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RESUMO

O modelo orcamentario utilizado pelo Brasil esta legalmente pautado no principio da
anualidade e na estrutura de leis que compdem o Sistema de Planejamento e Orgamento
Federal, compostas pelos Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a
Lei Orcamentéaria Anual (LOA). No entanto, a grande rigidez e a priorizagdo de recursos
financeiros destinados as despesas de carater obrigatorio se traduzem em uma relacéo
conflituosa, fortalecendo a LOA como principal instrumento do sistema orgamentario. A
legislacdo a qual o orcamento esta subordinado ndo prevé um instrumento legal que garanta
um fluxo orcamentério e financeiro regular no decorrer dos exercicios financeiros, para que
sejam atingidos o0s objetivos previamente definidos. Nesse sentido, as restricbes e
contingenciamentos orcamentarios sdo comumente apontados como fatores responsaveis por
todos os problemas do servico publico, servindo também muitas vezes, no ambito da Marinha
do Brasil (MB), como justificativa para a falta de manutencdo apropriada de meios navais. A
indisponibilidade de recursos suficientes para uma adequada manutencdo se reveste de
gravidade, especificamente no caso daqueles meios a serem empregados em missdes de
relevancia internacional, como é o caso das Operacfes de Paz das Nacbes Unidas. Assim, o
objetivo desta pesquisa foi investigar se o impacto dos cortes or¢camentarios anualmente
impostos pelo Governo Federal realmente tem afetado, de forma relevante, a manutencéo dos
meios navais da Esquadra Brasileira que tem participado da Forga Interina das NacGes Unidas
no Libano (UNIFIL), operacdo que, atualmente, goza da maior visibilidade por parte da
sociedade e destaque na imprensa nacional e internacional. Para tanto, foi realizado um
levantamento documental por meio de pesquisa a fontes escritas, de documentos oficiais
produzidos pela MB e pela Organizagdo das Nag¢oes Unidas (ONU), como oficios e relatdrios;
além da utilizacdo de pesquisa bibliografica a livros, periddicos e producbes académicas
acerca da temaética proposta, para a construcdo do arcabouco tedrico e coleta de dados. Apés a
tabulacdo e analise dos dados quantitativos e qualitativos, conclui-se que as oscilacBes no
orcamento regular da MB ndo tém impactado diretamente na manutencdo dos meios que
participam da UNIFIL. Tal fato pode ser explicado principalmente por serem os Destaques de
Crédito a principal fonte de custeio dessa funcdo logistica, também financiada parcialmente
pelo Sistema de Reembolso da ONU.

Palavras-Chave: Restricdes Orcamentarias; Manutencao de Meios; OperacGes de Paz.
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1 INTRODUCAO

No decorrer dos anos, a participacdo do Brasil nas operagOes de paz trouxe
prestigio a sua politica externa e deu maior visibilidade ao pais no cenario mundial. O
primeiro envio de tropas a um pais estrangeiro teve inicio em 1956, quando fez parte da Forca
de Emergéncia das Nagdes Unidas (UNEF), criada a fim de atuar nos conflitos entre egipcios
e israelenses e por fim a Crise de Suez?.

A partir de entdo, o Brasil tem participado de diversas Operacdes de Paz sob a
égide da ONU. Uma das principais opera¢fes mantidas atualmente tem sua area de atuacdo no
Libano, denominada Forca-Tarefa Maritima (FTM) da Forca Interina das Nag¢Ges Unidas no
Libano (UNIFIL). Em torno de 250 militares da Marinha do Brasil (MB) integram o
contingente, que dispde ainda de um navio e uma aeronave organica, mantidos na costa
libanesa com o intuito de impedir a entrada de armas ilegais e contrabandos naquele pais. Os
militares brasileiros contribuem também no treinamento da Marinha libanesa, de forma que,
futuramente, a conducdo dessas atividades possa ser realizada de forma autbnoma pelas forcas
armadas daquele pais (MINISTERIO DA DEFESA, [2017]).

Para que missGes dessa natureza ocorram sem maiores percalcos, levando em
consideracdo o periodo em que 0s meios operativos envolvidos devem ficar ausentes da sede
do pais de origem, é necessario que haja uma preocupacdo maior com a manutencdo dos
equipamentos que serdo empregados, de forma que os problemas possam ser mitigados ainda
durante a preparacdo dos meios para a misséo.

A manutencdo de meios navais, aeronavais e de Fuzileiros Navais conta com uma

complexa rede, que deve contribuir para entregar ao setor operativo 0S recursos materiais

L A crise se iniciou em julho de 1956, quando o presidente egipcio Gamal Abdel Nasser decidiu nacionalizar o
Canal de Suez, Unica ligagdo entre o Mediterraneo e o Mar Vermelho e principal escoadouro de petréleo dos
paises arabes para a Europa, que até entdo estivera sob o controle de capitais privados de origem principalmente
britanica e francesa. Disponivel em:

< https://cpdoc.fgv.br/producéo/dossies/JK/artigos/PoliticaExterna/CanalSuez>. Acesso em: 09 jun. 2018.
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necessarios e prontos para serem empregados. Contudo, uma gama de variaveis, e talvez a
mais importante delas seja a escassez orcamentaria, podem prejudicar o cumprimento da
manutencdo da forma como foi planejada.

Os principais instrumentos de planejamento previstos no modelo orcamentario
adotado no Brasil sdo o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) e a
Lei Orcamentaria (LOA), introduzidos pela Constituicdo Federal de 1988. O PPA tem
vigéncia de quatro anos, e pode ser considerado a expressdo da visdo estratégica da gestdo
publica. A LDO, elaborada anualmente, tem como objetivo apontar as prioridades do governo
para 0 proximo ano, orientando a LOA, que contém a discriminacdo das receitas e das
despesas publicas, de forma a evidenciar a politica econdmico financeira e o programa de
trabalho do governo. Esses documentos, apesar de independentes, tém que estar sintonizados
para que a Administracdo Publica possa gerir seus recursos e desempenhar suas funcgoes.
(TRT/MG, 2017, p.3-4).

Entretanto, razdes diversas, como frustracdo de receitas, crises internacionais, e
mesmo reorientacfes de politicas governamentais, etc. podem contrapor a LOA ao PPA,
ocasionando cortes orcamentarios e contingenciamentos, impedindo a manutencdo de um
fluxo regular dos recursos, fazendo com que possa haver atrasos na prontificacdo dos meios,
na aquisicdo de novos equipamentos, afetando diretamente atividades de funcionamento e
manutencao.

Ao longo dos anos, 0 orgcamento previsto para as Forgas Armadas (FFAA) vem
constantemente sofrendo contingenciamentos, o0s quais influenciam diretamente na
manutencdo e no funcionamento dos meios e estruturas que compdem as Forcas. Para
minimizar esses problemas, seus gestores tém sido obrigados a planejar, minuciosamente, a

aplicacdo dos escassos recursos, de modo a definir prioridades e otimizar sua aplicacao.
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Como consequéncia do que foi supracitado, a MB também tem sido atendida com
uma dotacdo de recursos aquém daquela prevista na LOA, em virtude da ndo liberacdo
integral dos mesmos por parte do Governo Federal.

As restrices e contingenciamentos orcamentarios sdo comumente apontados
como fatores responsaveis, no ambito da MB, como justificativa para a falta de manutencéo
apropriada de meios navais. Entretanto, em que pesem 0s prejuizos causados pela falta da
manutencdo nas atividades mais corriqueiras, a indisponibilidade de recursos suficientes para
uma adequada manutencao se reveste de gravidade especificamente no caso daqueles meios a
serem empregados em misses de relevancia geopolitica internacional, como € o caso das
Operacdes de Paz da ONU.

Diante do exposto anteriormente, nesta dissertacdo, foi estabelecido como
objetivo principal investigar se o impacto dos cortes orcamentarios anualmente impostos pelo
Governo Federal a MB realmente tem afetado de forma relevante a manutencdo dos meios
navais da Esquadra Brasileira que tem participado da Forc¢a Interina das Nagdes Unidas no
Libano (UNIFIL).

A relevancia da escolha da UNIFIL como objeto de estudo justifica-se pela
destacada importancia atribuida pelos 6rgdos de imprensa nacionais e internacionais, e da
decorrente visibilidade da missdo perante a sociedade, além das vultosas somas de recursos
publicos envolvidos.

