brasil ante ao cenario socioeconomico e aos ditames da Constituicao Cidada

Féabio Tayarol Marques?
RESUMO

Este trabalho tem como propdsito analisar a participacdo do Poder Legislativo na formulacéo
de politicas publicas voltadas a Defesa Nacional, buscando quantificar esse engajamento por
meio dos aportes orcamentarios deliberados pelo Congresso Nacional as Forcas Armadas. Nao
obstante a relevancia da Defesa Nacional enquanto politica publica, interesses diversos levam
os parlamentares a voltar sua atencdo para temas com maior retorno politico, especialmente
durante a vigéncia de dificuldades socioeconomicas. Entretanto, a Constituicdo Federal
promulgada em 1988 determina expressamente a prioridade para o segmento social frente a
outras politicas publicas. Busca-se aqui identificar tendéncias que interfiram na consecucao dos
objetivos tracados nos documentos e planejamentos estratégicos, a Politica Nacional de Defesa
e a Estratégia Nacional de Defesa.

Palavras-chave: Defesa Nacional. Congresso Nacional. Constitui¢do Federal de 1988.
Orcamento Publico.

The Parliament and National Defense: Challenges to the continuity of public policies aimed
at Defense in Brazil in view of the socioeconomic scenario and the dictates of the Citizen
Constitution

ABSTRACT

This work aims to analyze the participation of the Legislative Power in the formulation of public
policies aimed at National Defense, seeking to quantify this engagement through the budgetary
contributions deliberated by the National Congress to the Armed Forces. Despite the relevance
of National Defense as a public policy, different interests lead parliamentarians to turn their
attention to issues with greater political return, especially during socioeconomic difficulties.
However, the Federal Constitution promulgated in 1988 expressly determines the priority for
the social segment in relation to other public policies. The aim here is to identify trends that
interfere in the achievement of the objectives outlined in the documents and strategic plans, the
National Defense Policy and the National Defense Strategy.

Keywords: National Defense. National Congress. 1988 Federal Constitution. Public Budget.
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1 INTRODUCAO

A elaboracao da Estratégia Nacional de Defesa, com a ciéncia da Camara dos
Deputados e do Senado Federal, constitui sinal claro de mudanga dos tempos.
Cada vez mais civis passam a tratar de assunto que durante muitos anos foi
legado, erroneamente, apenas a militares (Senador Demostenes Torres apud
MADRUGA, 2015, p. 45).

Apds o termino do chamado “Regime Militar” em 1985, um clima de incertezas dominou
o setor de Defesa Nacional. A inseguranca derivava na davida sobre o papel que as Forcas
Armadas (e consequentemente o debate acerca da Defesa Nacional, visto estarem naturalmente
atrelados) teriam na nova ordem estabelecida. Apds 21 anos de governos militares, as décadas
subsequentes trouxeram uma perspectiva mais alvissareira no que tange ao envolvimento da
sociedade nas questdes estratégicas (FERRAZ, 1998).

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, com o atendimento das principais
demandas do setor militar & época; a criacdo do Ministério da Defesa, com o compromisso
expresso de submissdo das Forcas Armadas ao poder civil e a maturidade demonstrada pelo
estamento militar durante as crises institucionais transcorridas, como 0s processos de
impeachment de dois Presidentes da Republica (em 1992 e 2016), mitigaram questdes sensiveis
fazendo do setor castrense um dos segmentos que desfrutam da maior confianga da populagao?,
além de trazer um novo olhar sobre a importancia da Defesa Nacional (MOTTA, 2018).

O debate sobre temas estratégicos, incluindo a Defesa Nacional, deixou de ser privilégio
de militares e de um circulo restrito de académicos para um maior espectro da sociedade. Os
documentos de alto nivel da Defesa Nacional (Estratégia Nacional de Defesa - END, Politica
Nacional de Defesa - PND e Livro Branco de Defesa - LBDN), elaborados pelo Poder
Executivo, foram apreciados pelo parlamento, o qual cumpriu seu papel de ratificar a iniciativa
governamental, tornando-os diplomas legais (MADRUGA, 2015).

A discussdo sobre nossas necessidades no campo de Defesa, nosso entorno estratégico,
nossa participacdo efetiva em organismos de seguranca internacional, a necessidade de sinergia
entre 0s segmentos representativos das outras expressdes do Poder Nacional e o correto

dimensionamento de nossas Forcas Armadas frente a nossa representatividade geopolitica

2 Levantamento realizado pelo Instituto “Parana Pesquisas” em 18/05/2021 aponta que as Forcas Armadas sdo as
instituicdes brasileiras mais confidveis para 32,6% da populagéo, seguidas pelo Supremo Tribunal Federal (14,8%)
e Presidéncia da Republica (12,1%). O Senado Federal (2,8%) e Camara dos Deputados (2,6%) aparecem bem
mais abaixo. Disponivel em: https://www.paranapesquisas.com.br/noticias/veja-com-divulga-pesquisa-realizado-
pela-parana-pesquisas-105. Acesso em: 24 ago. 2021.



foram recorrentes nos Plenarios das Casas Legislativas. Fruto desse ambiente, visto com
otimismo por Madruga (2015), as Forcas Armadas elaboraram ambiciosos Programas
Estratégicos e de Articulacdo, a fim de corresponder a grandeza geopolitica do Brasil,
chancelados pelos legitimos representantes do povo.

Todavia, desde o langamento da primeira versao da PDN em 1996, em funcéo da evolugéo
da conjuntura socioecondmica brasileira, algumas reflexdes sdo pertinentes: o caminho
estabelecido com a primeira versdo da END/PND esta sendo seguido? O parlamento continua
enxergando as questdes estratégicas afetas a Defesa Nacional com a mesma atencéo? Os planos
de articulacdo e equipamento das Forcas Armadas contam com o mesmo nivel de apoio e
interesse dos congressistas? Qual a atratividade do tema Defesa Nacional vis a vis as questdes
de natureza socioeconémica vigentes no pais? Qual aparato de Defesa Nacional o povo
brasileiro, do ponto de vista dos seus representantes, almeja?

O presente artigo tem como propo6sito analisar a participacdo do Poder Legislativo na
formulacdo de Politicas Publicas voltadas a Defesa Nacional. Essa andlise serd obtida
guantificando o engajamento parlamentar por meio dos aportes orcamentarios deliberados pelo
Congresso Nacional as Forcas Armadas. Serd empregada a metodologia de pesquisa
bibliogréfica, documental e de legislacdo, visando buscar referenciais tedricos e modelos
comparativos que contribuam para a elucidacdo da questdo proposta. Tal procedimento
permitira identificar tendéncias que interfiram na consecucdo dos objetivos tracados nos
documentos e planejamentos estratégicos, a Politica Nacional de Defesa e a Estratégia Nacional
de Defesa afetos a atividade fim das Forcas Armadas. O questionamento se apresenta como
relevante face ao papel constitucional exercido pelo parlamento na formulacdo de politicas
publicas, especialmente no que tange a destinacdo do orcamento. Acrescenta-se a essa
inquietacdo a premente necessidade de manutencgéo do fluxo de recursos para a efetivacdo dos
programas decorrentes dos documentos norteadores de alto nivel da Defesa Nacional,
notadamente em relacéo aos investimentos em projetos estratégicos.

Foi estabelecido como objetivo geral analisar o engajamento do parlamento brasileiro
na efetiva formulag&o de politicas publicas voltadas a temética da Defesa Nacional, com énfase
no enfoque or¢amentario, visando identificar comportamentos e tendéncias. Em decorréncia,
foram delineados os seguintes objetivos especificos:

a) Analisar a evolucdo da aderéncia dos congressistas brasileiros aos assuntos

voltados a Defesa Nacional desde a aprovagdo da primeira versdo da PDN (1996) até os dias



atuais. Pretende-se mensurar essa aderéncia através da analise dos aportes orgamentarios ao
setor de Defesa Nacional;

b) Buscar por teorias do campo da Ciéncia Politica® que estudam o interesse de
agentes publicos em temas especificos, buscando relaciona-las com a situagdo brasileira;

C) Analisar a Constituicdo Federal de 1988 e a legislacdo correlata & Defesa
Nacional visando identificar motivacdes de ordem legal que justifiqguem o apelo parlamentar por
temas especificos;

d) Analisar comparativamente o orcamento alocado a &rea de Defesa com os setores
voltados ao bem-estar social (previdéncia, assisténcia, salde e educacdo), buscando relacionar
estes dados ao nivel de apelo parlamentar. Para buscar quantificar o nivel de aderéncia
parlamentar a tematica da Defesa Nacional este estudo utilizard como indicador os valores
destinados pelo orgcamento deliberado pelo Congresso Nacional ao setor de Defesa, comparando-
0s com outras areas de atuacdo governamental, particularmente os setores relacionados a
seguridade social (previdéncia, assisténcia social, educacdo e saude), empregando dados
extraidos do Sistema SIGA Brasil* e considerando a moldura temporal a partir do ano de 2000;
e

e) Destacar, dentro do montante orcamentario destinado as Forcas Armadas, a
parcela destinada as chamadas tarefas subsidiarias, mais identificadas com o carater assistencial.

