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Resumo: Os gastos militares séo questéo vital para os Estados, sendo assunto ainda
pouco debatido no meio académico brasileiro, de acordo com a bibliometria preliminar.
Este artigo pretende, portanto, contribuir com esse debate, analisando, no ambito no
Ministério da Defesa do Brasil, a constru¢cdo do processo decisério de alocacao
orcamentaria. Para tanto, inicia-se com um breve esclarecimento de conceitos
fundamentais: politicas publicas de defesa, orcamento de defesa e teoria das decisbes.
De acordo com a proposta, examina-se, por meio de pesquisa documental em sistemas
governamentais e entrevistas com atores relevantes, a variagdo orgamentéria nos anos
de 2000 a 2018 e a existéncia de fatores politicos e de racionalidade no processo
decisorio de alocacdo orcamentaria. Desse modo, descreve-se o0 processo sob analise
sem limitar-se as suas idiossincrasias ‘e olhando para toda a complexidade.
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Military Expenditures in Brazil: the budget allocation decision process (2000-2018)

Summary: Military expenditures are a vital issue for the states, being a matter still little
debated in the Brazilian academic environment, according to preliminary bibliometry.
This article intends, therefore, to contribute to this debate, analyzing, within the scope of
the Brazilian Ministry of Defense, the construction of the decision-making process of
budget allocation. To do so, it begins with a brief clarification of fundamental concepts:
public defense policies, defense budget and decision theory. According to the proposal,
it is examined, through documentary research in governmental systems and interviews
with relevant actors, the budget variation in the years 2000 to 2018 and the existence of
political and rational factors in the decision-making process of budget allocation. In this
way, the process under analysis is described without being limited to its idiosyncrasies
and looking at all the complexity.
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Gastos Militares en Brasil: el proceso decisorio de asignacion presupuestaria
(2000-2018)

Resumen: Los gastos militares son asunto vital para los Estados, siendo tema aln poco
debatido en el ambiente académico brasilefio, segun la bibliometria preliminar. Este
articulo pretende, por lo tanto, contribuir con ese debate, analizando, en el &mbito del
Ministerio de Defensa de Brasil, la construccion del proceso decisorio de asignacion
presupuestaria. Para ello, se inicia con una breve aclaracion de los conceptos
fundamentales: politicas publicas de defensa, presupuesto de defensa y teoria de las
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decisiones. De acuerdo con la propuesta, se examina, por medio de la investigacion en
sistemas gubernamentales y entrevistas con actores relevantes, la variacion
presupuestaria en los afios 2000 a 2018 y la existencia de factores politicos y de
racionalidad en el proceso decisorio de asignacion presupuestaria. De ese modo, se
describe el proceso bajo analisis, sin limitarse a sus idiosincrasias y mirando hacia toda
la complejidad.

Palabras clave: gastos militares; decision; presupuesto; Defensa; Brasil

Introducao

A defesa nacional e a seguranca nacional sdo conceitos de vital
importancia para os Estados, sendo questdo de estabilidade e progresso
(Chuter, 2011), ao ponto de o Estado ser o Unico 6rgdo que possui o0 monopolio
da violéncia legitima (Weber, 2003). Embora exista quem advogue ser a defesa
nacional um bem publico (Almeida, 2010), partindo do Direito das Coisas e do
conceito de bem publico (Goncgalves, 2010), parece mais acertado afirmar que
as Forcas Armadas de um pais seriam seu bem publico, das quais poderiam ser
retiradas algumas utilidades (econ6micas, sociais, politicas e outra) a partir do
uso (guerras, conflitos, logistica humanitaria e atividades subsidiarias diversas)
e da simples fruicdo sem uso (dissuasao, por exemplo), constituindo esse todo
um conceito de defesa e seguranca préprios de cada Nacdo. Entretanto,
independente da busca por uma melhor tipologia para caracterizar defesa
nacional, seguranca nacional ou as proprias Forcas Armadas como um bem
econdmico, por ser (til e escasso (Araudjo, 1987; Ensuncho, 2007), e publico, por
ser provido a sociedade por meio de politicas publicas (Almeida, 2010), é certo
gue gera gastos. Assim, 0s gastos militares tém implicacdes para a estabilidade
nacional, regional e global (Bohmelt e Bove, 2014), sendo relevantes para a
sobrevivéncia dos Estados.