Para atingir esse objetivo, vislumbra-se a necessidade de entender o problema
através de dados extraidos de publicacOes e dos setores or¢camentario e operativo da MB. Com
os dados obtidos, espera-se encontrar evidéncias que demonstrem existir ou ndo uma relagéo
de causa-efeito entre a escassez de recursos e a falta de manutencdo dos meios que atuam nas

Operagdes de Paz no Libano. Assim, foram instituidos os seguintes objetivos:
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a) Apresentar como se processa a Logistica na MB e a responsabilidade da
Organizacdo das Nagdes Unidas durante as Operacdes de Paz;

b) Discorrer sobre a Missdo da MB, sua visdo de futuro e o tramite para
elaboracdo do orcamento anual, baseado na Legislacdo vigente.

c) Apresentar como se comportou o orgcamento da MB nos ultimos cinco anos; e

d) Analisar o Programa Geral de Manutencdo de Meios, o volume de recursos
destinado a manutencdo dos meios da Esquadra e 0 montante de recursos recebidos da ONU
em forma de reembolso.

A presente pesquisa foi delimitada a janela temporal dos anos de 2011, quando
teve inicio a participacdo brasileira na UNIFIL, a 2015, exercicio financeiro mais recente
referente ao qual foi possivel a coleta de dados quantitativos.

Esta pesquisa utilizou-se de procedimentos exploratorios, construindo a
fundamentacdo teorica a partir de contribuicdes de diversos autores sobre o assunto (GIL,
2002, p. 45).

Quanto aos meios de investigacdo (GIL, 2002, VERGARA, 2005), a pesquisa
realizada classifica-se como bibliografica, para fundamentacdo do tema, e documental no que
tange a coleta de dados. As analises apresentadas consideram ainda o conhecimento prévio do
autor sobre o assunto em tela.

A amostra coletada pode ser considerada como, intencional e por acessibilidade
(MARCONI e LAKATOS, 2002).

O trabalho foi dividido da seguinte forma: apds a Introducdo, onde
contextualizou-se o tema, foram apresentados 0s objetivos, justificativa e limitagdes. Em
seguida temos o Referencial Teorico, no qual conceitos fundamentais para o entendimento

foram descritos, sucedido de argumentacéo sobre o assunto tratado; na sequéncia, discorre-se
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sobre os dados coletados, os quais sdo sintetizados e analisados. Por fim, chega-se as

conclusoes.



2 REFERENCIAL TEORICO

O presente capitulo visa apresentar conceitos acerca de logistica, bem como do
processo de elaboragdo do orcamento da MB, que serdo necessarios para a formagdo de uma

base teorica sobre a qual a argumentacdo seré sustentada.

2.1  Logistica

Verifica-se que a palavra Logistica possui varias formas de interpretacdo, porém
sua definicdo conceitual se faz necessaria e fundamental para a elaboracdo do trabalho que
esta sendo desenvolvido.

A logistica surgiu, segundo Reis (2004), devido as relacdes humanas e data do
século XVII, quando a palavra logistique se correlaciona a uma patente do exercito francés,
que era destinada a exercer atividades ligadas a deslocamento, alojamento e acampamento das
tropas em operagao.

Segundo cita o suico Antoine-Henri Jomini (1779-1869) em uma passagem
do Précis de I’Art de la Guerre, sua principal obra a “Logistica ¢ a arte pratica de movimentar
0s exércitos, compreendendo nao apenas os problemas de transporte, mas também o trabalho
do estado maior, as medidas administrativas e até as unidades de reconhecimento e de
informacBes necessarios para o deslocamento e a manutencdo das forcas militares
organizadas” (ESPANHA, 1840).

Christopher (1997) conceitua logistica como o processo de gerir de maneira
estratégica a aquisi¢do, movimentacdo e armazenagem de materiais, incluindo os fluxos de
informagdes ligados a eles, organizadamente e através de canais de marketing, de tal modo
que a rentabilidade atual e futura se maximize por meio do atendimento de pedidos. Pode-se

observar que esta definicdo esta intimamente ligada a relacdo custo-beneficio.
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Moura (2006) define a logistica como um processo de gestdo dos fluxos de

servicos, de produtos e informacdo associada, entre fornecedores e clientes, finais ou

intermediarios, fazendo com que recebam nas melhores condi¢fes onde quer que estejam, 0s
servigos e produtos de que necessitem.

Ao definir Logistica Militar no item seguinte, podera ser observado, em que pese

a utilizacdo de termos diferentes, que as definicdes de logistica levam a necessidade de se

planejar para atender as necessidades do usuario final.

2.1.1 Definigdo de Logistica Militar

O Tenente-Coronel George C. Thorpe (1875-1936) publicou em 1917 a obra
“Pure Logistics: The Science of War Preparation”; nela afirma que o objetivo da logistica é
proporcionar meios para a conducdo das operacdes militares. O Tenente-Coronel Thorpe
considera a logistica como disciplina militar e a coloca no nivel da tatica e da estratégia.
(THORPE, 1917).

Uma referéncia em temas logisticos na Marinha dos Estados Unidos da América
(EUA), o Almirante Henry Effingham Eccles (1898-1986) prop6s que a Logistica Militar
seria: “um processo gradual de planificagdo e previsdo de bens e servigos destinados ao apoio
das forgas militares” (ECCLES, 1954).

A publicacdo Doutrina de Logistica Militar, do Ministério da Defesa (MD),
apresenta a definicdo de Logistica Militar como sendo um conjunto de atividades que estdo
relacionadas a previsdo e a provisdo de todo material, servico e pessoal necessario ao
cumprimento da missdo das FFAA. Essa previsdo e provisdo deverdo levar em consideragédo
dentre outros fatores, os niveis de estoque para a manutencdo dos meios e do esforco
(BRASIL, 2002).

Ainda segundo a publicagéo supracitada, pode-se extrair 0s seguintes conceitos:
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— Funcdo Logistica - juncdo, sob uma unica designacdo, de atividades
reconhecidamente logisticas e afins, que se correlacionam ou sdo de mesma natureza.
— Atividade Logistica — sdo tarefas que possuem afinidade entre si, reunidas de
acordo com critérios definidos de relacionamento, interdependéncia ou similaridade.
Funcgdes logisticas para o MD, sdo as de recursos humanos, de saude, de
suprimento, de manutencdo, de engenharia, de transporte e de salvamento (BRASIL, 2002).
Dentre as funcBes reconhecidas e aceitas pela MB como sendo logisticas, sera
abordada e detalhada a definicdo da funcdo logistica MANUTENCAO, por ser parte do

objeto de estudo desta dissertacao.

2.1.2 Funcdo Logistica de Manutenc¢éo

Sdo atividades que durante a execugdo, visam manter o material na melhor
condicdo para ser empregado e, quando houver alguma avaria?, leva-lo novamente a condicéo
de pronto emprego (BRASIL, 2002).

Todo equipamento tem associado ao seu tempo de uso e as condic¢des de trabalho
a que esse equipamento estard sujeito, um ciclo de vida, que poderd ser estendido se
submetidos a processos de modernizagéo/revitalizacdo, guardados os aspectos econdmicos,
técnicos e operacionais (BRASIL, 2003).

As atividades das funcdes logisticas de Manutengdo e Suprimento® estdo
diretamente ligadas, pois caso se tenha um processo de manutencdo inadequado, a
necessidade de suprimento para reposicdo dos materiais avariados fica evidente. Em
contrapartida, & medida que aumenta a caréncia de suprimentos, a responsabilidade sobre a

manutencdo tende a aumentar (BRASIL, 2003).

2 Avaria é qualquer modificacdo indesejavel das condicGes de projeto do material, que implique em redugdo de
eficiéncia na sua operacgdo (BRASIL, 2002).

3 E o conjunto de atividades que trata da previsdo e provisio do material, de todas as classes, necessario as
organizac0es e forcas apoiadas (BRASIL, 2003).
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Em vista dos argumentos apresentados, o MD entende que a funcdo logistica de
manutencdo deve ser tratada como estratégica, pois afetard de forma significativa o
desempenho da Forca (BRASIL, 2003).

Ainda dentro da Funcdo Logistica Manutencdo, pode-se identificar outras
atividades, como o levantamento das necessidades, manutencdo preventiva®, manutencéo
modificadora e manutencéo corretiva (BRASIL, 2003).