Para o atingimento de seu proposito, o trabalho sera estruturado em cinco capitulos. Apds

a presente Introducdo, no capitulo dois, sera abordada a Defesa Nacional enquanto Politica
Publica, discorrendo sobre as fungbes econdmicas do Estado e como a Defesa se enquadra nessa
classificacdo e o0s preceitos estabelecidos pela Constituicdo Federal de 1988, buscando
identificar o grau de influéncia da Carta Magna na priorizacdo da execucdo de Politicas
Publicas. No capitulo trés, a atuacdo do parlamento brasileiro nas questdes de Defesa Nacional
sera escrutinada bem como analisadas teorias do campo econémico e das ciéncias politicas que
expliquem o interesse de agentes publicos por tematicas especificas, buscando relaciona-las
com a situacdo brasileira. O capitulo quatro por sua vez, descrevera o envolvimento do Poder

Legislativo nas questdes de Defesa Nacional, especialmente em termos de contribui¢des para o

3 Campo que se dedica a descrever e analisar os sistemas politicos, as organizagGes, processos e comportamento
politico (Definigdo da Universidade Catélica de Brasilia. Disponivel em:
https://inscricaouch.catolica.edu.br/blog/o-que-e-ciencia-politica).

4 O SIGA Brasil é um sistema criado pelo Senado Federal que prové informagdes sobre o orcamento publico
federal, permitindo acesso amplo e facilitado aos dados do Sistema Integrado de Administracdo Financeira
(SIAFI), bem como de outras bases de dados sobre planos e orcamentos publicos. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil. Acesso em: 18 jul. 2021.
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aporte orcamentario as Forcas Armadas comparando-as com 0s segmentos que caracterizam a
vertente social do Estado, além de discorrer sobre as perspectivas de destina¢do orcamentaria a
Defesa Nacional para o curto prazo considerando a evolucao situacéo socioeconémica brasileira
versus interesse parlamentar e, por fim, o capitulo cinco contendo a conclusao. Busca-se, assim,
verificar se o parlamento brasileiro estd efetivamente engajado na formulacéo de uma politica
publica de Defesa Nacional efetiva e adequada as dimensdes geopoliticas do Brasil. Nao se
pretende aqui apresentar contra-argumentos para visdes negativas quanto ao segmento Defesa
Nacional no ambito do parlamento, mas essencialmente perscrutar o imaginério dos nossos
congressistas sobre a tematica e como essa postura se reflete efetivamente na alocacdo de

recursos para as Forcas Armadas.

2 A DEFESA NACIONAL COMO POLITICA PUBLICA NO BRASIL -
PRESSUPOSTOS TEORICOS E IMPOSICOES LEGAIS

Este capitulo pretende estudar o enquadramento das aces voltadas para a Defesa
Nacional dentro do conceito de Politica Publica. Para uma maior compreensdo da importancia
das politicas de Defesa Nacional buscar-se-a compreender as diversas fun¢es econémicas do
Estado, discorrendo sobre as acBes que sdo de sua competéncia exclusiva e as que podem ser
delegadas a outros entes ndo estatais. Por Gltimo, serdo descritas as especificidades da
Constituicdo Federal de 1988 visando identificar na Lei Magna tendéncias a priorizagéo entre
as diversas politicas publicas s serem conduzidas pelo Estado brasileiro.

Rua (1998) argumenta que as Politicas Publicas consistem em acdes originadas e
lastreadas pelo Poder Publico e, portanto, de carater coercitivo, que envolvem agentes politicos
(aqueles que recebem sua autoridade de um mandato eletivo, parlamentares e os membros
eleitos do executivo federal, estadual e municipal) e sdo fruto de decisdes politicas, conduzidas
para o atendimento de uma série de demandas, ndo s6 do Estado e da sociedade como também
do proéprio meio politico.

Rua (1998) classifica os atores politicos, executores ou emuladores de Politicas Publicas
em duas categorias: publicos e privados. Os atores publicos, por sua vez, se dividem em
politicos, detentores de mandatos eletivos, e 0s burocratas, funcionarios de -carreira
especializados membros do servico publico. Os atores privados sdo aqueles externos ao sistema
estatal, tais como 0 empresariado, movimentos da sociedade civil, agentes internacionais e a

midia, stakeholders importantes no processo de formulacdo das Politicas Publicas.



Segundo Almeida (2010, p.2), a Politica de Defesa Nacional se emoldura no contexto das
Politicas Publicas, por consistir num “campo de conhecimento de acao e analise governamental,
ndo cabivel a outras areas de governo e sua implementacédo so é possivel com a intervencéao da
forca estatal”. Um dos atributos de uma Politica Publica é a visdo de longo prazo, sendo esta
uma das principais justificativas para a inclusdo da Politica Nacional de Defesa® nesse rol.
Nesse contexto, surge outra discussdo: se a Defesa Nacional € uma politica de Estado ou de
Governo. Almeida (2010) e Oliveira (2006) defendem que a continuidade ao longo do tempo
determina que a Defesa Nacional € uma cléssica politica de Estado, demandando o engajamento
de todos os atores interessados em prol de objetivos permanentes e inatingiveis por disputas
partidarias.

Santos (2018), apresenta uma visdo ligeiramente divergente julgando que a Defesa
Nacional tem um caréater hibrido entre politica de Estado e a politica de Governo, visto a
influéncia que as rivalidades internas inerentes a natural alternéncia de poder exercem nos
objetivos de longo prazo. Outrossim, o Glossario das Forcas Armadas, define a PDN como uma
“Politica de Estado, voltada para ameacas externas, que tem por finalidade fixar os objetivos
para a defesa da Nacéo e, também, orientar o preparo e 0 emprego da capacitacdo nacional, com
o envolvimento dos setores civil e militar, em todos os niveis e esferas de poder” (BRASIL,
2015, p.213).

Apesar dessas nuancas, a insercdo da Defesa Nacional no campo das Politicas Publicas é
consistente por sua relagdo intrinseca com o conceito de bem publico, aquele que é impossivel
impedir que o cidaddo desfrute de sua disponibilidade e que o0 uso por um individuo nao reduz
a sua oferta a outros. Da mesma forma que o bem publico Defesa Nacional, podemos assim
classificar a pavimentacdo de uma via publica ou as ac6es de fiscaliza¢do sanitaria por 6rgaos
estatais, por exemplo (MANKIW, 2019).

Para compreender a postura do Estado brasileiro frente as diversas Politicas Publicas é
mister expender acerca das discussdes sobre o tamanho adequado do aparato governamental,
ndo em termos territoriais, mas sim quanto ao alcance da sua atuacdo no que tange a papéis,
direitos e deveres. Esta questdo tem inquietado os estudiosos ao longo dos tempos,
materializada por diversas correntes de pensamento econémico.

Machado (2004) descreve a evolucao do entendimento das funcdes classicas do Estado a

partir do referencial de Adam Smith, tedrico do chamado “Estado Liberal”, que advoga ser o

5 A partir da revisdo de 2012, a PDN passou a ser denominada Politica Nacional de Defesa, termo que doravante
passaremos a utilizar para se referir a este documento de alto nivel (BRASIL, 2021).



mercado o ator mais importe das relacGes econdmicas sem qualquer intervencdo estatal até o
modelo do “Estado do Bem-Estar Social” (Welfare State) defendido por John Maynard Keynes,
onde o Estado é chamado a intervir nas areas de servigos sociais (educacdo e saude, por
exemplo) e de infraestrutura urbana. O Governo assume um papel de protagonista na
manutencdo e promocédo do bem-estar politico e social do pais e de seus cidadaos.

Monteiro (2004) expande a discussdo para elencar as fun¢des do Estado na Economia: a
alocativa, a distributiva e a estabilizadora, as quais podem ter maior priorizacdo em termos de
politicas publicas de acordo com as caracteristicas de cada nacdo. Machado (2004) destaca a
importancia da fungdo alocativa, na qual o Estado determina as necessidades da sociedade
guanto aos bens publicos e, em sequéncia, os distribui a populacéo e determina a contribuicéo
de cada consumidor para o atendimento dessas demandas. Monteiro (2004) acrescenta ainda
que existem acOes exclusivas do Estado, tais como a Seguranca e Defesa, e outras que podem
ser partilhadas com entes privados, tais como a prestacao de servicos médicos e de educacao.

A materializacdo da Defesa Nacional enquanto Politica Pablica no Brasil tem como
marco a publicacdo em 1996 da entdo Politica de Defesa Nacional, considerada por Madruga
(2015, p.14) o “primeiro esforgo de sistematizagdo das diretrizes para a area de defesa no pais”.
Este documento precursor seguiu sendo atualizado, dando origens as atuais versdes da PND,
END e do LBDN, editadas em 2020 pelo Poder Executivo e aguardando apreciacdo pelo
Congresso Nacional consolidando a particdo de competéncias entre 0s poderes constituidos,
especialmente o Executivo e Legislativo que tém seus representantes indicados diretamente
pelo povo, na gestdo da agenda da Defesa Nacional, contribuindo para o fortalecimento e
amadurecimento das instituicdes com ganhos no plano interno e no das relagdes internacionais
(AMORIM, 2017).

Todavia, ao passo que avangos foram conquistados, também existem oportunidades de
melhoria. Brick (2020) chama a atencgdo para a auséncia nos documentos de alto nivel da Defesa
da especificacdo de orcamentos e de fontes de recursos definidas para a execugédo dos projetos
das Forcas Armadas, para a falta de priorizacdo entre estes projetos, tampouco a existéncia de
planos contingentes para contratempos financeiros ou outros fatores que possam causar atrasos
nos planejamentos.