Por isso, ao lado dos militares, diversos outros segmentos, como
politicos, midia e academia, defendem o aumento dos gastos militares,
considerando “uma medida para se aferir o poder militar de uma nagéo” (Silva
Filho e Moraes, 2012, p. 8). Sendo os gastos militares em si um fator de
dissuasao (Albalate et al, 2012; Hartley e Sandler, 1995), ndo podem ser
interrompidos ou negligenciados (Almeida, 2001), crescendo de importancia o
estudo das politicas publicas de defesa. Analisar as politicas publicas por meio
de ferramentas estatisticas e de matematica aplicada como férmulas
economeétricas pode até ser uma estratégia, entretanto, tal estratégia é criticada
em funcdo das decisdes por tras das politicas publicas serem o resultado da
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interacdo de atores politicos em um contexto social (Rua, 1998; Rezende, 2005;
Torgerson, 1985; Almeida, 2010).

Em que pese o estudo das politicas publicas tenha crescido no Brasil
(Souza, 2003 e 2006), da pesquisa bibliométrica realizada neste trabalho, dos
888.000 artigos encontrados no Google Académico sobre Orcamento de Defesa
no Brasil, somando os idiomas inglés e portugués, somente 2 artigos foram
selecionados apos filtros que proporcionassem maior confiabilidade, até a
execucao da analise de conteudo. De igual forma sobre processo decisoério no
Setor Defesa brasileiro foram selecionados apenas 3 artigos de 1.326.830 e
nenhum artigo que contivesse ambos os termos e fosse considerado relevante
para a pesquisa. Com isso, percebe-se que a reduzida producao académica na
area de defesa identificada por Domingos Neto (2006) e Barzelay e Campbell
(2003) no inicio do século XXI, ainda se mantém baixa quando se busca
qualidade ap6s mais de uma década.

Com isso, apesar do estudo sobre orgamento como planejamento dos
gastos ser conhecido desde o inicio do século XX (Stourm, 1917), e atualmente,
no século XXI, ser foco de pesquisas em diferentes angulos, como a lideranca,
os sistemas de informacé&o, as restricdes ambientais, a escassez de recursos,
entre outros (Possati Junior, 2012; Pfeffer e Moore, 1980), o orcamento de
defesa é pouco discutido, principalmente quando se fala do Brasil (Brustolin,
2014).

O presente artigo se insere nesse debate, buscando comprovar a hipotese
de que o processo decisorio de alocacédo orcamentaria do Ministério de Defesa
€ composto por fatores de racionalidade e politicos, tendendo a uma
racionalidade limitada. Com isso, objetiva-se descrever e explicar o processo de
alocagdo orcamentaria no Setor de Defesa brasileiro, pela analise dos gastos
militares no horizonte temporal que se inicia no ano 2000 até o ano 2018, e pela
identificacdo dos fatores politicos e de racionalidade envolvidos no processo.

A pesquisa pondera que, considerando ser o Ministério da Defesa do
Brasil um oOrgéo recente, criado em 1999, ainda é prematuro avaliar se a
tendéncia percebida nesses primeiros anos de Gastos Militares com um
Ministério da Defesa a frente do planejamento orgamentario no setor se mantera
no futuro, principalmente pela crescente participagdo militar no governo apés a
assuncéao de Jair Bolsonaro a Presidéncia da Republica em 2019. Embora néo
seja possivel antecipar tendéncias, torna-se oportuno descrever esses primeiros
passos para, no futuro, ser possivel compreender sua evolucao e delinear rumos
em matéria de tdo importante guarida no ambiente académico internacional.
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Antes, porém, acerca-se de importancia expor os dados da pesquisa
bibliométrica realizada, jA comentada de forma sumaria, e é conveniente
esclarecer alguns conceitos, de modo a dialogar com a literatura existente e
definir alguns dos pressupostos teéricos que embasam o artigo, tais como:
politicas publicas de defesa, orcamento de defesa e teoria das decisbes. Posto
isso, dedica-se a maior parcela do artigo a descrever o processo decisorio no
Ministério da Defesa brasileiro, sem limitar-se as suas idiossincrasias e olhando
para todo o contexto que a complexidade do processo exige, e a discutir as
principais questdes identificadas em matéria de alocacédo orcamentaria no Setor
Defesa do Brasil.