Como o objeto de estudo deste trabalho diz respeito a Operacdo de Manutencéo
da Paz (OMP) na UNIFIL e envolve a atuacdo de um navio naquele pais, fica evidente que a
manutencdo preventiva sera essencial, devido a distancia e ao longo periodo de afastamento
(em média 08 meses) do navio em relacdo ao Brasil. Entretanto, em algumas situacdes em que
as avarias ndo podem ser previstas, faz-se necessario que haja uma estrutura de apoio, a qual

sera descrita a seguir.

2.1.3 Apoio Logistico Militar

O Apoio logistico militar € uma estrutura organizada e sistematizada que visa
prover a uma forca os recursos humanos, materiais e servi¢cos, com objetivo de atender as suas
necessidades, visando ao cumprimento da missdo das FFAA. Nesse contexto, cada Forca
Armada tera a sua propria estrutura de apoio logistico, onde funcdes ou atividades especificas
poderdo ser unificadas em um apoio comum, estando em condicBes de evoluir da situacdo de
normalidade para situacdo de conflito, fornecer apoio logistico condizente com o
planejamento, realizar uma simbiose com sistemas afins do meio civil e demais Forcas, bem
como prestar apoio logistico a estas Forcas em determinadas ocasides sob circunstancias

definidas (BRASIL, 2002).

A manutencdo preventiva € executada para evitar falhas, queda no desempenho do material e, ainda, reduzir a
possibilidade de avarias e degradacdes, por meio de inspecdes, testes, reparacdes ou substituicdes (BRASIL,
2003).
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2.1.4 Formas de Apoio Logistico

Segundo Brasil (2002), as organizagdes que desempenham atividades de apoio
logistico serdo empregadas das seguintes formas:

a) apoio ao conjunto - fornecido por um elemento de apoio em relacdo a todos ou
varios elementos apoiados com vinculagdo Unica;

b) apoio por area - fornecido por um elemento de apoio geograficamente localizado
em relacdo a elementos apoiados, ndo possuindo vinculagdo especifica, podendo prestar apoio
aos elementos que por ela transitam;

c) apoio suplementar - fornecido por um elemento de apoio logistico a outro
elemento de apoio logistico no intuito de elevar a capacidade mutua de apoio;

d) apoio direto - fornecido por um elemento de apoio com vinculagdo especifica a
uma unidade ou fracdo, de forma permanente entre o elemento de apoio e apoiado, cabendo
ao apoiado especificar as prioridades dos trabalhos e servigos a serem executados; e

e) apoio especifico — fornecido por um elemento de apoio logistico a um elemento
apoiado, em tarefa logistica especifica e determinada.

No item seguinte serdo utilizados os conhecimentos das defini¢bes supracitadas
para entender a atividade de apoio logistico prestado pela ONU e pelo TCC (Troop

Contributing Country) durante uma Operacéo de Paz.

2.2  Responsabilidades sobre o apoio logistico nas Operacdes de Paz

A ONU define a Logistica como sendo uma ciéncia de planejamento e execucao da
administracdo, movimentacdo e manutengdo de forgas e materiais que Sdo necessarios em uma
missdo, considerando ainda as atividades relacionadas as comunicagdes, engenharia e avia¢do

(BAIG, 2010).
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O sistema logistico da ONU espera que os contingentes, ao chegarem na AOp
(Area de OperacBes), sejam inicialmente autossuficientes, por um periodo inicial de 30 a 90
dias. Isso dard tempo a ONU para se organizar logisticamente, pois a partir desse periodo o
apoio logistico dependera de recursos fornecidos pela ONU, pelo TCC, por empresas que
tenham contrato com a missdo ou uma combinacdo desses. A ONU normalmente sera
responsavel por fornecer agua, combustivel e alimentos, além de alojamento, compartimentos
para armazenagem, transporte aéreo e terrestre de carga/passageiros, atendimento médico e
servicos basicos de limpeza, lavanderia e coleta de lixo. Por outro lado, cabera ao TCC o
fornecimento de equipamentos principais (Major Equipments), incluindo veiculos e
geradores, e servicos de autossuficiéncia (Self-Sustainment), como cozinha, lavanderia,
internet, atendimento médico organico ao navio/unidade e engenharia. Cabera ainda ao TCC,
dependendo do acerto em MOU® (Memorandum of Understandig), a manutengdo de seus
equipamentos principais, se enquadrados como wet lease® (BAIG, 2010).
O apoio logistico fornecido pela ONU contempla atividades desempenhadas por
6rgdos dos mais elevados niveis de sua estrutura até o nivel da prdépria missdo. Baig (2010)
explica que subordinados ao Secretario-Geral na sede da ONU, encontram-se o Departamento
de Operacoes de Paz (Department of Peacekeeping Operations — DPKO), responsavel por
planejar e conduzir as OMP, e o Departamento de Apoio ao Terreno (Department of Field
Support — DFS), responsavel pelo auxilio nas areas de financas, logistica, Tecnologia da
Informacéo (T1), recursos humanos e administracdo em geral. Uma parte integrante do DFS, a
Divisdo de Apoio Logistico (Logistics Support Division — LSD) elabora os planos de apoio
logistico para as missdes que serdo realizadas, definindo equipamentos, suprimentos e

aspectos financeiros, orientando a aplicacdo desses planos e monitorando.

Refere-se ao documento assinado entre 0 TCC e a ONU antes da implementacdo de uma OMP, estipulando as
obrigagdes de cada parte, relacionados, principalmente, a recursos de pessoal, de Major Equipments e de Self-
Sustainment (BAIG, 2010).

O sistema “wet lease” se caracteriza quando o TCC provém toda a manutengdo a seus equipamentos
desdobrados em uma OMP (LESLIE, 2017).
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No tocante ao suporte da ONU, a logistica que envolve o desenvolvimento e a
colocacdo em pratica de uma OMP depende do esforco conjunto de setores da sede da
Organizacdo e dos componentes da propria missdo, que mesmo organizados de formas
distintas, devem ter seu trabalho integrado para que os resultados reflitam na atuacdo das
tropas na AOp.

Ja pela otica do TCC, devera ser garantido ao seu contingente todo o aporte de
meios e servicos que por algum motivo nédo esteja sendo prestado pela ONU e, portanto, deve
ser prevista a possibilidade da interrupcdo do fluxo ou a dificuldade do fornecimento de
alguns itens de suprimento por aquela Organizacao.

Em relagcdo ao Brasil, o Manual de Opera¢des de Paz define que “compete ao
Estado-Maior Conjunto das Forcas Armadas (EMCFA) o acompanhamento e coordenacdo do
apoio logistico aos contingentes integrantes de missodes de paz” (BRASIL, 2013).

Dado o exposto, € do TCC a responsabilidade final sobre o apoio a seus
contingentes, ndo desprezando o importante apoio dos recursos disponibilizados pelo sistema

logistico da ONU.



3 ELABORACAO DO ORCAMENTO

No subitem 3.1, apresenta-se a evolugdo do Orgamento na visdo de alguns autores
e 0 entendimento da MB. Na secdo 3.2 explica-se como a MB se insere Ciclo Orgamentério
de aprovacdo do Orcamento pelo Poder Executivo e finalmente, na se¢édo 3.3, define-se como
se classificam os Planos Internos quando correlacionados com caracteristicas especificas da

despesa.

3.1  Evolucéo e conceitos

Segundo Moreira (2014), nos ultimos anos, alguns paises desenvolvidos
realizaram indmeras mudancas no processo orcamentario, sendo a mais significativa
representada pela transicdo de um processo or¢camentario anual para um processo plurianual.
Um orcamento de caracteristicas plurianuais pode ser definido como uma maneira de
determinar as receitas e adequar as despesas do governo para um periodo superior a um ano,
funcionando como um plano financeiro de médio prazo. “As primeiras experiéncias buscavam
através do orcamento plurianual, identificar novos programas e alocar fundos para eles nos
orcamentos futuros. Porém, dois principais problemas foram identificados: os célculos
plurianuais superestimavam o crescimento econdmico e as receitas, além de os 6rgdos
considerarem as projec6es de gastos futuros como direitos” (MOREIRA, 2014).