Releva compreender a influéncia dos preceitos da Constituicdo Federal promulgada em
outubro de 1988 (CF 1988) sobre as diversas politicas publicas conduzidas pelo Estado

brasileiro, objetivando verificar priorizacGes entre elas & luz da Carta Magna.
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Bandeira (2013) argumenta que, embora a CF 1988 tenha mantido em seus principios as
caracteristicas de um modelo de Estado liberal, contemplando os fundamentos de uma
economia capitalista, a expansao da rede de protecao social prevista no mesmo diploma com a
consignacao de diversas politicas sociais como direitos do cidad&o e dever do Estado para com
a sociedade, também a caracteriza como uma Constitui¢do de Estado social. Ao mesmo tempo
que assegura a livre iniciativa, expressa como objetivo de Estado garantir a toda populagdo uma
existéncia digna, conforme os ditames da justica social (BANDEIRA, 2013).

Bonavides (2008) complementa que de forma inédita no constitucionalismo brasileiro, o
legislador constituinte dedicou grande parte de seu texto a tratar das dimensdes dos Direitos
fundamentais do homem e inumeros direitos sociais basicos, sejam prestacionais ou ndo, como
a protecdo ao trabalhador com seguro-desemprego, protecdo a maternidade, salario-minimo,
piso salarial, entre outros.

Silva (2013) afirma que a CF 1988 consolida o inicio de uma nova Ordem Social oriunda
de um Estado Democratico Social de Direito a ser alcancado através de politicas publicas afetas
aos Direitos Sociais.

Bandeira (2013) acentua o reconhecimento da assisténcia social como politica publica
expresso claramente na Lei Maior através da obrigacdo do Estado em prestar de forma
universal, publica e gratuita, atendimento na area de satde em todos 0s niveis de complexidade
através do Sistema Unico de Satde (SUS).

A CF 1988 e suas emendas posteriores instituiu, ainda, outros mecanismos de assisténcia
social obrigatorios a serem providos pelo Estado brasileiro, tais como: o Fundo de Combate e
Erradicacdo da Pobreza (FCEP) e o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), indicando,
inclusive, as fontes de recursos para seus atendimentos (BRASIL, 2018).

Vasconcelos (2017) destaca, ainda, a imposicdo pela CF 1988 de niveis de aplicacdo
minima de recursos em determinadas areas, tais como o indice de gastos minimos da Unido de
18% das receitas resultantes de impostos com educacéo, previsto no artigo 212 (acrescido para
25% nos demais federados) e o investimento minimo do Estado em salde de 12% das receitas
(15% nos municipios)é. Mais recentemente, foi promulgada a Emenda Constitucional n°
108/2020 que ampliou o alcance e tornou permanente 0 Fundo de Desenvolvimento da
Educacao Basica (Fundeb) majorando os valores de participacdo da Unido de 10% para 23%
(BRASIL, 2021). Norteado por estes principios, o parlamento brasileiro tem buscado responder

® Incluido pela Emenda Constitucional n° 29/2000 (BRASIL, 2021).
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aos anseios sociais da populacdo, destinando recursos cada vez mais vultosos para a seguridade
social (BONAVIDES, 2008).

No que tange a Defesa Nacional, a CF 1988 atribui, embora ndo explicitamente, a Politica
de Defesa como responsabilidade do Estado, conferindo ao Poder Executivo a iniciativa e o
protagonismo nesta competéncia, ndo apontando, porém, ao contrario das politicas sociais, as
fontes diretas de recursos para o financiamento das necessidades da area (BRASIL, 2018).

De maneira parcial, é possivel concluir que a Defesa Nacional esta perfeitamente contida
no conceito de Politica Pablica, sendo responsabilidade exclusiva do Estado seu provimento a
sociedade. N&o obstante algumas deficiéncias, o Estado brasileiro tem estabelecidas e
formalizadas suas diretrizes para a Politica Publica de Defesa em documentos de alto nivel (a
PND, END e o LBDN). Entretanto, é possivel perceber que em nossa Lei Maior atribui a
priorizagdo das Politicas Sociais esta claramente estabelecida, ao contrério da Defesa Nacional
cujas prioridades nédo estdo explicitadas.

No proximo capitulo, serdo estudadas as atribuicbes do parlamento brasileiro na
formulacdo de politicas publicas, enfatizando a Defesa Nacional e a atuacdo dos congressistas
em mateérias afins, correlacionando-a a teorias que expliguem um maior interesse de agentes

publicos sobre determinadas teméticas em detrimento a outras.

3 OS PARLAMENTARES BRASILEIROS E A DEFESA NACIONAL - DAS
OBRIGACOES LEGAIS AO EFETIVO INTERESSE

O formulador de politicas se dedica a multiplas tarefas, muitas das quais sao
moldadas pela historia e cultura da sua sociedade. Ele precisa, antes de mais
nada, fazer uma andlise sobre onde sua propria sociedade esta (KISSINGER,
2015, p. 350).

Neste capitulo serdo delimitadas as atribuicdes do parlamento brasileiro no que tange a
formulacdo de Politicas Publicas, especificamente daquelas voltadas a Defesa Nacional, bem
como analisar o envolvimento dos nossos congressistas nos debates acerca desta tonica.
Importante nesse diagnostico sera considerar o espaco dentro do imaginario da populagdo
brasileira que o tema Defesa ocupa, fundamental para entender o comportamento de seus
representantes eleitos. Buscar-se-4, ainda, apoio em teorias da Ciéncia Politica que estudam o
interesse de agentes publicos em determinadas tematicas, perscrutando correlacbes com a
situacdo brasileira, mais especificamente quanto ao interesse dos parlamentares nos assuntos de

Defesa.
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Nesse diapasdo, focaremos nosso exame sobre as responsabilidades do parlamento
federal no trato das politicas de Defesa Nacional e 0 comportamento de nossos congressistas
frente a estas questdes. Dentre os atores com poder decisorio, a escolha em analisar o Congresso
Nacional explica-se por se tratar do mais importante instrumento de representagdo dos
interesses da populacdo. O Poder Legislativo é a instituicdo de intermediacdo entre os
executores de politicas publicas e aqueles que Ihes outorgam seus poderes: os eleitores. E esta
instituicdo que permite, de forma mais acessivel que os Ministérios e o Poder Executivo, a
participagdo popular no processo decisorio dos rumos politicos de um Estado Democrético
(PEREIRA, 2012).

No Brasil, o Poder Legislativo Federal é exercido por um Congresso bicameral
constituido pelo Senado Federal e pela Camara dos Deputados. O Senado Federal representa a
Federacdo com trés membros eleitos por cada Estado, totalizando 81 senadores, para um
mandato de oito anos e a Camara baixa simboliza o povo brasileiro alinhando 513 deputados,
com representacdes por Estado proporcionais ao seu nimero de habitantes e mandato de quatro
anos’. Na triparticdo de Poderes preconizada pela CF 1988, o Congresso Nacional detém as
competéncias exclusivas de decidir sobre tratados e acordos internacionais que acarretem
despesas ao patrimdnio nacional; autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra e a
celebrar a paz; aprovar ou suspender o estado de defesa, a intervencdo federal e o estado de
sitio; julgar anualmente as contas prestadas pelo presidente da Republica e apreciar os relatorios
sobre a execucdo dos planos de governo; fiscalizar e controlar os atos do Poder Executivo;
analisar as concessdes de emissoras de radio e TV e convocar plebiscitos (BRASIL, 1988).

Bittencourt (2009) enfatiza que o parlamento tem ingeréncia direta na formulacdo das
politicas governamentais, seja mediante o seu papel de legislar em si ou na deciséao final sobre
0 orcamento publico, que acaba por decidir quais daquelas politicas efetivamente serdo
colocadas em pratica.

No tocante as politicas voltadas a Defesa, pretendemos agora abordar as competéncias e
prerrogativas do Poder Legislativo em nivel federal, visando verificar o nivel de engajamento
do parlamento nessa seara. A estrutura de cada uma das Casas Legislativas prevé a existéncia
de 6rgdos colegiados dedicados ao debate de temas especificos a fim de amadurecer o

entendimento das matérias antes das votacGes em plenario. No tocante aos assuntos de Politica

7 As atividades do parlamento sdo marcadas por Legislaturas, periodos computados desde a posse dos
parlamentares, no dia 1° de fevereiro do ano seguinte a eleicdo parlamentar, até a posse dos eleitos na eleicdo
subsequente, com duracdo de quatro anos. As legislaturas sdo subdivididas em quatro sessdes legislativas
ordinarias de um ano cada, determinado 0 mandato de um Senador por duas legislaturas, o dobro do periodo de
um Deputado Federal (BRASIL, 2018).
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Externa e Defesa, a Camara dos Deputados alinha a Comisséo de RelacGes Exteriores e Defesa
Nacional (CREDN) e no Senado Federal, sua congénere, a Comissdo de Relaces Exteriores
(CRE). Outros foruns de discussdo interna podem também abrigar coloquios de temas
associados a Defesa Nacional, em especial as Comissdes de Ciéncia e Tecnologia e a Comissao
Mista de Orcamento do Congresso Nacional, esta Gltima responsavel pelas deliberacdes sobre
matérias orcamentarias (ALCANTARA, 2001).