Bibliometria

Na pesquisa bibliométrica realizada foram pesquisadas duas unidades
semanticas: Tomada de Decisédo no Setor de Defesa brasileiro; e Orcamento de
Defesa brasileiro. Com isso, respectivamente, foram pesquisados dois nucleos
centrais: Decisdo; e Orcamento. Ambos os nucleos centrais foram pesquisados
conjuntamente com o0s seguintes significados convergentes: defesa; e Brasil.
Além disso, foram utilizados os seguintes critérios comuns: analisado por partes
como limitador e tipos de documentos revistas académicas. As Bases de Dados
utilizadas incluiram o Portal de Peridédicos da Coordenacéo de Aperfeicoamento
de Pessoal de Nivel Superior (CAPES) e outros periédicos como J-Stor,
Emerald, Taylor and Francis, RePec, ProQuest, Oxford, contabilizando um total
de 497 bases de dados, nacionais e internacionais, agregando periodicos
relevantes para as areas de Ciéncias Humanas e Sociais Aplicadas nao
disponiveis na Capes. Também foi utilizado o motor de busca do Google
Académico, a fim de avaliar quantitativa e qualitativamente a representatividade
dos termos de busca na internet.

Assim, a Unidade Semantica do nucleo “Deciséo” foi pesquisada nos
idiomas portugués e inglés, sendo empregados 0s seguintes argumentos de
pesquisa, respectivamente: (decisao OR decisorio) AND (militar OR defesa OR
seguranca) AND Brasil; e (decision) AND (military OR defense OR security) AND
Brazil. Ja a Unidade Semantica “Orgamento” foi pesquisada nos mesmos
idiomas, com os seguintes argumentos, em inglés e portugués, respectivamente:
(orcamento OR despesas OR gastos) AND (militar OR defesa OR seguranca)
AND Brasil; e (budget OR expenses OR spending) AND (military OR defense OR
security) AND Brazil. Ao final, foram combinadas as duas Unidades Semanticas.
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Quadro 1 - Resultado quantitativo da pesquisa realizada

Google Académico FGV- CAPES

Portugués Inglés Portugués Inglés

COMBINACAO DE
ASSUNTOS

Nr de Artigos
resultantes
Nr de Artigos
resultantes
Nr de Artigos
identificados sem
analise de pares
Nr de Artigos
identificados com
analise de pares
Nr de Artigos
selecionados
Nr de Artigos
identificados sem
analise de pares
Nr de Artigos
identificados com
analise de pares
Nr de Artigos
selecionados

Nr de Artigos selecionados

616 53 2

W
wn
B
—_
ro

Decisio 6.830 1.320.000

19 2 328 10 -

w
—_
~

Orcamento 161.000 727.000

[SS RS

Decisao-

2.330 468.000 14 - - 45 1 -

Orcamento

Fonte: Nascimento (2018), conforme pesquisa realizada em 28 jul. 2017, no
Google Académico (https://scholar.google.com.br/), Base de dados da FGV
(http://sistema.bibliotecas-rj.fgv.br/) e portal de periédicos da CAPES
(http://www.periodicos.capes.gov.br/).

Dos artigos da Unidade Semaéantica “Decisdo”, o unico selecionado no
idioma portugués era Qualis-Periddico B2, publicado no ano de 2011, e os dois
em inglés eram um Al, em 2014, e o outro A2, em 2016. J& na Unidade
Semantica “Orgamento”, os dois selecionados no idioma portugués eram Qualis
B2, um publicado em 2009, e o outro em 2014, e ndo houve artigo selecionado
em inglés.

Estes parcos resultados obtidos isoladamente na pesquisa bibliogréafica e
sem a obtencao de autor que trate de ambas as Unidades Semanticas propostas,
confirmaram a necessidade de ser realizada a pesquisa de campo, com a
entrevista de seis peritos no Ministério da Defesa, Estado Maior Conjunto das
Forcas Armadas e Secretaria de Orcamento e Organizacdo Institucional
(SEORI), a pesquisa documental nos sistemas Tesouro Gerencial, SIAFI e SIOP
e a pesquisa bibliografica em livros e outras obras referenciadas nos artigos
selecionados.