Ainda de acordo com Moreira (2014), havia deficiéncias técnicas e auséncia de
disciplina fiscal. O planejamento para mais de um ano era visto como algo menos rigoroso, e
0S gestores caiam na tentacdo de confeccionar uma lista de desejos, e ndo de prioridades.
Assim, diante dos problemas encontrados, o foco do or¢gamento plurianual passou a ser a
restricdo orcamentéria. E em vez de identificar novos programas e seus custos, 0 orcamento

passou a simplesmente estimar custos futuros de programas existentes.
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No Brasil, a Constituicdo Federal (CF) de 1988 confiou ao Poder Executivo a
quase totalidade sobre os poderes de legislar sobre o orcamento, seja no que se refere a
previsdo de receitas ou a realizacdo de despesas destinadas a manutencdo de seus 6rgdos
integrantes, dentre eles, as FFAA. Logo, 0S recursos que Sao necessarios para a manutencao
das Forcas, e no caso deste estudo o que se refere a MB, tém sua origem no orcamento, cuja
proposta é apresentada pelo Poder Executivo.

Segundo Giacomoni (2012), o Orcamento Publico é uma forma de planejamento
concretizado pela LOA através do qual o Governo, em todos os seus niveis (Federal, Estadual
ou Municipal), concatena, de forma legal, o seu programa de trabalho, que contém planos de
custeio, investimento, inversdes e obtencdo de recursos, tudo para o atender as suas
necessidades funcionais em favor dos cidadaos e da sociedade.

De acordo com Sanches (2004), o orcamento é o documento pelo qual a
administracdo publica relaciona a quantidade de moeda que, durante determinado periodo,
deve entrar e sair dos cofres publicos, determinando as principais fontes de financiamento e as
categorias de receitas a serem obtidas e os dispéndios a serem efetuados. E normalmente
oficializado por meio de lei, proposta pelo Poder Executivo e analisada pelo Poder Legislativo
na forma especificada na CF.

Para a Marinha, até 1963, o0 orcamento era visto somente com uma previsao das
receitas e a fixacdo das despesas para um periodo determinado, sendo mera peca contabil.
Nesse mesmo ano, foi criado o Plano Diretor’ (PD), e a partir de entdo, a MB passou a contar
com um instrumento eficiente de planejamento e 0 orgamento passou a ndo mais ser visto de
modo estatico. No ano seguinte, a Lei n® 4.320/1964 foi sancionada, e a partir dai foram
estatuidas as Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboracéo e controle dos orgamentos

e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Assim, o Brasil

E um instrumento de planejamento, execugéo e controle, de carater permanente, inerente as gestdes orcamentaria
e financeira, desenvolvidas nos diversos escaldes administrativos, visando a adequacao dos recursos disponiveis
as necessidades da MB (BRASIL, 2014).
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passou a adotar o conceito de Orgamento-Programa®. O grande avanco na sua administragio
orcamentaria possibilitou a MB incorporar rapidamente os novos conceitos que aliados ao
inicio do uso do processamento de dados, criaram um marco na histéria da Administracéo
Naval no periodo. Com o passar dos anos, 0 processo de gestdo orcamentaria, especialmente
apos o ano 2000, sofreu inmeras modificagcdes, diminuindo o enfoque funcional, advindo do
Orcamento-Programa, em beneficio do direcionamento a gestdo por resultados que visavam
melhorar o desempenho do poder puablico, englobando na realizacdo de suas atividades
critérios de eficiéncia, de eficacia e de efetividade (BRASIL, 2014).

Atualmente a MB entende o Orcamento Publico como uma ferramenta de
planejamento do Governo Federal que fixa as despesas e estima as receitas que serao
arrecadadas por meio de tributos, quais sejam: impostos, taxas ou contribui¢cdes de melhorias

(BRASIL, 2014).

3.2 O Ciclo Or¢camentario

O processo orcamentario da Defesa é parte integrante do orcamento Geral da
Unido. “O principio da universalidade determina que a lei or¢amentaria de cada ente federado
deve conter todas as receitas e despesas de todos os poderes, 6rgdos, entidades, fundos e
fundagdes instituidas e mantidas pelo Estado” (BRASIL, 2012b). Nesse processo, o Poder
Executivo confecciona um projeto de lei que estabelece um Plano Plurianual® (PPA), onde sio
inseridos todos os programas relacionados a Defesa, detalhando ainda os objetivos, metas,

iniciativas e indicadores de cada um desses programas. A MB, seguindo os parametros

Preconizado nos Estados Unidos, em 1912, o Orgamento-Programa é uma técnica vinculada ao planejamento
que foi introduzida no Brasil por meio da Lei n® 4.320/1964 e do Decreto-Lei n°® 200/1967. O Orcamento-
Programa consagrou a integragdo entre o planejamento e o Orcamento Publico, acarretando a necessidade de
planejamento prévio a execugdo do orcamento (BRASIL, 2014).

O Plano Plurianual (PPA) é um planejamento de médio prazo, que deve ser realizado por meio de lei. Nele, sdo
identificados as prioridades para o periodo de quatro anos e 0s investimentos de maior porte. Disponivel em: <
http://lwww2.camara.leg.br>. Acesso em: 09Jun. 2018
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fixados pelo MD no processo denominado Pré-Proposta Orcamentaria (PPO), apresenta o
levantamento de todas as demandas, separadas em nucleos especificos de atividades. Desta
feita, é possivel ter ideia da dimensdo do custo que estd sendo proposto por cada FFAA em
suas areas de atuacdo. Os dois grupos que agregam uma maior quantidade de informacGes
sdo: “projetos”, que tem uma ligagdo maior com 0 reaparelhamento das FFAA, e 0 grupo
denominado “manutencao operativa” que diz respeito as atividades de carater continuado,
como manutencdo e funcionamento de Organizacdes Militares (OM) (BRASIL, 2017).

E de responsabilidade do Presidente da Republica enviar o projeto de lei do PPA
ao Congresso Nacional, que, por sua vez, revé o documento e aprovando-o, encaminha para
sancdo do Executivo. Caberd entdo ao Poder Executivo a elaboracdo do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA), com base no estabelecido no PPA e na Lei de Diretrizes
Orcamentarias®® (LDO). A LDO apresenta as diretrizes que serfo seguidas na confeccdo do
orcamento anual, a priori, por motivo de subordinacdo ao PPA, ndo pode conter elementos
que o contradigam. No entanto em caso de conflito entre as duas leis, permanece o
estabelecido no PPA. A funcdo precipua da LDO é fixar os parametros que servirdo de
orientacdo para 0 orgcamento do ano seguinte. Essa Lei tem validade de um ano, sendo
aprovado no ano anterior ao seu ano de referéncia (BRASIL, 2017).

Cabe a LDO desdobrar as metas do PPA ano ap6s ano, inserindo-as em uma
realidade fiscal, estabelecendo as prioridades para o orgcamento do exercicio seguinte a partir
das disponibilidades financeiras do governo. Para a elaboragdo do PLOA, o Poder Executivo
faz o recolhimento e consolidacdo das solicitacdes de cada Ministério e dos demais Poderes.
Posteriormente, 0 PLOA deve ser encaminhado ao Poder Legislativo para aprovacao. Apds o

recebimento do projeto de lei, os Deputados Federais e Senadores na Comissdo Mista de

Define as metas e prioridades do Governo a serem realizados no ano seguinte. E a lei que estabelece a ligacio
entre o PPA e a LOA. Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br>. Acesso em: 09Jun. 2018.
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Orgamento!! (CMO) analisam a proposta orgamentaria e, em determinadas ocasides, poderéo
sugerir alteracdes (emendas parlamentares'?). O PLOA, com suas alteracdes, segue para
aprovacdo no Congresso Nacional e, depois de aprovado, é encaminhado para sangdo ou veto
do Executivo. Caso haja vetos, cabera ao Congresso Nacional analisa-los, podendo rejeita-los
ou ndo (BRASIL, 2017).

Apdbs a aprovacao e a publicacdo do Orcamento, o Poder Executivo tem até 30
dias para publicar o Decreto de Programacdo Orcamentaria e Financeira. Esse Decreto visa
alinhar a realidade de cada ano aos valores da Lei Orcamentaria Anual*® (LOA) de forma que
haja um equilibrio entre receitas e despesas previsto na LDO. Quando o Decreto estipula
limitagdo de despesas, ocorre o contingenciamento'®. Assim, contingenciamento é um
procedimento legal empregado pela Administracdo Publica para assegurar o equilibrio
orcamentario, ou seja, assegurar o equilibrio entre a execucdo das despesas e a efetiva
existéncia de receita (BRASIL, 2017).