Além das comissdes tematicas, a discussdo de temas especificos no Congresso Nacional
também se da no interior das Frentes Parlamentares, agrupamentos constituidos por
congressistas de diferentes partidos politicos com o propdsito de debater um sobre
determinados temas de interesse da sociedade e sobre as Politicas Pablicas em geral. As Frentes
Parlamentares devem ser renovadas a cada Legislatura, com o registro de Estatuto proprio e
protocolizacédo de assinaturas validas de integrantes, no minimo um tergo de membros do Poder
Legislativo entre deputados e senadores (BRASIL, 2021). Entre as diversas Frentes com temas
afins a Defesa Nacional, destacamos a Frente Parlamentar Mista da Defesa Nacional que esteve
ativa até 2018, ndo sendo, porém, renovada na 56° Legislatura (2019-2023).

Spohr e Silva (2016) argumentam que, ndo obstante o Congresso Nacional ter a atribuigéo
constitucional de participar da formulacgao de politicas nos campos das Relag¢Ges Internacionais
e da Defesa Nacional, o Poder Executivo detém o protagonismo nesta esfera, limitando-se o
parlamento a exercer um papel secundario de verificar e chancelar as propostas de Governo.

Madruga (2015) reitera que, desde a promulgacdo da CF 1988, o Legislativo brasileiro
declinou quase que inteiramente de seu arbitrio em temas relacionados a Defesa. Prossegue
enfatizando o baixo protagonismo do parlamento nos temas afetos a Defesa, materializado pelo
reduzido indice de apresentacdo de propostas por iniciativa propria, pela pouca interferéncia
nas acdes do Poder Executivo e pelo ndo exercicio de um controle efetivo sobre a execugdo
destas politicas. Alicerca suas conclusdes através de uma andlise empirica acerca de trés
parametros numeéricos, considerando o periodo de 1999 a 2013: quantidade de projetos afetos
a Defesa protocolados por parlamentares; o indice de adesao parlamentar a projetos de iniciativa
do Executivo voltados a Defesa e quantidade de Requerimentos de Informacéo exarados por
parlamentares. Ainda, registrou um indice sempre inferior a 2,5% para 0s projetos originados
de congressistas (contra 8% de projetos relacionados a Educacéo, por exemplo); uma adeséo

média a projetos do Executivo nessa tematica, aferida através da avaliacdo de votagdes
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nominais®, de 95,5% (denotando elevada aceitagio pelo parlamento das posicdes de Governo)
e um nimero de Requerimentos de Informac&o® ndo superiores a 4,7% do total apresentado.
Por fim, complementa seu entendimento do que chamou de “déficit de aten¢do” parlamentar
para com a Defesa ao citar o tratamento superior dedicado as areas da saude e educacédo, no
qual as intervencOes legislativas sdo efetuadas por meio de normas hierarquicamente
superiores, como emendas a Constituicao.

O Requerimento de Renovacdo da Frente Parlamentar Mista da Defesa Nacional
permaneceu de 2015 a 2019 sem ser analisado, levando a seu arquivamento por forga regimental
e a consequente ndo renovacao da Frente para a legislatura seguinte, bem como a tramitacdo da
revisao da PND/END/LBDN estagnada desde julho de 2020 na Comissdo Mista de Atividades
de Inteligéncia do Congresso Nacional, sdo fatos que comprovam o vigente baixo interesse
despertado nos nossos parlamentares pelos assuntos de Defesa (BRASIL, 2021).

Alteia no contexto da pesquisa compreender a percepcao pela sociedade da relevancia da
Defesa Nacional enquanto politica publica visto o efeito 6bvio que a vontade popular pode
causar em seus representantes eleitos. A tradicdo pacifica do Brasil conjugada a estabilidade
em nosso entorno estratégico marcada pelo longo periodo de auséncia de conflitos
generalizados adjacentes as nossas fronteiras, além do preconceito ideoldgico decorrente do
periodo militar, contribuiram para a constru¢cdo de uma percepcao nas elites decisérias
brasileiras de que a expressao castrense do Poder Nacional pode ser relevada no atingimento de
nossos objetivos estratégicos e, assim, acabaram por afastar a sociedade das questdes de Defesa
(SANTOS, 2009).

Almeida (2010) assevera que, mesmo sendo classificada como uma Politica Publica, os
temas relativos a Defesa Nacional despertam pouco interesse na sociedade devido a uma baixa
percepcao de ameacas externas fruto da situacdo vigente na América do Sul e da estabilidade
de nossas relagdes diplomaticas com paises vizinhos ha varias décadas. Ferreira e Barros (2016)
consideram essa baixa percepg¢do “um problema social” materializado pela inexisténcia de uma
consciéncia nacional em Defesa potencializado pela falta de investimentos na educacdo da

sociedade em termos de cultura estratégica.

& Votacdo em que é possivel identificar os votantes e seus respectivos votos, ou apenas 0s votantes, no caso em
que os votos devam permanecer secretos. Opde-se a votacdo simbélica, na qual ndo ha registro individual de votos
(BRASIL, 2021).

® Instrumento regimental que possibilita a senadores e deputados solicitarem informagdes por escrito a Ministros
de Estado sob pena de crime de responsabilidade em caso de falta de resposta apds prazo de 30 dias ou ainda para
fornecimento de informacdes falsas (BRASIL, 2021).
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Madruga (2015) acrescenta que ndo existem incentivos ao engajamento ativo da
sociedade brasileira nas questdes de Defesa pois “os eleitores ndo percebem essa area como
provedora de bens publicos (public goods) e nem de bens privados (private goods)”.

Oliveira (2006, p.7) por sua vez afirma que “os atores politicos priorizam atingir
resultados eleitorais mais imediatos, o que tende a excluir a Defesa Nacional de qualquer
consideracao programatica”.

Todavia, Madruga (2015) aponta um contraponto a analise de que as Forcas Armadas ndo
sejam visualizadas como provedoras de bens publicos, circunspecta as chamadas acbes
subsidiarias e complementares, regulamentadas pelas Leis Complementares n°® 97/1999 e
136/2010. Estas praticas, associadas a tarefas diversas da atividade principal, qual seja a defesa
da patria, ttm sido ampliadas consideravelmente nos Gltimos anos. Enquadram-se nesse
universo a atuacdo das Forcas Armadas na seguranca publica em regiGes metropolitanas (acdes
de Garantia da Lei e da Ordem - GLO) e prestacdo de Assisténcia Médico Hospitalar a
comunidades ribeirinhas. Na Amazonia em particular, as Forcas Armadas, em muitas
localidades, séo a Unica vertente do poder publico presente e visivel pela popula¢éo, tendo no
“Programa Calha Norte”*? 0 exemplo mais caracteristico desse envolvimento. A despeito destes
servicos sociais conferirem grande visibilidade as Forcas Armadas, configuram um claro desvio
de finalidade de suas atribuicoes!?.

Haveria algum pressuposto tedrico que explique a preferéncia dos agentes publicos em
priorizar essa ou aquela politica? Vamos recorrer a Escola do Pensamento Econdmico
denominada “Escolha Publica”, correlacionando suas teorias a0 comportamento do parlamento
brasileiro em relacdo a Defesa Nacional. Na defini¢do de Butler (2015), a “Escolha Publica”
utiliza ferramentas da economia para tentar explicar o funcionamento do governo e da politica
e 0 processo de tomada de decisfes coletivas. Ela advoga que da mesma forma que o auto
interesse influencia a tomada de decisdo em escolhas privadas, o faz nas decisdes comunais. Os

responsaveis pela tomada de decisdes politicas ndo o fazem de maneira inteiramente

10O Programa Calha Norte (PCN) tem a missdo de contribuir para a manutencdo da soberania nacional, a
integridade territorial e a promocéo do desenvolvimento ordenado e sustentavel na sua area de atuacdo. Possui
como objetivos estratégicos o aumento da presenga do Poder Publico; a melhoria da infraestrutura nas areas de
defesa, educacdo, esporte, seguranca publica, sadde, assisténcia social, transportes e desenvolvimento econémico.
Também busca a promocgdo do desenvolvimento sustentavel; a ocupagdo de vazios estratégicos; a melhoria do
padrdo de vida das populacdes; a modernizacao do sistema de gestdo municipal e o fortalecimento das atividades
econdmicas estaduais e municipais da regido onde atua. Disponivel em: https://www.gov.br/defesa/pt-
br/assuntos/programas-sociais/copy_of programa-calha-norte/programa-calha-norte. Acesso em: 12 jul. 2021.

11 Também podem ser incluidos no rol dos “Programas Sociais de Defesa” o “Projeto Rondon”, For¢as no Esporte”
e “Soldado Cidadio. Disponivel em: https://www.gov.br/defesa/pt-br/assuntos/programas-sociais. Acesso em: 17
ago. 2021. (BRASIL, 2021).
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desapaixonada, podendo sofrer estimulos de pessoas ou grupos de interesse. As escolhas
publicas adotadas pelos tomadores de decisdo seriam tdo suscetiveis aos interesses particulares
quanto quaisquer outras escolhas. Todos os atores, incluindo eleitos e eleitores, lancam mao do
processo politico para concretizar seus interesses particulares, de maneira idéntica ao
comportamento de mercado. Para a “Escolha Ptblica” ¢ comum que o0 congressista ao deliberar
sobre matérias legislativas e orcamento publico prioriza interesses pessoais, sobretudo
eleitorais, nas suas decisdes. A “Escolha Publica” prega que 0 auto interesse de atores politicos
estd focado em ganhar 0s votos necessdrios para aumentar ou manter poder e posicdo
(BUTTLER, 2015).