Politicas Publicas de Defesa: breve andlise

As Politicas Publicas do Setor Defesa, embora sejam escolhas
conscientes e orientadas a objetivos e metas relacionados com a provisédo do
bem publico Defesa Nacional (Silva e Pedone, 1987; Almeida, 2010), continuam
sendo politicas publicas governamentais e concorrem com as demais por
recursos (Nascimento, 2018). Desta forma, seu estudo carece de amplo
conhecimento interdisciplinar e da complexa maquina publica, primeiro para
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compreender seu contexto, e, depois, as particularidades do Setor Defesa
(Zimerman, 2013).

O estudo das politicas publicas, que cresceu a partir do século XX, se
ocupa dos processos de planejamento, implementacdo e avaliagdo dessas
politicas, com foco na sociedade. Ou seja, busca a explicacdo para as decisées
politicas como manifestacéo da prépria sociedade e do sistema democratico que
lhe garante representatividade, compreendendo as opg¢fes do sistema politico
por algumas politicas em detrimento de outras — suas ac¢des e omissdes. Ainda,
explica os processos de implementacao e avaliacdo destas politicas, nos mais
variados contextos politicos, econdémicos e sociais, comparando se o planejado
foi executado, e avaliando se seus efeitos desejados foram atingidos, tal qual
percebidos pela sociedade a que se destinam (Almeida, 2010; Souza, 2003;
Zimerman, 2013; Nascimento, 2018).

Algumas das discrepancias possiveis de serem encontradas nas
avaliacfes das politicas publicas é o gap entre o previsto nas Politicas e o
estabelecido no Orcamento, sendo tal verificagdo importante também para o
Setor Defesa (Almeida, 2010; Souza, 2003). Outro descompasso conhecido no
estudo da governanca das politicas publicas € o que ocorre entre politica e
administracdo, exigindo tanto uma lideranga estratégica nos niveis politico e
econdmico para a formulacao, quanto uma administracao capaz e motivada para
a implementacéo (Peci et al, 2008; Bresser Pereira, 1998). Com isso, as politicas
publicas visam, por situarem-se como elo entre Politica e Gestao Publica, reduzir
esse gap (Vieg, 1959; Kettl, 2000; Nascimento, 2018). No caso especifico do
Setor Defesa, pela Administracao Publica ser o préprio Poder Militar, sdo elas
que caracterizam a governanca do Poder Politico sobre o Poder Militar
(Clausewitz, c1984).

A analise das Politicas Publicas de Defesa néo é tarefa das mais simples,
porque tais politica tendem a ser mais perenes, uma vez que sao politicas de
Estado e ndo de governo (Oliveira, 2005). Em contrapartida, como qualquer outra
politica publica, envolvem processos decisorios realizados pelos governos na
formulacdo das mesmas, na alocacao dos recursos publicos e na avaliagcdo de
como sdo empregados (Souza, 2003). A partir da avaliagdo do gap entre a
politica publica formulada pelo Poder Politico e o recurso alocado, Bruneau
(2016) define o comprometimento de recursos financeiros, mensurando a
eficacia na execucao das despesas, como parte dos requisitos para analise do
controle do Poder Politico sobre o Poder Militar.

Pelo exposto, verifica-se que as Politicas Publicas em Defesa séo o elo
entre a formulacdo das mesmas pelo Poder Politico e sua implementacdo no

64



Universidade Federal Fluminense
Instituto de Estudos Estratégicos

nivel da Gestéao de Defesa pelo Poder Militar. Entretanto, o processo de alocacao
orcamentaria se inicia no nivel politico, sendo também um instrumento de analise
da vontade politica em dar efetividade as politicas publicas por ele definidas
(Nascimento, 2018).

Orcamento de Defesa: elementos essenciais

O estudo da Gestdo Orgcamentaria de Defesa encontra-se situado no
campo das Ciéncias Sociais, em especifico, da disciplina Economia, pois os
gastos militares possuem uso social (Bourdieu, 2004). O Orcamento de Defesa
€ um instrumento de planejamento politico que visa equilibrar receitas publicas
e gastos militares (Mankiw, 2004; Nascimento, 2018), sendo este ultimo um
indicador de afericdo do poder militar de uma nacéao (Silva Filho e Moraes, 2012),
como ficou evidente na corrida armamentista no periodo da Guerra Fria,
implicando no notério aumento das despesas mundiais no Setor Defesa (Baylis
e Wirtz, 2002; Silva Filho e Moraes, 2012).