Segue um grafico simplificado de parte do processo supracitado:

E a que examina e emite parecer sobre o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO), a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) e demais matérias orcamentarias. Disponivel em: <www12.senado.leg.br> Acesso
em: 09Jun.2018.

As emendas sdo prerrogativas constitucionais que o poder legislativo possui para aperfeicoar as propostas dos
instrumentos de planejamento e orgamento enviadas pelo poder executivo. As emendas podem ser relativas a
previsdo de receita, ao texto da lei ou a autorizacdo de despesas (apropriagdo, cancelamento ou remanejamento
de despesa). Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br> Acesso em: 09Jun.2018.

Define as prioridades contidas no PPA e as metas que deverdo ser atingidas naquele ano. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br> Acesso em: 09Jun.2018

Consiste no retardamento ou, ainda, na inexecucdo de parte da programacdo de despesa prevista na Lei
Orcamentaria em fungdo da insuficiéncia de receitas. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br> Acesso
em: 09Jun.2018
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Fluxo do Processo de Elaboracao do Orcamento
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FIGURA 1 - Fluxo do Processo de Elaboragdo do Orgamento
Fonte: Ministério da Defesa. Disponibilizado durante palestra realizada na EGN em 05Abr.2018

Ainda sobre o Orgamento de Defesa, em face das especificidades inerentes ao
meio militar, 0 que se observa sdo gastos elevados que, portanto, necessitam de um
planejamento minucioso e audacioso ndo deixando de ser realista. O prdprio Livro Branco de

Defesa Nacional'® (LBDN), reforca esse entendimento ao prever que

Um eficiente sistema de Defesa Nacional requer investimentos de grande vulto e de
longo prazo, tais como os aplicados em submarinos, viaturas blindadas e aeronaves.
Esses equipamentos tém um determinado tempo de vida Util, considerando-se as
degradacfes naturais e avangos tecnoldgicos. Dessa forma, precisam ser renovados
periodicamente e, de preferéncia, em datas pré-programadas (BRASIL, 2012b, p
156).

O LBDN sugere que como forma de diminuir o problema da degradacéo e, assim,
manter um grau minimo de prontiddo, os seguintes Principios Orcamentarios inerentes ao
Setor Defesa deveriam ser observados:

a) estabilidade — os recursos alocados para a Defesa ndo devem, a priori, sofrer
variacOes de grande vulto. Tal comportamento contribui para que os projetos da Defesa

possam ter uma continuidade ao longo do tempo, evitando-se atrasos ou possiveis perdas dos

O Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN) é o mais completo e acabado documento acerca das atividades de
defesa do Brasil. Abrangente, visa esclarecer a sociedade brasileira e a comunidade internacional sobre as
politicas e acdes que norteiam os procedimentos de seguranca e protecdo a nossa soberania. Disponivel em: <
https://www.defesa.gov.br> Acesso em: 09Jun.2018
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recursos humanos, que sdo capacitados, muitas vezes, a medida em que se desenvolvem 0s
projetos.

b) regularidade — o desembolso dos recursos deve ocorrer de forma organizada, a
fim de possibilitar que os cronogramas sejam cumpridos como foram anteriormente
planejados; e

c) previsibilidade — confere seguranca ao planejamento de longo prazo para
grandes projetos e garante, futuramente, 0s recursos sejam assegurados de maneira estavel e
regular.

Diante do exposto, fica evidente que para manter um Estado de Prontidao
condizente com as necessidades de um pais continental, € necessario que a parcela
orcamentaria direcionada a Defesa seja, pelo menos, suficiente para manter os meios
operativos em grau minimo de disponibilidade, possibilitando que esses sejam rapidamente
empregados, caso necessario.

O Brasil ndo possui histérico de envolvimento recorrente em conflitos e por este
motivo € considerado um pais pacifico, 0 que ndo deve ser usado como motivo para que se
torne um pais fraco e desarmado. Assim, deve haver um esfor¢o do nosso governo na intengéo

de que os principios orcamentarios sejam cumpridos (BRASIL, 2012b).

3.3  Discriminacéo de Despesas

De acordo com Brasil (2014), a dotacdo sera a responsavel por possibilitar o
conhecimento de caracteristicas especificas da despesa. Essas dotacGes orcamentarias estdo
correlacionadas a Planos Internos ®(PI), os quais podem ser classificados de acordo com:

I) Enquadramento das despesas, podendo os P ser dos tipos:

E um instrumento de execucdo que permite o detalhamento pormenorizado de dotagdes orcamentarias, de forma
a possibilitar o acompanhamento gerencial interno da execucéo orcamentaria de uma programagao, nos sistemas
orcamentarios do Governo Federal (BRASIL, 2014).



26

a) Obrigatorios: Responsaveis por prover recursos para custeio de despesas
obrigatérias cuja definicdo esteja prevista constitucionalmente ou em legislacdo
infraconstitucional, como: pessoal, encargos sociais, beneficios da previdéncia, entre outros.

Esses Pl geram despesas que ndo serdo atingidas por limitacdes financeiras
(Contingenciamento), seja pelo Limite de Movimentagdo e Empenho'’ (LME) e Limites de
Pagamento (LP) especificos para elas (Ex: Fator de Custo-Saude), seja pela auséncia de
subordinacdo a esses Limites (Pagamento de Pessoal e Operacdes Especiais); e

b) Discriciondrios: Responsaveis por prover recursos para pagamentos de
despesas discriciondrias relativos a custeio e investimento que o governo pode ou ndo
executar, de acordo com a expectativa de receitas.

I1) Origem dos recursos, podendo ser advindos da:

— LOA MB (Créditos Orcamentarios previstos na LOA, direcionados a MB);

— Destaques de Crédito8; e

I11) Programacéo dos Recursos, dividindo-se em:

— PLOA original;

— Emendas Parlamentares;

— Crédito Extraordinario oriundo de Medida Provisoria; e

— Crédito Suplementar ou Especial.

Nas previsGes discricionarias serd dada maior atencdo ao Custeio, tendo em vista

que engloba os gastos com manutengédo que faz parte do escopo do trabalho.

17 As despesas passiveis de contingenciamento sdo, usualmente, chamadas de “Outras Despesas Correntes e de
Capital (OCC)” e pertencem aos Grupos de Natureza de Despesa (GND): 3 (despesas correntes), 4 (despesas de
capital) e 5 (inversoes financeiras) (BRASIL, 2014).

18 Trata-se de uma operacdo descentralizadora de crédito orgamentario, em que uma Unidade Orcamentaria
transfere a outra o poder de utilizagdo dos recursos que Ihe foram dotados pela LOA (BRASIL, 2014).
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4 O ORCAMENTO DA MARINHA DO BRASIL

4.1 A Missao da MB

Para cumprir sua missdo, a Marinha devera estar preparada para empregar o Poder
Naval, a fim de contribuir para a Defesa da Patria; para garantir os poderes constitucionais e,
por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem; para cumprir as atribuicdes subsidiarias
previstas em Lei; e para o apoiar a Politica Externa. Para tal, a MB buscara ser uma Forca
moderna, equilibrada e balanceada, e devera ter a sua disposicdo meios compativeis com a
insercdo politico-estratégica de nosso Pais no cenério internacional, e em sintonia com 0s
desejos da sociedade brasileira. Devera estar constantemente pronta para atuar no mar e em
aguas interiores, de forma singular ou conjunta, de modo a atender aos propdsitos previstos na
sua missédo (BRASIL, 2018).

Em se tratando das atividades subsidiarias da MB, as mesmas se constituem em:

a) orientagcdo e controle da Marinha Mercante e suas atividades correlatas, nos
assuntos de interesse para a defesa nacional;

b) providenciar a seguranca da navegacao aquaviaria;

c) contribuir para a formular e conduzir politicas nacionais nos assuntos ligados
ao mar,;

d) implementar e fiscalizar o cumprimento de leis e regulamentos, no mar e nas
aguas interiores, em coordenagdo com outros 6rgdos do Poder Executivo, federal ou estadual,
quando assim for necessario, em razdo da esfera de competéncias; e

e) cooperar com 0s 6rgéos federais, quando assim for necessario, na repressao aos
delitos de repercussdo nacional ou internacional, quanto ao uso do mar, aguas interiores e de
areas portuarias, na forma de apoio logistico, de inteligéncia, de comunicacdes e de instrucao

(BRASIL, 1999).
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Ao analisar documentos normativos da area de Defesa, percebe-se que a
participacdo da MB na UNIFIL esta perfeitamente alinhada com a Estratégia Nacional de
Defesal® (END) e com a Politica Nacional de Defesa?® (PND).