Rua (1998) raciocina na mesma direcdo ao afirmar que os atores politicos, em suas
tomadas de decisdo, agem de maneira absolutamente racional, escolhendo a alternativa que lhe
traz retornos mais vantajosos e agindo de forma condicionada ao calculo eleitoral e as nuances
politico-partidarias.

Considerando o exposto neste capitulo, entendemos a importancia fulcral do parlamento
na formulagdo de Politicas Publicas e que, no tocante a Defesa Nacional, embora a CF 1988
tenha atribuido ao Poder Executivo a primazia na formulagao de propostas e agdes, o Congresso
Nacional tem um importante papel a cumprir no aperfeicoamento dessas politicas, qual seja o
de debater, aperfeigoar, consolidar, referendar, além de controlar sua execu¢dao. Todavia, o
parlamento brasileiro se abstém quase completamente dessa atribuicdo, tratando a Defesa
Nacional com evidente desinteresse frente a outras tematicas, pois apresenta uma baixa
produgdo legislativa nessa seara, um reduzido indice de contribui¢cdes € uma pouca motivagao
em exercer efetivo controle sobre todos os assuntos voltados a Defesa, limitando-se, pois, a
meramente chancelar os atos do Executivo.

A sociedade brasileira ndo tem uma noc¢ao palpavel do bem publico Defesa Nacional, nao
reconhecendo este campo como provedor de servigos publicos, o que ¢ patenteado por uma
baixa percepcao de ameaca de conflitos bélicos aliada a tradicional natureza pacifica de nosso
povo. A excecdo a esse sentimento recai sobre as tarefas subsidiarias das Forcas Armadas, as
quais por centrarem-se nos campos assistencial e da seguranca publica e avizinham-se dos
interesses paroquiais dos politicos em geral. Refletindo o sentimento de seus eleitores, os
congressistas ignoram a Defesa Nacional, como explicado pela escola da ciéncia politica
denominada “Escolha Publica” que advoga que os atores politicos agem norteados pelo “auto
interesse”, priorizando as vantagens eleitorais em seus processos de tomada de decisdo.

No proximo capitulo serd quantificado o engajamento congressual nos assuntos de Defesa
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Nacional sob o espectro or¢amentario, abordando desde a sua competéncia legal na alocacao
do orgamento publico, comparando estes aportes com outros segmentos, notadamente os

intrinsecos a assisténcia social, expressamente priorizados pela nossa Carta Magna.

4 O ENGAJAMENTO EFETIVO DO PARLAMENTO BRASILEIRO NA DEFESA
NACIONAL - PASSADO, PRESENTE E PERSPECTIVAS SOB O ENFOQUE
ORCAMENTARIO

Eu ndo posso admitir algo que causa profunda perplexidade neste momento que nés
atravessamos no Pais: um or¢camento em que serdo destinados 1,3 bilhdo de reais para
a compra de submarino - repito, 1,3 bilhdo de reais para a compra de submarino - e
1,6 bilhdo para a compra de cacas. Os hospitais do Pais estdo sobrecarregados e esta
havendo cortes no orgamento da salde neste momento que estamos vivendo.
Sinceramente, esta Comissdo Mista de Orcamento ficard na historia, e eu ndo creio
que os Parlamentares que fazem parte dela aprovardo um orgamento para a compra de
cacgas e submarino da ordem de 3 bilhGes de reais. 1sso é um profundo desrespeito ao
povo brasileiro. Repito: é um profundo desrespeito ao povo brasileiro! (CARREIRAS,
2021, p.64).

As palavras acima, proferidas pelo Deputado Federal Felipe Carreiras (PSB-PE) durante
a sessdo da Comissdo Mista de Orcamento do Congresso Nacional para deliberar a peca
or¢amentaria de 2021 (BRASIL, 2021), s3o significativas para compreensdo da concorréncia
que a Politica Publica de Defesa enfrenta, ano apds ano, na partilha dos recursos da Unido.
Neste capitulo serd mensurada em bases numéricas a importancia realmente dedicada pelos
nossos parlamentares a Defesa Nacional usando como indicador os aportes orgamentarios as
Forcas Armadas e ainda, comparar estes valores com os investimentos estatais em outros
segmentos. Também serdo apresentadas algumas manifestacdes de congressistas ilustrativas do
interesse parlamentar nos temas estratégicos.

Com efeito, Rua (1998) assevera que as Politicas Publicas, em sua esséncia, englobam
um conjunto de iniciativas voltadas a alocacao imperativa de valores, com o mote de solucionar,
de maneira pacifica, os conflitos acerca da aplicacao de bens e recursos publicos.

Rodrigues (2019) e Bittencourt (2009) destacam o papel fundamental do Congresso
neste processo de reparticdo de recursos, ambos considerando o poder de deliberar sobre o
or¢amento publico o0 mecanismo mais poderoso do controle parlamentar.

Vasconcelos (2017) nos lembra que as origens ancestrais dos parlamentos se
fundamentam no clamor das sociedades em limitar o poder dos soberanos de criar e arrecadar
impostos. Embora a CF 1988 atribua a iniciativa do Projeto de Lei Or¢amentaria ao Poder

Executivo, o Legislativo possui a “supremacia no processo decisorio governamental” com
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amplo poder de emendamento e aprovagdo, além da competéncia fiscalizatoria, atestando a
influéncia do Legislativo na formulagdo, implementagdo e controle de politicas publicas.

Dentro do ordenamento juridico brasileiro, a legislagdo de natureza orgamentaria tem
seu ponto de partida no Poder Executivo que propde as pegas orgamentarias em consonancia
com 0s pardmetros macroecondomicos, as quais sao, em seguida, apreciadas e autorizadas em
carater final pelo Congresso Nacional em sessdes conjuntas regulamentadas por um Regimento
Comum (BRASIL, 2006).

As principais pecas orcamentarias consistem no Plano Plurianual?? (PPA), na Lei de
Diretrizes Or¢amentarias'®* (LDO), na Lei Or¢amentaria Anual** (LOA) e nos créditos
adicionais®. Os parlamentares podem influenciar diretamente na destinacdo dos recursos
publicos na forma de Emendas, quer sejam individuais, quer coletivas (de Comissdes Tematicas
ou de Bancadas Estaduais).

Oliveira (2006) conclui que a menor importancia dada pelo Congresso Nacional aos
temas estratégicos, em particular aos relacionados a Defesa Nacional frente a outros de maior
apelo politico pode ser claramente visualizada através das destinagdes orgamentarias.

Observando-se o grafico da figura 1, com argumentos extraidos do Sistema SIGA Brasil,
considerada a moldura temporal de 2000 a 2020, pode ser verificado que os aportes
or¢amentarios ao setor de Defesa tém diminuido progressivamente ao longo dos ultimos anos
comparativamente ao alocado para agdes nao exclusivas do Estado, especificamente ao bem-
estar social (previdéncia, assisténcia social e saude) e a educacao.

O gréfico da figura 2 ndo considera os recursos destinados a Previdéncia Social em

funcao de serem muito superiores as demais rubricas.

12 Estabelece o planejamento do Poder Executivo para os proximos quatro anos, envolvendo as principais diretrizes
e metas da Administragio Publica Federal. E encaminhado ao Poder Legislativo até o dia 31 de agosto do inicio
do mandato, possuindo vigéncia a partir do 2° ano do mandato presidencial até o 1° ano do subsequente. (BRASIL,
1988).

13 Elaborada em conformidade com o PPA, tem o objetivo de estabelecer as prioridades do Poder Executivo e
orientar a confeccdo da Lei Orcamentaria Anual. O Executivo deve encaminhar a LOA anualmente ao Congresso
Nacional até o dia 15 de abril (BRASIL, 1988).

14 A LOA é elaborada baseada na LDO e tem o proposito de estimar a receita e determinar a despesa para 0 ano
seguinte a sua apreciacdo. Deve ser encaminhada pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional anualmente até 31
de agosto (BRASIL, 1988).

15 Divididos em créditos suplementares, especiais ou extraordinarios, visam reforcar valores monetarios na LOA,
contemplar programas de trabalho ndo mencionados na LOA ou atender situagbes excepcionais, imprevistas ou
urgentes, respectivamente (BRASIL, 1988).
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Figura 1 - Evolugdo comparativa dos or¢amentos da seguridade social e de Defesa
(Valores corrigidos pelo IPCA®)
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Fonte: Sistema SIGA Brasil.

Figura 2 - Evolugdo comparativa dos orcamentos da seguridade social e de Defesa,
desconsiderados os recursos alocados a Previdéncia Social (Valores corrigidos pelo IPCA)
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Fonte: Sistema SIGA Brasil.

16 0 IPCA (indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo) visa medir a inflagio baseada no consumo pessoal
das familias. Esse indice de precos tem como unidade de coleta estabelecimentos comerciais e de prestacdo de
servicos, concessionarias de servicos publicos e de internet e sua coleta estende-se, em geral, dos dias 01 a 30 do
més de referéncia (Nota do autor).
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Destaca-se 0 salto ocorrido a partir de 2020 nos aportes a Assisténcia Social devido a
aprovacao da EC n° 106 de 2020 que estabeleceu o chamando “Or¢amento de Guerra” para
atender as necessidades excepcionais de enfrentamento a pandemia de COVID-19 (BRASIL,
2021).