O incentivo da promoc¢ao da paz por meio de instituicbes democraticas é
estudado desde o século XVIII (Kant, c1796), contudo o uso da for¢a s6 passou
a ser reconhecido como fenbmeno econémico no século XX, mesmo que a
guerra, a época, fosse vista como uma “grande ilusdo” (Angell, c1910). Outros
tedricos econbmicos agregaram ao estudo do uso da forca como fenbmeno
econdmico, reconhecendo que os gastos militares poderiam gerar efeitos
positivos e negativos para o crescimento econdmico de um Estado (Dunne,
1990; Fianni, 1990; Almeida, 2001).

Embora existam inimeras dificuldades para se definir o que séo gastos
militares (Brzoska, 1995a e 1995b; Pullido e Estrella, 2013; Heye, 2015; Scheetz,
2004), é possivel identificar um ndcleo duro da definigdo, comum a qualquer
nacéao, constituindo um conceito lato sensu, bem como conceitos stricto sensu,
para cada Estado. Assim, gastos militares, lato sensu, seriam desembolsos
financeiros realizados por um Estado para a manutencdo de suas Forcas
Armadas; e, stricto sensu, seria a definicdo autéctone desses desembolsos por
cada Estado, com base em suas proprias bases principiolégicas de analise. Ou
seja, no exercicio de suas soberanias e em prol de seus interesses, cada Estado
tem a livre opcéo de empregar suas proprias regras contabeis e definir os tipos
de despesas a serem incluidas ou ndo nos calculos (Nascimento, 2018).

As Forcas Armadas n&do gerem receitas para um Estado, mas, por serem
parte integrante do orgamento publico federal, o Orcamento de Defesa deve
equilibrar os gastos militares com as receitas alocadas a esse setor (Portela,
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2011; Stourm, 1917). Essa necessidade de equilibrar as contas publicas, embora
nao seja evidente na primeira l6gica orcamentaria estatal criada, quando imposta
ao Principe Jodo (Jodo Sem-Terra), na Inglaterra, a Magna Carta de 1215, ela
foi incorporada em 1822, no mesmo pais, quando surgiu o orcamento publico
como um instrumento formalmente acabado (Castro, 2010; Mileski, 2003).

Atualmente, o conceito de orcamento publico tradicional, que se estendeu
até o século XIX, ja ndo mais € suficiente, tendo evoluido. Com isso, a partir do
final do século XIX, o orgamento publico se caracteriza como instrumento de
gestao, sendo ferramenta de implementacéo do planejamento estratégico, como
uma ferramenta de decisédo de importancia econdmica (Giacomoni, 2010). Desta
forma, a gestdo orcamentéaria de defesa € a capacidade de concretizar a vontade
politica do Estado em matéria de Defesa Nacional, mesmo que ainda se submeta
aos principios orcamentarios gerais, em funcdo do Orcamento de Defesa fazer
parte do Orcamento Publico Federal (Almeida, 2001; Nascimento, 2018).

Teoria das Decisdes: pressupostos fundamentais

A deciséo pode ser analisada como um momento de todo um processo —
a tomada de decisdo, ou a completude desse — o0 processo decisorio (Pereira e
Foneca, 1997; Simon, 1964; Velho, 2010; Follet, 1965). Independente das
multiplas areas do conhecimento que se esforcam por compreender esse
fenbmeno (filosofia, psicologia, ciéncias politicas, direito, administracao,
matematica aplicada, probabilidade e estatistica e outras), a decisdo sempre
permeia a ideia de escolha de uma ou mais op¢des entre muitas alternativas
possiveis e se traduz pela alocacdo de recursos (Nascimento, 2018; Simon,
1964; Velho, 2010).

Tal qual o variado nimero de areas que se propdem a estudar o fenébmeno
decisdo, também é vasto o nimero de termos utilizados. Por isso, Goldschmidt
(1969) opta por adotar um termo o0 mais genérico possivel — Decision Theory ou
Teoria das Decisbes. Assim, Teoria das Decisbes € uma teoria sobre decisdes
gue considera as diferentes formas de teorizar o0 assunto e as inumeras tradicoes
de pesquisa existentes (Hansson, 2005).