E do entendimento de parcela significativa da sociedade que, para cumprir com a
sua destinacao constitucional, no que diz respeito a seguranca do estado brasileiro, as FFAA
devem estar prontas para serem empregadas quando e onde for necessario. Neste contexto, a
END afirma que a estruturacdo da Defesa Nacional de forma coadunavel com o porte
politico-estratégico do Pais € fulcral para preservar a soberania e 0s interesses nacionais,
ficando a cargo das FFAA os seguintes Objetivos Nacionais de Defesa:

I. garantir a soberania, o patrimoénio nacional e a integridade territorial;

I1. defender os interesses nacionais e as pessoas, 0s bens e 0s recursos brasileiros
no exterior;

I11. contribuir para a preservacdo da coesdo e da unidade nacionais;

IV. contribuir para a estabilidade regional; e

V. contribuir para a manutencéo da paz e da segurancga internacionais; (BRASIL,
2012a).

Para que os Objetivos citados possam ser alcangados, € inegavelmente necessario
que o governo federal garanta os recursos orcamentarios para serem aplicados na manutencao

da eficécia e eficiéncia operacional dos meios que compdem as trés forcas.

Trata da reorganizacdo e reorientacdo das Forcas Armadas, da organizacdo da Base Industrial de Defesa e da
politica de composicdo dos efetivos da Marinha, do Exército e da Aeronautica. Ao propiciar a execucdo da
Politica Nacional de Defesa com uma orientacdo sistematica e com medidas de implementacdo, a Estratégia
Nacional de Defesa contribuird para fortalecer o papel cada vez mais importante do Brasil no mundo (BRASIL,
2012a).

E o documento condicionante de mais alto nivel do planejamento de agbes destinadas & defesa nacional
coordenadas pelo Ministério da Defesa. Voltada essencialmente para ameagas externas, estabelece objetivos e
orientacOes para o preparo e o emprego dos setores militar e civil em todas as esferas do Poder Nacional, em prol
da Defesa Nacional (BRASIL, 20123).
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4.2  Panorama Orgamentario Recente da MB

A MB, bem como as demais Forgas, e diferentemente do que estabelece os
Principios Orcamentérios de Defesa, esta sujeita as variacdes da economia nacional.

A diferenca entre 0 montante alocado a titulo de Dotagdo e o montante autorizado
para realizacdo do gasto (Limite de Movimentacdo e Empenho) gera contingenciamento,
conforme ja visto anteriormente.

A critica sobre o contingenciamento esta na forma como ele é aplicado. Tollini
(2008) considera-o como uma forma de inviabilizar a boa gestdo dos recursos, por ndo ser
previsivel temporal e financeiramente aos 6rgéos executores.

Para Burkhead (1971) o contingenciamento é paradoxal pois, a0 mesmo tempo
que serve como ferramenta para conter gastos, faz com que drgdos executores busquem o
gasto mais imediato, pressionando o Governo para liberagdo de mais recursos.

Observa-se que nos Ultimos anos por conta dos cortes orgamentarios, houve uma
reducdo no valor gasto com o custeio da For¢a, o que fatalmente reflete em uma perda de

capacidade operacional.

4.3  Recursos do Programa Geral de Manutencéo de Meios (PROGEM)

De acordo com a publicagdo EMA-420, o PROGEM é:

[...] um documento de planejamento elaborado pelo Setor Operativo, de acordo com
o Ciclo de Atividades de cada meio, para um periodo de quatro anos, e que tem
como propo6sito propiciar aos meios navais, aeronavais e de fuzileiros navais a plena
capacidade operativa (BRASIL, 2002, p 21).

Os meios navais realizam suas manutencfes a cada exercicio financeiro,
utilizando os recursos alocados no Plano de Metas?! (PM) “XRAY” (Manutengdo e Operagio

de Forcas e Distritos Navais), o qual fica sob a relatoria do Subchefe de Apoio Logistico do

Constitui-se em um instrumento perene, utilizado para consolidar o agrupamento funcional do planejamento, da
execucdo e do controle das metas da MB, por areas de expertise (BRASIL, 2014).



22

30
Comando de Operacdes Navais (o relator?® é um Diretor Executivo) e no Plano de Metas
“PAPA” (Abastecimento), cuja relatoria fica a cargo do Diretor de Abastecimento da Marinha.

Visando um maior entendimento e de forma bastante simples de apresentar os dois
Planos de Metas, pode-se dizer que o PM “XRAY” se destina a pagamento de servigcos
realizados, assim como o PM “PAPA”, seria para a aquisi¢do de material necessario para a
realizacdo das manutencdes dos meios navais, aeronavais e de fuzileiros navais. (BRASIL,
2014)

Nesse momento, é importante ressaltar que uma analise devera ser feita pelo
Relator do PM “X” ainda no exercicio anterior, pois sabendo que a manutencéo se inclui nas
despesas discricionarias, e que estas estdo sujeitas a imposicdo de um limite orcamentario
pelo Governo, é importante considerar que pode haver uma diferenca significativa entre o
montante solicitado e o que vai ser efetivamente provisionado.

Esses recursos contingenciados irdo refletir nos diversos setores da Forca, como
por exemplo no PROGEM, acarretando, no longo prazo, avarias que comprometem a
disponibilidade dos meios.

Algumas decorréncias do ndo atendimento do solicitado s&o: a postergacdo do
PROGEM, aumentando o tempo entre dois Periodos de Manutencdo; a falta de recursos para
compor o estoque de sobressalentes no Depoésito de Sobressalentes da Marinha no Rio de
Janeiro; e a dificuldade de pagamento as empresas que realizam os servi¢os de manutencao.

De maneira analoga ao que se observa no PM “XRAY”, o Setor do Abastecimento
Vé seus estoques de sobressalentes reduzirem-se anualmente a niveis preocupantes, em funcéo
da escassez de recursos do PM “PAPA”.

De maneira didatica, a publicacdo EMA-400 faz diferenciacdo entre quatro

escaldes de manutencdo, levando em consideracdo a complexidade do servico, a

Responsavel por manter atualizado banco de informagdes, financeiras e gerenciais, sobre as atividades sob sua
responsabilidade, vinculadas ao PPA, de modo a subsidiar 0 Monitoramento Tematico, o Acompanhamento
Orcamentario e as prestagdes de informacgoes, quando requisitadas (BRASIL, 2014).
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disponibilidade de equipamentos especificos e ferramental para a realizacdo e méo de obra
qualificada (BRASIL, 2003). S&o eles:

1° escaldo — Ac0es realizadas pelo usuario e ou pela OM responsavel pelo
material ou software, com 0s meios proprios disponiveis, no intuito de manté-los em
condicdes de funcionamento e de conservacao. Realizada pelos militares de bordo.

2° escaldo — Acdes realizadas em organizacdes de manutencdo e que estdo além da
capacidade dos meios proprios da OM responsavel pelo material ou software. Normalmente
realizada em Base Naval.

3° escaldo — Acbes de manutencdo que necessitam de recursos superiores aos
escalGes anteriores, em funcdo da complexidade. Normalmente realizada no Arsenal de
Marinha do Rio de Janeiro (AMRJ).

4° escaldo — Agbes de manutencdo das quais 0S recursos necessarios, usualmente,
estdo além da respectiva forca em funcdo da complexidade, sendo, invariavelmente,
executadas pelo fabricante ou representante autorizado, ou, ainda, necessitam do uso de
instalacOes especializadas.

Ressalta-se que, 0 1° e 2° escalfes, possuem baixa complexidade para se realizar a
manutencdo e desta feita, 0 PROGEM ndo abarca esses casos, pois tem por principio
recompor as DotacOes de Bordo e de Base com sobressalentes, em quantidades suficientes,
que possibilitem realizar uma possivel manutencdo corretiva, de forma tempestiva, em seus

sistemas/equipamentos de bordo (BRASIL, 2009).