A EC n° 86/2015, também fruto de uma iniciativa interna do Congresso Nacional,
motivada pelo proposito de fortalecer o Poder Legislativo frente ao Executivo ampliando sua
influéncia na definicao das politicas publicas, estabeleceu que o montante de 1,2% da Receita
Corrente Liquidal” sera destinado pelos parlamentares na forma de emendas individuais ao
or¢amento, de natureza impositiva. Do percentual devido a cada parlamentar, 50% deve ser
obrigatoriamente alocado a area da Saude. Esta obrigatoriedade representa a “expressdo da
vontade e o atendimento aos anseios sociais, assegurando a participagdo popular nas questdes
governamentais” (VASCONCELOS, 2017, p.219).

Rodrigues (2019) ressalta a relevancia das emendas impositivas para o assinalar o
interesse parlamentar tendo em vista as possibilidades desse mecanismo de influenciar de
maneira direta e pessoal as suas bases eleitorais.

Na figura 3, sdo apresentados os valores de emendas individuais alocados a Defesa
Nacional desde 2020, sendo facilmente observavel a preferéncia dos congressistas em alocar
valores de sua quota de emendas para atividades subsidiarias das Forcas Armadas atreladas a

seus interesses paroquiais e eleitorais.

17 A Receita corrente liquida é o somatorio das receitas tributarias de um Governo, referentes a contribuigdes,
patrimoniais, industriais, agropecuarias e de servicos, deduzidos os valores das transferéncias constitucionais.
Fonte: Agéncia Camara. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/51956-entenda-o-que-e-receita-
corrente-liquida. Acesso em: 15 ago. 2021.
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Figura 3 - Emendas individuais destinadas as Forgas Armadas
(\alores corrigidos pelo IPCA)
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Fonte: Sistema SIGA Brasil.

Pode ser visualizada com clareza a predilecdo dos parlamentares em apoiar, dentro das
destinagdes orgcamentérias as Forgcas Armadas, programas de natureza social, com destaque para
0 Programa “Calha Norte” que recebeu quase 80% dos recursos destinados por emendas
individuais, e que, embora pertenca a rubrica da Defesa, ndo atende a atividade fim, mas sim a
necessidades de infraestrutura de cidades da Regido Norte, obras com maior retorno politico
aos congressistas (BRASIL, 2021).

Cabe destacar um exemplo recente que incrementou sobremaneira o poder de influéncia
do Parlamento sobre o Orgamento: a criagdo do marcador de resultado primario “9” (RP 9),
para identificar as emendas do Relator-Geral. Esse classificador surgiu na Lei Orgamentaria
Anual de 2020 (LOA 2020) e, durante a tramitacdo da matéria pelo Congresso, o Relator
reduziu o montante das despesas discricionarias do Poder Executivo (RP 2) de R$ 110,4 bilhdes
para R$ 89,7 bilhdes e destinou R$ 30,1 bilhdes para o RP 9. Igualmente, na LOA 2021, o RP
2, nos quais estdo incluidos os investimentos das Forcas Armadas, foi reduzido de R$ 122,1
bilhdes para R$ 101,5 bilhdes, enquanto o RP 9 foi ampliado para R$ 18,5 bilhdes. No ano de
2020, do montante separado pelo Relator-Geral para sua deliberacdo, apenas 1,3% foi destinado
ao Ministério da Defesa e, em 2021, cerca de 2,7%. As pastas com maior atuacdo na vertente
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social foram aquinhoadas com valores bem superiores, como por exemplo, o Ministério da
Saude com 26,7% em 2020 e 42,2% em 2021. Tais alteracdes na destinacao de recursos pelo
Parlamento assinalam de maneira indelével o quanto que o parlamento pode influenciar as
Politicas Publicas na area de Defesa (BRASIL, 2021).

Outro exemplo recente, e bastante expressivo, diz respeito ao projeto de aquisicdo do
Cargueiro Tatico Militar de 10 a 20 toneladas — Projeto KC-390. O Poder Executivo enviou ao
parlamento o Projeto de Lei do Congresso Nacional (PLN) n° 17 de 2021 com uma série de
complementos em dota¢es orcamentérias para diversos programas, entre os quais um valor de
R$ 240 milhdes destinados ao cumprimento de obrigages contratuais do Ministério da Defesa
com o desenvolvimento do Projeto KC-390. A proposicdo recebeu uma série de emendas
visando a redirecionamento destes recursos alocados ao Projeto KC-390 para outras agoes
orcamentarias, tais como: construcdo de rodovias, mobilidade urbana, obras de saneamento
basico e Fundo da Educacao Bésica. Todas atividades com grande apelo eleitoral e sediadas nas
bases eleitorais dos proponentes. E sintomatico também que, entre os autores das emendas,
estejam o Lider da maior bancada no Senado Federal, 0o MDB, e o préprio Relator da matéria®
(BRASIL, 2021).

Mesmo com os reflexos da pandemia, as projecdes para a arrecadacdo do Governo
Federal para 2021 apontam para valores superiores aos dados de planejamento da LOA 2022,
gerando expectativa de espaco orcamentario. A previsdo de déficit primario, segundo a
Secretaria do Tesouro Nacional, foi reduzida de R$ 155,4 bilh6es em julho (1,8% do Produto
Interno Bruto — PIB) para R$ 139,4 bilhdes em agosto (1,6% do PIB). A receitas liquidas, por
sua vez, tiveram suas previsdes majoradas em R$ 31,5 bilhdes. Entretanto, esta expectativa de
recursos adicionais possivelmente pouco significara em reforco para as dotacdes da Defesa,
tendo em vista as diversas declaragGes indicando, na verdade, um incremento de recursos para
programas sociais. Os Projetos de Lei 1.374/2021, que cria o “Auxilio Gas Social” a fim de
subsidiar o preco do gas de cozinha para familias de baixa renda e 4.968/2019, que institui o
“Programa de Prote¢dao e Promog¢ao da Satilde Menstrual” com a distribui¢do com a distribuigao
de absorventes para estudantes e mulheres de baixa renda, recentemente aprovados, caminham
nesse sentido (BRASIL, 2021).

18 Até 0 momento da conclusdo deste trabalho, o PLN 17/2021 ainda ndo havia sido deliberado. O Relator da
proposta € o Senador Roberto Rocha (PSDB-MA). A tramitacao detalhada da matéria, onde podem ser visualizadas
as justificativas dos autores para 0 remanejamento dos recursos, encontra-se disponivel em
https://www.congressonacional.leg.br/materias/pesquisa/-/materia/149591. Acesso em: 18 out. 2021.
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O pleito eleitoral de 2018 trouxe o maior indice de renovacao no parlamento desde 1985,
alcancando as marcas de 47,3% na Camara dos Deputados e 61% no Senado (BRASIL, 2021).
Contudo essa renovacdo nao significou um olhar mais atento do parlamento para a Defesa
Nacional, ao contrario, como indicam os dados apresentados nas Figuras 1, 2 e 3. Um exemplo
significativo desta visdo encontra-se no posicionamento de um representante do Partido NOVO,
agremiacdo que comunga dos principios liberais e se considera uma expressdo da “nova
politica”. O Deputado Federal Vinicius Poit (NOVO-SP) usou suas redes sociais para criticar o
investimento em um dos Programas Estratégicos das For¢as Armadas, questionando se “investir
em Submarino Nuclear vai resolver o problema de mais da metade da populacéo brasileira que
ndo tem acesso a saneamento basico?”, termos muito similares aos empregados
corriqueiramente por congressistas opositores de esquerda.

Impressdo significativa no contexto do problema de pesquisa, é a do Deputado Federal
Luiz Philippe de Orleans e Braganca (PSL-SP). O parlamentar em lide, mesmo ndo tendo
origem castrense, € membro ativo da CREDN e um dos poucos que vocalizam com veeméncia
a necessidade de maior atengdo com a Defesa Nacional, quer nas tribunas, entrevistas ou por
meio de suas redes sociais. O Deputado foi assertivo ao considerar “inexistente” no regramento
constitucional qualquer atencdo pratica com a Defesa Nacional, considerando nossa CF
totalmente invertida em prioridades ao alocar a area social primazia sobre as demais Politicas
Publicas, ndo apenas as de Seguranca e Defesa, como também a de Infraestrutura e a Energética.
Acrescentou concordar plenamente que os politicos brasileiros priorizam seus interesses
eleitorais em todas as suas decisdes, principalmente em termos de alocacdo de recursos. Ele
avalia que, no cenario brasileiro, um fator enddgeno catalizador do auto interesse parlamentar
é a baixa percepcdo de ameaca pela populacdo brasileira, o que reflete na apatia de seus
representantes pelo assunto. Considerou que “ndo existem incentivos para pensar em Brasil,
nem leis, nem guerras” (informacéo verbal).

Sobre a qualidade do debate publico da Defesa, o Deputado classificou o desempenho da
CREDN como “péssimo”, poluido por discussdes de temas sociais. Exemplificou o elevado
tempo gasto na comissao com argumentacdes sobre aquisicdo de vacinas contra a COVID-19,
no que se queixou de forma veemente ao Presidente do Colegiado. Também se manifestou
contrario a jungdo da Diplomacia e da Defesa Nacional dentro do mesmo férum, o que, em sua

opinido, sempre levara ao detrimento desta Ultima. Externou que considera necessaria a criagao

19 Disponivel em https://ne-np.facebook.com/ViniciusPoit/posts/1455897914791182. Acesso em: 23 ago. 2021.
20 Entrevista concedida por Luiz Philippe Orleans e Braganca. Entrevistador: Fabio Tayarol Marques. Brasilia,
2021. A entrevista na integra encontra-se transcrita no Apéndice A deste artigo.
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de uma Comissdo Especial Mista de Assuntos Estratégicos do Congresso Nacional, com a
participacdo de senadores e deputados, onde os Programas Estratégicos das Forcas Armadas
seriam debatidos com maior destaque (informacao verbal) 2.