Por volta das décadas de 1940 e 1950, a Teoria Comportamentalista
surgiu como evolugcdo do conceito racional e mecanicista, que buscava a
maximizacao de resultados, e passou a advogar em prol de uma racionalidade
limitada na tomada de decisdo, buscando resultados satisfatorios diante do
inesperado (Chiavenato, 2005; Simon, 1964). Entretanto, sem se integrarem, as
duas vertentes se mantiveram concorrentes no meio académico: a racional e a
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comportamental (Gore e Silander, 1959). A multidimensionalidade da Teoria das
Decisdes s0 seria defendida apés os estudos de Allison e Zelikow (1999) sobre
as decisfes tomadas pelos governos dos Estados Unidos da América e da Unido
das Republicas Socialistas Soviéticas durante a crise de misseis em Cuba no
ano de 1962, quando adotaram trés diferentes perspectivas de analises a se
processarem simultaneamente: a racional, a organizacional, e a politica
(Andersen e Andersen, 1977). Com o tempo, 0os modelos organizacional e
racional de Allison se fundiram, considerando que qualquer organizacdo é a
institucionalizacdo da racionalidade (Weber, 1982; Kalberg; 1980; Selznick,
1967). Sendo assim, tal qual o préprio fendmeno da guerra, a decisdo envolve
elementos quantitativos (racionais) e qualitativos (politicos e sociais)
(Clausewitz, c1984; Matos, 2015). Ou seja, tal qual a névoa da guerra (fog of
war), que impossibilita a racionalidade plena na tomada de decisdo em situacées
de conflito armado, a complexidade inerente a todo processo decisério exige
uma racionalidade limitada e um minimo de intuicdo (Clausewitz, c1984;
Nascimento, 2018).

Em relacdo aos fatores racionais, as teorias econémicas desenvolveram
um rigoroso modelo de acéo racional, perpassando autores como Angell, Max
Weber, Adam Smith e Suart Mill (Hill, 2003; Bin e Castor, 2007). Além da grande
contribuicdo advinda com a compreenséao da racionalidade limitada, ou Modelo
Carnegie, que passou a considerar ndo mais uma racionalidade absoluta, mas
também dimensfes comportamentais, politicas e sociais, aceitando o razoavel
(March e Simon, 1981; Barreiros et al, 2007), outros fatores de racionalidade
costumam ser considerados: l6gica instrumental — empregando matematica e
estatistica como instrumentos para calculo de utilidade e probabilidade;
maximizagdo de utilidade — maximizando resultados e reduzindo custos;
impessoalidade — busca de resultados institucionais e ndo pessoais ou
corporativistas; escolha racional — busca pela maxima efetividade; racionalidade
requerida — define-se um limite de esforco e investimento para se atingir a
racionalidade limitada; institucionalizacdo de procedimentos — racionalidade se
pereniza por meios de estruturas, normas, regras, processos, etc.; adaptacao e
aprendizagem organizacional — situagbes ndo programadas geram alteracdes
em estruturas e processos; e previsibilidade — tomada de decisdo exige maxima
antecipacao possivel (Nascimento, 2018).

Em relacéo aos fatores politicos, os conflitos de poder e influéncia dos
diversos atores envolvidos, aliados a interesses individuais, interferem nas acoes
de qualquer organizacdo (Lousada e Valentin, 2011; Arrow, 1974), deixando de
comportar-se como um empreendimento racional e exigindo que os decisores
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direcionem os esfor¢os para acomodar os limitados recursos e nao para solucéo
de problemas (Hatch, 1997). Entre os fatores politicos existentes na literatura
podem ser citados: negociagao e persuasao — decorrem de concorréncias entre
departamentos para influenciar o processo decisoério; poder — capacidade de
influenciar deriva de fatores como autoridade, controle de recursos, prerrogativas
funcionais, etc.; contingéncias — considera a deficiéncia/vulnerabilidade no
planejamento, exigindo capacidade de responder ao risco da deciséo original
nao ser suficientemente eficaz; conflitos — conflitos sempre existem pela
multiplicidade de objetivos e escassez de recursos; cooptacédo — capacidade de
persuaséo velada de atores para aumentar influéncia; coalizdo e cooperacéo —
associacao entre partes para superacao de problemas comuns e aproveitar
oportunidades e vantagens; interesses — 0s objetivos racionais sdo substituidos
por interesses pessoais e de grupos; e influéncia externa — a complexidade do
ambiente organizacional ndo se limite aos fatores internos e individuos que a
compdem, estando as decisdes sujeitas também a fatores externos.