4.4 O Sistema de Reembolso da ONU

Nos anos 70, a ONU desenvolveu uma metodologia de reembolso, inicialmente
como remuneragdo somente pelo emprego de pessoal (Troop Cost) fornecido pelos Estados

membros nas OMP. O reembolso cobria uniformes, equipamentos, armamento e municao,
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além dos valores devidos a cada militar destacado. Posteriormente, a ONU também passou a
reembolsar o emprego de equipamentos, e como as missdes ainda eram de observadores ou de
tropas relativamente estaticas, veiculos comerciais ou viaturas militares leves, bem como
equipamentos pouco sofisticados, uma simples organizacdo de apoio da ONU ou
contribui¢des voluntarias dos TCC supria as necessidades (LESLIE, 2017).

Com o aumento do vulto das miss@es e 0 volume de equipamentos de propriedade
do contingente, a ONU desenvolveu sistemas para contar e catalogar o material a medida que
chegava a area da missdo. O In-Survey identificava todos os itens trazidos pelo contingente e
0 sistema Out-Survey listava e inspecionava todos os itens a serem devolvidos a fim de que a
depreciacdo ou perda fossem reembolsadas. A partir da década de 80, a complexidade das
OMP aumentou muito, e o tempo exigido para que a ONU estivesse com o material
disponivel na area de operacdes diminuiu. Assim os sistemas IN e OUT-Survey passaram a
ndo mais ser suficientes para atender as novas demandas (BAIG, 2010).

Desta feita, em 1994, o Secretario-Geral da ONU autorizou que fosse formado um
grupo para proceder com uma reforma no sistema de reembolso, cujas atividades levaram a
Resolucdo n°50/222, de 10 de maio de 1996, que autorizou a implementacdo de novos
procedimentos para determinar o reembolso aos Estados membros por equipamentos de
propriedade do contingente, passando a denominacdo de Sisteméatica de Equipamentos de
Propriedade dos Contingentes (Contingent-Owned Equipment System). Esse sistema é
detalhado por intermédio de instrucBes contidas no Manual de Equipamentos de Propriedade
dos Contingentes (COE MANUAL), e foi criado para substituir os sistemas In-Survey e Out-

Survey (LESLIE, 2017).

4.5 Analises

4,5.1 Analise Quantitativa
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A figura 2 demonstra a evolucdo da Dotacdo Orcamentaria x Executado pela MB,

no periodo de 2012 a 2018, de acordo com a Coordenadoria de Orgamento da Marinha:

Panorama Orgamentario

Evolucdo dos Ultimos Anos Em Milhges R$

Discricionarias Livres
Dotacdo versus Executado MB (2012-2018) - sujeita ao NRF
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FIGURA 2 - Panorama Orgamentério
Fonte: Palestra da Coordenadoria de Orgamento da Marinha realizada na EGN em 05Abr.2018

Observa-se que a diferenca entre a Dotagcdo e 0 Executado apresentou grandes
oscilagBes no periodo, sendo de 14,13% em 2012, chegando a 42,4% em 2015, e reduzindo-se
a apenas 1,22% em 2016.

Tratando mais especificamente da funcgdo logistica Manutencgdo, no gréafico pode-

se avaliar a Evolucdo do PROGEM no que tange ao PM “XRAY™:
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Evolucao do PROGEM
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FIGURA 3 - Evolu¢do do PROGEM em MilhGes
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informacdes recebidas do Comando de Operacfes Navais
(ComOpNav) e do Comando da Forca de Superficie (ComForSup).

Analisando o gréfico, pode-se concluir que a diferenga entre o “Solicitado” e 0
“Atendido” variou de 29% até 74%, sendo a média no periodo de 54,2% de ndo atendimento

do solicitado.

O grafico seguinte mostra a evolucdo do PM “PAPA”, evidenciando sua drastica

diminuigdo de mais de 80% em um periodo de apenas 4 anos.

Evolugdo do Plano de Metas “PAPA”

2011 2012 2013 2014 2015

FIGURA 4 - Evolugdo do Plano de Metas “PAPA”
Fonte: Elaborado pelo autor com base no Sistema do Plano Diretor
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Cabe, porém, esclarecer que os valores apresentados acima sdo provenientes

somente do Orcamento da Marinha, ndo sendo incluidos os recursos advindos de outros
Ministérios na forma de Destaques de Crédito, que normalmente destinam-se ao cumprimento
de determinada atividade subsidiaria atribuida a MB, como por exemplo, uma Missdo de Paz.

O quadro seguinte apresenta os valores que o setor de Logistica do Comando-em-

Chefe da Esquadra recebeu entre 2011 e 2015, fruto de Destaques de Creditos para serem

utilizados com os meios que participam da UNIFIL:

ANO Destaque de Crédito % do PROGEM (PM XRAY)
2011 R$ 9.573.429,09 5,96
2012 R$ 30.377.146,79 18,32
2013 R$ 59.613.277,40 50,43
2014 R$ 40.766.680,15 25,48
2015 R$ 7.995.741,09 13,37

Fonte: Elaborado pelo autor com base em informagdes fornecidas pelo ComOpNav.

Pode-se verificar que, no periodo considerado, 0s recursos provenientes de
Destaques de Créditos, exclusivamente para custeio da UNIFIL, representam percentuais
significativos, chegando a alcancar mais de 50% em relacdo aos montantes executados no
PROGEM, os quais devem ser utilizados para a manutencéo de todos os meios navais.

O quadro abaixo apresenta os valores recebidos pela MB, a titulo de reembolsos,

referentes a UNIFIL de 2011 a 2015:

VALORES REEMBOLSADOS PELA ONU A MB

ANO Reembolso da ONU % do PROGEM (PM XRAY)
2011 R$ 257.810,00 0,16
2012 R$ 4517571,12 2,72
2013 R$ 16.673.422,82 14,11
2014 R$ 23.376.675,23 14,61
2015 R$ 12.447.789,85 20,82

Fonte: Elaborado pelo autor com base em informacdes fornecidas pelo MD.
Verifica-se que a partir de 2013, os montantes recebidos da ONU passaram a

representar percentuais consideraveis em relacéo ao total executado no PM XRAY.
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O Chefe do Estado-Maior do Comando de OperacGes Navais, Vice-Almirante
BORGES, em palestra realizada na Escola de Guerra Naval, para os Oficiais Alunos do Curso
de Estado-Maior para Oficiais Superiores, comentou que 0s recursos recebidos advindos dos
Destaques de Crédito tém sido responsaveis por custear grande parte da manutencdo dos
meios empregados na UNIFIL (AGUIAR, 2018).

O grafico abaixo demonstra a evolucgéo historica dos gastos do governo brasileiro
com as Operacdes de Paz no Libano, apontando para uma queda de 40% nesses valores, se

comparados o maior e 0 menor valor gasto no periodo.

Gastos do governo brasileiro com a UNIFIL
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FIGURA 5 — Gastos do Governo brasileiro com a UNIFIL
Fonte: Livro Branco de Defesa Nacional, 2016

O grafico a seguir apresenta uma comparacdo entre 0 PLOA (barras em azul e
nameros em preto) e o LME obtido ao final do ano (nimeros em encarnado), o que representa
um histérico de cortes nas despesas discricionarias. Observa-se que ao longo dos anos houve,
sistematicamente, uma diferenca consideravel de recursos discricionarios impossibilitados de
serem empregados pela MB por diversos motivos, principalmente, por conta da frustracdo de
receitas pelo Governo. Tais diferencgas certamente dificultaram a execucdo das manutencGes

planejadas, havendo necessidade de rever metas e realizar ajustes indesejados.
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FIGURA 6 — Histérico de Cortes (valores em R$ milhdes)
Fonte: SIAFI

45.2  Analise Qualitativa

Analisando os Relatérios de Fim de Comissdo relativos ao periodo da pesquisa,
n&o se encontra relatos de avarias causadas pela falta de manutencéo.

Gomes (2012) afirma que “a tripulacdo da Fragata Unido superou as expectativas
em todos aspectos, que permitiram uma alta disponibilidade do meio, ao conduzir as
manutencgdes necessarias e operar o navio de forma adequada por um periodo prolongado, sob
condicoes adversas”.