O Deputado compartilhou a intengdo de protocolar um Projeto criando uma “Lei de
Programacdo Militar”, nos moldes do que é adotado na Franga®, determinando, anualmente, a
discussdo prévia do Orcamento de Defesa, de forma que as necessidades militares sejam
escrutinadas detalhadamente pelo Parlamento antes mesmo da elaboracdo da LOA buscando
transforma-las em obrigatorias. Ele acredita que, esse instrumento pode, no minimo, forcar o
debate sobre as necessidades orcamentarias militares, coisa que ndo acontece nos dias de hoje.
Ele considera o mecanismo de emendas parlamentares uma “distor¢ao absurda” por estimular
unicamente os interesses eleitorais. O Congressista ponderou sobre a necessidade de uma
comunicacdo mais efetiva com a sociedade para um melhor entendimento dos parlamentares
acerca dos temas estratégicos, afirmando acreditar que os riscos e ameacas a Defesa Nacional
devem ser expostos e comunicados em tom didatico de forma que o debate seja estimulado na
sociedade como forma de motivar o parlamento a seguir o exemplo (informagéo verbal) 2.

Ao final deste capitulo podemos evidenciar a falta de interesse dos nossos parlamentares,
em sua maioria, pela Politica Publica Defesa Nacional, corroborada pela acanhada destinagéo
de recursos as Forcas Armadas. Ndo obstante seu poder de interferir diretamente na peca
orcamentaria e, portanto, na alocacdo de recursos aos diversos segmentos, 0S NOSSOS
congressistas tendem a priorizar as Politicas Sociais em consonancia com o0 expresso em nossa
“Constituicdo Cidada”. Além das decisdes colegiadas do Parlamento ndo favorecerem o
segmento de Defesa, no momento em que 0s nossos deputados e senadores podem influenciar
diretamente alguma Politica Publica, através das emendas individuais, de execucdo obrigatoria,
privilegiam a &rea social. E quando usam de sua quota impositiva de emendamento para o setor
“Ministério da Defesa”, o fazem majoritariamente para os Programas Sociais da pasta, ndo
relacionados a atividade fim das Forcas Armadas, os quais embora importantes e de alta
visibilidade, atendem mais a interesses paroquiais do que a Defesa Nacional em si.

Em que pese o elevado indice de renovagdo observado no pleito eleitoral de 2018, o baixo

interesse dos representantes do povo brasileiro pela Defesa Nacional permanece. N0ssos

2l 1d, 2011.

22 A Lei de Programagdo Militar (“Loi de Programmation Militaire”) foi instituida na Fran¢a em 1976 com o
proposito de determinar os recursos a serem gastos com Defesa nos anos subsequentes, tendo um carater plurianual
Disponivel em https://www.legifrance.gouv.fr/jorf/id/JJORFTEXT000000334393. Acesso em: 27 set. 2021.

23 |bid, 2011.
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congressistas, salvo honrosas excecfes, ndo possuem estimulos a colocar a defesa dos temas
estratégicos a frente das necessidades mais elementares de suas bases eleitorais.

Esta tendéncia se mostra ainda mais forte em tempos de crise econdmica e sanitaria, como
vivemos nos dias atuais, quando os olhares do parlamento permanecem cada vez mais voltados
as tematicas afetas ao "Estado Social", face ao inquestionavel apelo politico que estas questdes
despertam. A aprovacdao da Emenda Constitucional denominada “Org¢amento de Guerra”,
proposicdo nascida dentro do parlamento e chancelada pela expressiva maioria de seus

membros, corrobora a macica prioridade a vertente social por eles dedicada.

5 CONSIDERACOES FINAIS

No transcurso do presente trabalho foi possivel compreender a Defesa Nacional como
Politica Publica, responsabilidade exclusiva do Estado. Apesar de formalizada em documentos
de alto nivel, a Politica Publica de Defesa Nacional possui baixa priorizacdo em nossa Lei
Maior, frente as Politicas Sociais.

O parlamento, no exercicio de suas competéncias primordiais quanto a formulagdo, e
aperfeicoamento das Politicas Publicas, relega a Defesa Nacional baixa prioridade, abrindo mao
de seu papel de debater, consolidar e controlar sua execugdo. E notério que o parlamento
brasileiro se abstém quase completamente do seu papel acerca da Defesa Nacional, tratando-a
com evidente desinteresse frente a outras tematicas, materializado por uma reduzida produgdo
legislativa nessa seara, um diminuto indice de contribui¢cdes e pouca motivagdo em exercer
efetivo controle sobre todos os assuntos voltados a Defesa. Na pratica, o Congresso Nacional
limita-se a meramente chancelar os atos do Executivo. Ag¢des literais e de baixo esfor¢o politico,
como o simples ato de renovar uma Frente Parlamentar de Defesa Nacional, colegiado sem
poder decisorio, suscitou o minimo de vontade politica para apreciagdo por toda uma
Legislatura.

O Congresso Nacional espelha a sociedade brasileira, a qual ndo tem consolidada uma
nocao palpavel do bem publico Defesa Nacional, ndo reconhecendo plenamente este campo
como um servigo publico, o que ¢ patenteado pela baixa percepcao de ameaga de conflitos
bélicos aliada a tradicional natureza pacifica de nosso povo. A exce¢do a esse sentimento recai
sobre as tarefas subsididrias das Forcas Armadas, as quais por centrarem-se nos campos
assistencial e da seguranca publica avizinham-se dos interesses paroquiais dos politicos em

geral. Refletindo o sentimento de seus eleitores, os congressistas ignoram a Defesa Nacional,
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como explicado pela escola da ciéncia politica denominada “Escolha Publica” que advoga que
os atores politicos agem norteados pelo “auto interesse”, priorizando as vantagens eleitorais em
seus processos de tomada de decisao.

A falta de interesse da maioria de nossos parlamentares na Politica Publica Defesa
Nacional ficou evidenciada, mensurada em termos numéricos pelo baixo aporte or¢amentario
as Forcas Armadas. Nao obstante seu poder crescente de interferir diretamente na peca
or¢amentaria e, portanto, na alocagdo de recursos aos diversos segmentos, 0S NOSSOS
congressistas tendem a priorizar suas atengdes as Politicas Sociais em consonancia com o
determinado por nossa “Constituicdo Cidada”. Além das decisdes colegiadas do Parlamento
ndo favorecerem o segmento de Defesa, no momento em que os nossos deputados e senadores
podem influenciar diretamente alguma Politica Publica, através das emendas individuais, de
execucao obrigatoria, eles privilegiam majoritariamente a area social. E, mesmo quando langam
mao de sua quota impositiva de emendamento para o setor “Ministério da Defesa”, o fazem
majoritariamente para os Programas Sociais da pasta, ndo relacionados a atividade fim das
Forcas Armadas, os quais embora importantes e de alta visibilidade, atendem mais a interesses
paroquiais do que a Defesa Nacional em si. Nao obstante o elevado indice de renovagao
observado no pleito eleitoral de 2018, o baixo interesse dos representantes do povo brasileiro,
em todas as faixas do espectro ideoldgico, pela Defesa Nacional permanece. Nossos
congressistas, salvo honrosas excecdes, ndo possuem estimulos eleitorais para colocar a defesa
dos temas estratégicos a frente das necessidades mais elementares de suas bases eleitorais. De
um canto a outro do espectro ideoldgico as manifestagdes publicas predominantes dos nossos
deputados e senadores relegam a um plano inferior os temas estratégicos e as vozes dissonantes
reconhecem a necessidade de mecanismos de comunicagao a sociedade mais eficazes, de forma
que o interesse pela Defesa Nacional ao crescer em seus eleitores, siga 0 mesmo comportamento
em seus representantes.

Esta tendéncia se mostra ainda mais acentuada em tempos de crise econémica e sanitaria,
como vivemos desde 2020, quando os olhares do parlamento permanecem cada vez mais
voltados as tematicas afetas ao "Estado Social”, face ao inquestionavel apelo politico que
despertam. A discussdo sobre qualquer espaco or¢camentario possivel recai sobre o reforco nos
projetos sociais. A aprovagdo da Emenda Constitucional denominada “Orgamento de Guerra”,
nascida dentro do parlamento e chancelada pela expressiva maioria de seus membros, ressalta

a supremacia da vertente social entre as Politicas Publicas.
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A propria alcunha “Orgamento de Guerra” nos remete a compreensdo pelo Parlamento da
gravidade da “Guerra Social” que o pais enfrenta. Seria necessaria a eclosao de uma Guerra na
acepcao belica do termo para despertar a mesma importancia para o trato da Defesa Nacional
no seio dos prepostos do povo brasileiro?