Atualmente, pode-se compreender que a complexidade inerente de
qualquer processo decisorio, e, principalmente, 0os que ocorrem no contexto das
relacdes entre Estados soberanos e inseridos em um mundo globalizado, ndo
deve ser negligenciada (Nascimento, 2018). Com isso, pode-se afirmar que a
combinacéo de estratégias de diversos atores que se relacionam gera impactos
cruzados e inumeras possibilidades de negociacdes em prol de se alcancar um
ponto de equilibrio (Franco, 2007; Ferreira et al, 2018; Elster, 1989; Fiani, 2006).
Desta forma, o planejamento estratégico e o processo decisorio se relacionam
de forma inequivoca, na medida em que o primeiro permite se quebrar
tendéncias, planejar interacdes estratégicas, realizar melhores alinhamentos
estratégicos, integrar todas as atividades organizacionais e ter projecdes de
longo prazo, por exemplo. Com isso, o processo decisorio, combinando, de
diferentes formas, fatores de racionalidade e politicos, envolver: uma melhor
compreensao de um problema, uma analise mais apurada, a definicdo mais clara
de objetivos, a obtencéo de alternativas de solucdo, a avaliacdo e comparacéo
dessas alternativas, e, enfim, a escolha da alternativa mais adequada, ou, pelo
menos, mais satisfatoria para se alcancar os objetivos (Mintzberg, 2006;
Chiavenato, 2005).

Por conseguinte, a Teoria das Decisdes considera a existéncia de
diferentes estimulos (oportunidade, problema e crise), de multiplos atores e das
mais diversas perspectivas de analise para a estruturacdo de decisbes
impossiveis de serem estruturaveis previamente. Ou seja, embora busque um
ideal racional, considera a necessidade de gerenciar uma incerteza inerente,
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obrigando as organizacdes a solucionarem seus problemas diante de variaveis
nao controlaveis, como o0 caos e a politica (Nascimento, 2018). Com isso, a
Teoria das Decisdes considera, basicamente, que todo processo decisorio
possui em seu amago a atuacao de fatores de racionalidade e politicos que se
apresentam em maior ou menor proporcao, tendendo a se classificar as decisdes
tomadas, embora sempre sistematicas, como em mais ou menos racionais.

O processo decisoério no Ministério da Defesa brasileiro

Em funcédo do Setor Defesa ser a continuidade da politica por outros meios
(CLAUSEWITZ, c1984), o contexto decisério do Ministério da Defesa sempre
envolvera também atores internacionais e analise de politica externa. No caso
do Brasil, principalmente, por ndo ser uma grande poténcia, sujeita-se a
influéncia da ONU e de nacbes como Estados Unidos da América, além de
questdes domésticas com a relacdo entre os poderes Executivo e Legislativo
(Santos et al, 2011; Hill, 2003; Beach, 2012). Uma vez que o Ministério da Defesa
do Brasil € uma instituicdo nova, criada em 10 de junho de 1999 (Brasil, 2012a),
seus processos decisorios estdo em fase de amadurecimento, tendo que se
impor diante de processos bem estruturados nas trés For¢cas Armadas, havendo
guem encontre deficiéncias no mesmo, principalmente no quesito participacéo
social (Correa e Cagnin, 2016). Segundo tipologia adotada por Mintzberg (2006),
0 contexto estratégico do Ministério da Defesa do Brasil seria classificavel como
de diversidade, pela grande variedade de atribui¢cdes subsidiarias incluidas a
partir da Lei Complementar n°® 97, de 9 de junho de 1999 (Brasil, 1999), como
patrulhamento de fronteira, a Garantia da Lei e da Ordem, entre outras,
acrescidas as missdes constitucionais (Art 142, da CF/1988).

Entre os processos decisérios mais frequentes no Ministério da Defesa do
Brasil, existem dois tipos basicos que interessam a formulacdo de politicas
publicas e a gestdo orcamentaria: 0 empregado para decisdes estratégicas de
gestdo do Setor Defesa e das Forcas Armadas (Marinha do Brasil, Exército
Brasileiro e Forca Aérea Brasileira) — que denominaremos de planejamento
estratégico institucional (Santos et al, 2011; Correa e Cagnin, 2016); e o utilizado
para decisbes operacionais e taticas pelas Forcas Naval, Terrestre e Aérea
durante o combate, atuando isoladamente como Forcas Singulares ou no
contexto de Operac¢des Conjuntas — que chamaremos de planejamento militar
(Correa e Cagnin, 2016).