Canela (2013) comenta que o sistema de propulsdo se manteve funcionando
adequadamente, pois todas as necessidades de manutencdo preventiva e corretiva foram

apoiadas o que permitiu ao navio se manter em elevado grau de prontidao.
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Segundo Pavoni (2015) durante o Periodo de Manutengdo? (PM) ao qual o navio
¢ submetido antes da missdo de paz, foi permitido aumentar a confiabilidade de alguns

sistemas criticos, reafirmando a importancia da manutencédo preventiva.

23 S0 os periodos em que 0 meio se encontra indisponivel, para fins operativos, como forma de viabilizar
realizacdo das atividades de manutengéo.



5 CONCLUSAO

No decorrer do trabalho foram apresentados conceitos fundamentais para se
entender o que é a logistica na MB e como ela funciona em sua funcdo Manutencéo
apresentando ainda como a missdo de paz que atua no Libano esta subordinada a logistica e 0
suporte que rege a ONU, bem como as responsabilidades envolvidas por parte dos setores da
sede da Organizacdo e dos componentes da prdépria missdo, pois como sdo organizados de
formas distintas, devera haver um trabalho integrado gerando resultados positivos que irdo
refletir na atuacdo da tropas, sempre lembrando que é do TCC a responsabilidade final sobre o
apoio a seus contingentes.

Apos o entendimento desses conceitos, foram apresentadas a missao e a visdo de
futuro da MB, mostrando que a instituicdo deseja ser uma Forca moderna, equilibrada e
balanceada com meios disponiveis para cumprir da melhor forma com as suas obrigagdes
constitucionais, atuando em prol dos objetivos nacionais, mas que para isso sera necessario
gue haja um orcamento financeiro condizente com as necessidades da instituicdo garantindo
fluxos de recursos que possibilitem manter a manutencdo e um grau minimo de
disponibilidade dos meios navais, aeronavais e de fuzileiros navais, prezando pelo
cumprimento dos principios orcamentarios de defesa, quais sejam a estabilidade, regularidade
e a previsibilidade, para manter um Estado de Prontiddo condizente com as necessidades de
um pais com extensdo continental.

Desta feita, tornou-se necessario explicar como o Orgamento Publico é concebido
e a partir desse entendimento mostrar como foi a evolucdo or¢camentéria nos ultimos cinco
anos, demostrando que houve uma diminuigdo nos recursos financeiros alocados para
Marinha fruto dos contingenciamentos impostos pelo Governo, resultando em um or¢amento
enxuto que atende de forma parcial as despesas de carater obrigatorio e, em pior situacdo,

achata as despesas discricionarias.
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Além disso, os recursos direcionados a manutencdo dos meios navais (de carater
discricionério) sdo empregados para atender as manutencdes mais emergenciais, priorizando,
sobretudo, aquelas que impediriam a MB de honrar seus compromissos internacionalmente
assumidos, nesse contexto incluidos os meios navais envolvidos nas missdes de paz, como
por exemplo a UNIFIL.

Isso posto, pode-se afirmar que, dada a natureza da legislacdo e do ciclo
orcamentario no Brasil, a inexisténcia de um padréo, e a incompatibilidade entre os diferentes
instrumentos de planejamento impedem qualquer previsibilidade por parte dos gestores,
qguando do inicio do exercicio financeiro, da magnitude dos contingenciamentos aos quais 0
orcamento estara sujeito, corroborando a critica de Tollini expressa no subitem 4.2,
dificultando sobremaneira o planejamento nos 6rgdos do nivel de execucao.

Esse fato se da em vista de o orcamento ser a principal ferramenta para se atingir
0S meios necessarios a realizacdo dos objetivos politico-estratégicos do Estado, e levando-se
em conta o atual modelo orcamentério brasileiro, qual seja, 0 orcamento autorizativo, seria
muito bom se apds a aprovacao da LOA, o Poder Executivo, responsavel constitucionalmente
pela execucdo do orcamento, passasse a ndo mais adotar o contingenciamento orgamentario,
tendo em vista que o corte dos recursos previstos na LOA, afeta substancialmente a previsdo
de recursos para o exercicio financeiro.

Observa-se que os setores de manutengdo de meios (PM “XRAY”) e do
suprimento de sobressalentes (PM “PAPA”), apesar de serem complementares, tém
trabalhado em descompasso devido a falta de recursos alocados, de modo que essa interagdo
fica comprometida, visto que de nada adianta a existéncia de recursos para a aquisi¢do de
sobressalentes, sem que haja recursos para a execucdo dos servicos do PROGEM, e vice-

versa.
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Esse fato ocorre principalmente nas manutencbes de 3° escaldo, onde a
problematica da auséncia de sobressalentes ganha maior relevancia em funcdo do montante
que exigido do PROGEM da MB, e como isso demanda um planejamento com antecedéncia
de dois anos, caso ocorra uma variacdo substancial que possa afetar a previsdo orcamentaria,
como vem ocorrendo, a manutencdo dos meios sera afetada.

Isso tem ocorrido com alguns meios navais que entrariam em PM durante
determinado ano/periodo, e que por conta de oscilagcbes no orcamento, acabam tendo, em
algumas ocasides, que postergar a manutencdo por falta de recursos no Plano de Metas
“XRAY”, porém o inverso também ocorre, ou seja, pode acontecer de 0s sobressalentes ja
terem sido adquiridos com recursos do Plano de Metas “PAPA”, gerando uma imobilizacédo
de recursos financeiros caso o PM seja postergado, ja que esses recursos poderiam ser
utilizados de outra maneira.

Cabe ainda esclarecer que a postergacdo de um PM ocasiona desgaste do meio
para além do qual ele foi planejado, fazendo-o operar por mais um periodo, até que os
recursos necessarios para executar sua manutencao sejam disponibilizados, o que pode vir a
gerar avarias consideraveis. Aqui ressalta-se que confiabilidade e disponibilidade a niveis
satisfatorios exigem o cumprimento de rotinas de manutencdo e o cumprimento dos limites
operacionais, tais como horas de funcionamento e revisdes periodicas.

Entretanto, de nada adianta uma Dotacéo elevada, se isso ndo se traduzir em um
LME igualmente elevado, pois 0 que definitivamente se converte em bens e servicos para a
Forca é este ultimo conceito.

A despeito dos problemas supracitados e respondendo a questdo de pesquisa,
afirma-se que as restricdes e contingenciamentos or¢camentarios anualmente impostos a MB

ndo tém impactado diretamente a manutencdo dos meios navais da Esquadra Brasileira que
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tém participado das Operacdes de Paz no Libano (UNIFIL), como registrado pelos Relatorios
de Fim de Comisséo e citados no item 4.5.2.

Isso provavelmente se deve ao fato de termos demonstrado numericamente
evidéncias de que os Destaques de Creédito, e ai se inclui o reembolso da ONU, tem sido os
principais responsaveis por custear a manutencdo desses meios, dados seus elevados
percentuais em relacdo aos montantes executados no PROGEM, atribuindo peso ainda maior
a essa origem de recursos. Esta concluséo reforca a afirmacdo do Vice-Almirante BORGES,
citada no item 4.5.1.

Neste interim, faz-se necessario salientar que, conforme dados do Livro Branco de
Defesa Nacional 2016 (Figura 5, apresentada na secdo 4.5.1), os gastos gerais do Governo
Brasileiro com a UNIFIL vém sendo significativamente reduzidos nos ultimos anos. Como
isso inclui também os demais ministérios, a fonte de recursos para os Destaques de Créditos
pode vir a ser afetada, o que pode futuramente comprometer a realizacdo da missao.

E preciso observar que o Brasil tem participado constantemente das missdes de
paz da UNIFIL e a medida que tem obtido resultados positivos e reconhecidamente
satisfatorios, sua contribuicdo passa a ser cada vez mais requisitada pela ONU, porém é
necessario observar que as missdes se tornam mais complexas, os esforcos operacionais e,
principalmente, logisticos, tem sido exigidos e ampliados, necessitando assim de tropas mais
especializadas e quantidade de equipamentos maior e diversa, 0 que vai demandar mais
recursos por parte do pais contribuinte.

Faz-se necessario, portanto, que o0 pais reavalie a importancia atribuida a esta
missdo de paz no Libano, de forma que se possa garantir 0S recursos necessarios ao seu
financiamento nos anos vindouros, seja com verba especifica para essa missdo, sendo
subsidiada pelo Governo, seja através de Destaques de Crédito, como vem ocorrendo desde a

sua criacdo em 2011.
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