O estudo aponta um “déficit de atencdo” do Congresso Nacional para com a Defesa
Nacional, com potencial dano para a atividade fim das Forcas Armadas. A solucdo passa,
necessariamente, por uma comunicacdo adequada da importancia de aportes orcamentarios
regulares e crescentes ao segmento militar. Da importancia de manter nosso Poder Militar com
capacidade dissuasdria crivel de forma que nossos interesses nacionais estejam resguardados,
em situacdes inopinadas ou ndo. Comunicar corretamente a sociedade e aos seus representantes
ungidos pelo sufragio: os parlamentares. Transmitir a ideia de que Defesa Nacional transcende
a Seguranga Publica e & Assisténcia Civico-Social. Tarefa de convencimento que requer uma
participagdo ativa e sinérgica ndo apenas das Assessorias Parlamentares das Forcas como
também de seus institutos de estudos estratégicos bem como de todo seu aparato de

Comunicacéo Social.
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APENDICE A - TRANSCRICAO DA ENTREVISTA COM O DEPUTADO FEDERAL
LUIZ PHILIPPE DE ORLEANS E BRAGANCA (PSL-SP)

1- Como o sr. avalia o tratamento dado pela nossa Constitui¢do as Politicas de Defesa
Nacional em comparacdo as Politicas voltadas ao Estado de Bem-Estar social
(previdéncia, assisténcia, saude e educacéo)?

Resposta: Considero que a Constituicdo possui pilares prioritarios, todos voltados para a area
social: Saude, Assisténcia Social, Educacdo, Previdéncia Social. Sdo temais temporais voltados
ao Estado Social e sdo setores que consomem mais do que arrecadam, sendo que 0S outros
segmentos que sdo geradores de renda, ndo apenas a Defesa com o retorno em Ciéncia e
Tecnologia, mas também os setores de Infraestrutura e Energético, ficando com as sobras de
recursos. O Estado é obrigado a se endividar para sustentar uma Politica Assistencialista. Na

verdade, considero que n6s ndo temos uma verdadeira Politica de Defesa Nacional, tampouco
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uma Indastria de Defesa compativel com nossas dimensdes. A Constituicdo apresenta
prioridades totalmente invertidas, sendo que a Defesa deveria vir em primeiro lugar, de forma
a cuidarmos adequadamente do controle do nosso territorio, nossas fronteiras e, assim,
protegermos os cidaddos que vivem dentro desse territorio. Os militares participam de uma
competicdo desigual por recursos com a area social. Eu pretendo apresentar um Projeto
propondo uma Lei de Responsabilidade Militar. Estive em vista ao Programa de Submarinos
da Marinha em Itaguai na semana passada e conversei com os franceses que apoiam o programa.
Soube que na Franga existe esse instrumento que faz com que o orgamento das Forgas Armadas
seja definido previamente para os anos seguintes, tornado os gastos com as Forgas Armadas em
despesas obrigatdrias. Achei a ideia interessante e creio que, se ndo resolver o nosso problema
de orcamento para as Forcas Armadas, podera, ao menos, forcar um debate sobre esse assunto,
que hoje ndo ocorre. Respondendo a pergunta, considero o tratamento dado pela nossa
Constituigdo as Politicas de Defesa Nacional inexistente. Simplesmente, ndo existe.

2- A escola da Ciéncia Politica denominada “Escolha Publica” prega que os politicos
tendem a priorizar suas bases eleitorais em suas decisdes e preferéncias, cuja priorizacao
ocorre especialmente no Orgcamento e nas emendas parlamentares. O sr. acredita que o
baixo engajamento da maioria de nossos parlamentares no debate dos temas afetos a
Defesa Nacional poderia ser inteiramente explicado por essa visdo? Existiria algum fator
enddgeno ao cenario brasileiro na vossa opinidao que também explicaria esse desinteresse?
Resposta: Considero que sim, esse pensamento explica a conduta da maioria dos nossos
parlamentares. O fator enddgeno ao Brasil seria a cultura dos brasileiros de ndo perceberem
ameacas a nossa seguranca nacional, ndo ver hostilidade em nossos paises vizinhos e ndo termos
enfrentado conflitos externos desde muito tempo. N&o existem incentivos para se pensar em
Defesa, nem leis, nem guerras. Quanto as emendas parlamentares, considero que quanto menor
a parcela do orcamento destinada a emendas, menor seria 0 desinteresse com a Defesa. Nada
relativo a Defesa Nacional da voto. Considero as emendas uma distor¢do absurda, pois atendem
a interesses eleitorais. Eu faco questdo de defender os temas estratégicos, o faco por convicgao

e faco questé@o de defender e posso dizer que ndo me pauto em interesse eleitoreiros.

3- Como o sr. avalia o desempenho da Comissédo de Relag¢Oes Exteriores e Defesa Nacional

no debate dos temas afetos ao setor de Defesa?



33

Resposta: Eu avalio como péssimo. N&o existe debate de pais e as discussdes sdo poluidas por
temas ideoldgicos e sociais, ndo pertinentes com o objetivo da comissdo. A discussao sobre
vacinas, de carater politico, tomou a maior parte do tempo neste ano. Eu reclamei muito com o
Presidente da Comisséo, Deputado Aécio Neves. O trato dos assuntos diplomaticos no mesmo
férum que os de Defesa € ruim, a Defesa sempre perderd a prioridade. Considero que deveria
ser criada uma Comissdo Especial Mista de Assuntos Estratégicos do Congresso Nacional,
formada por senadores e deputados, onde os Programas Estratégicos das Forcas Armadas
seriam debatidos. Especialistas no assunto, Ministros e etc participariam dos debates e, assim,
a Defesa seria realmente discutida de forma prioritéria, sem a concorréncia de outros assuntos

que possam lhe diminuir a importancia.

4- O sr. considera que as Frentes Parlamentares relacionadas aos assuntos da Defesa
Nacional contribuem efetivamente para o propdsito de fomentar o interesse do assunto

nos parlamentares? E o que poderia fomentar esse interesse?

Resposta: Eu considero que as Frentes Parlamentares ndo trazem nenhum efeito positivo. O
que poderia fomentar esse interesse? A Lei de Responsabilidade Militar e a Comissao Mista de
Assuntos Estratégicos que ja citei anteriormente podem atenuar o problema e realmente

fomentar o debate, que hoje infelizmente é quase inexistente.

5- O pleito eleitoral de 2018 representou a maior taxa de renovacdo da Camara dos
Deputados desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988. Todavia, 0 engajamento do
parlamento nos temas afetos a Defesa Nacional permaneceu baixo (baixa producéo
legislativa, reduzido debate e baixo interesse na destinacdo de orcamento) na atual
legislatura, mantendo o desempenho das anteriores. O sr. acredita em possibilidade de
reversdo dessa percepc¢do dos congressistas no curto/médio prazo?

Resposta: Tem que mudar o sistema. Tem que forcar o parlamentar a falar sobre Defesa. O
debate precisa ser amplo e aberto, dentro de uma perspectiva académica, como na Suica por
exemplo. Eu ja morei na Suiga e la & assim, como em varios outros paises onde se fala em
Defesa. Aqui no Brasil ndo se fala. E preciso informar a sociedade, mesmo que a midia tente
obstruir. VVocés militares também precisam ser mais incisivos nessa comunicagdo, atualmente
sdo muito acanhados e recuam a cada obstaculo por medo de ao forcar o debate, acontecer o

contrario, cortes nos seus orgamentos ao inves de reforco.
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6- K inegavel a importincia do tema “Defesa Nacional” afeto i sobrevivéncia do Estado,
além dos beneficios decorrentes do investimento no setor em termos de Pesquisa e
Investimento, entre outros. Entretanto, o tema ndo motiva muito além da retorica os
eleitores e seus representantes. O sr. acredita que alguma medida de comunicagdo

adotada pelo Ministério da Defesa tem o potencial de alterar significamente esse quadro?

Resposta: Eu vejo que o Presidente Jair Bolsonaro tem conduzido uma Politica de Defesa sem
novidades, sem grandes surpresas. A Unica excecdo € a questdo do porte de armas, que é
importante, o cidaddo armado contribui para a Defesa Nacional em caso de necessidade, como
s80 o0s reservistas na Suica. Mas € uma questdo com mais apelo eleitoral. Para uma comunicacgao
eficiente é preciso definir claramente os riscos que o pais tem para a sociedade, de forma
didatica e clara. Devem ser listadas nossas ameacas, Como acontece em outros paises. Listar 0s
riscos claramente. O objetivo € estimular a populacdo, os eleitores, a pensar em Defesa e assim,

o0s parlamentares seréo estimulados.

7- Face ao contexto socio econdémico brasileiro, com suas mazelas estruturais afetadas
pelos efeitos da pandemia de COVID-19, o sr. acredita que os Projetos Estratégicos das
Forcas Armadas e as acOes ligadas a sua atividade fim podem receber o apoio congressual,

principalmente em termos or¢camentarios, para o seu prosseguimento?

Resposta: Eu acredito que pode sim, desde que haja uma mudanca de narrativa. E preciso
transmitir a populacao e ao parlamento uma visao que abrace a realidade. A realidade é que ndo
pensar em Defesa também mata. Nos Estados Unidos, as necessidades de Defesa ndo estdo
expressas na Constituicdo, mas sao cumpridas a risca. O mundo hoje em dia é mais seguro? Se
gasta menos com Defesa? Nossos vizinhos gastam menos com Defesa? O século XXI tende
para um quadro de instabilidade e de anarquia global, ndo o contrario. Mas € preciso comunicar
isso adequadamente para a sociedade. E preciso usar um tom didatico e franco para que essa
comunicacdo surta o efeito que se espera. Se a sociedade for convencida, o parlamento dara

mais atencdo naturalmente.