O planejamento estratégico institucional, que ndo € o0 mesmo que
planejamento militar em operac¢des, sendo este Ultimo mais proximo do que se
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denomina jogo da guerra ou jogo de simulacao de combate (Nascimento, 2018),
€ orientado pelo documento Sistematica de Planejamento Estratégico de Defesa
(SISPED) — Método (Brasil, 2015), que foi seguido da Diretriz de Implanta¢do do
SISPED para os anos de 2017/2018 (Brasil, 2016). No método adotado as
metodologias de Mapas Cognitivos, Balanced Scorecard e Cenarios
Prospectivos? sdo empregadas de forma complementar como apoio ao processo
de tomada de decisdo no nivel estratégico, proporcionando maior racionalidade
ao processo e institucionalizando o procedimento pela formalizacdo do método
(Nascimento, 2018). O processo €é estruturado em cinco fases: Estudo
Diagndstico Interno e Externo, sendo elaborados/atualizados os Cenarios
Prospectivos; Formulacdo da Politica e da Estratégia Nacionais, sendo
gerado/atualizada a Politica Nacional de Defesa e a Estratégia Nacional de
Defesa; Formulacdo da Politica e Estratégia Setoriais de Defesa, para cada
Forca Armada; Formulacdo de Planos Setoriais e Subsetoriais, sendo
elaborados os documentos das Forgcas Armadas, definindo-se o orcamento; e
Gestdo do Processo, considerando que o proprio processo de planejamento
estratégico deve ser definido, orientado, coordenado e controlado (Brasil, 2015).

Ainda, cita-se a Sistematica de Planejamento Estratégico Militar (SPEM),
que sistematiza o planejamento de alto nivel para as For¢cas Armadas (Brasil,
2005), definindo trés niveis de planejamento: o nacional, constituido pelas mais
altas autoridades do pais; o setorial, constituido pelo Ministério de Defesa e
demais 6rgdos com responsabilidades diretas com a Defesa; e o subsetorial
composto pelas Forgas Armadas. Como exemplo de documentos subsetoriais
cita-se o Mapa Estratégico do Exército, com base no BSC, aprovado por meio
da Portaria n°® 66-EME, de 2 de maio de 2013 (Brasil, 2013), e o Plano
Estratégico do Exército 2016-2019, aprovado por meio da Portaria n® 1.507, de
15 de dezembro de 2014 (Brasil, 2014). Essa metodologia deve ser aplicada a
cada um dos trés niveis, envolvendo trés fases: a concepcao estratégica e
configuracdo de forcas, o planejamento do preparo; e o0 planejamento do
emprego operacional.

Z A construcdo de mapas cognitivos séo representagdes graficas de um problema e se destina a estruturar e
dar sentido a problemas relacionados com ligacdes de influéncia e que exigem tomadas de decisdo (Gomes
et al, 2010; Kelly, 1955; Ackermann et al, 1992).

O Balanced Scorecard (BSC) apoia o processo de planejamento estratégico considerando quatro
perspectivas principais para definir os objetivos empresariais: financeira, clientes, processos internos e
aprendizado organizacional. Ao final, permite a construgdo de um Mapa Estratégico, permitindo a
orientacdo da organizagdo por objetivo bem definidos e mensuraveis (Kaplan, 2004).

A construcdo de Cenérios Prospectivos visa a construgdo de cenarios de longo alcance, permitindo a
identificacfo de oportunidades e a defini¢do de a¢bes em ambientes turbulentos, com alto risco e incertezas
(Correa e Cagnin, 2016).
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Cabe ressalvar que esse planejamento estratégico institucional adotado
pelo Ministério da Defesa prevé um acompanhamento do planejamento
estratégico em fungcdo dos Planos Plurianuais (PPA) e das Leis Orcamentarias
Anuais (LOA). Ou seja, 0 método empregado propicia uma gestéo integrada dos
processos de planejamento do Ministério da Defesa, das Forcas Armadas e
demais Organizacdes subordinadas: anualmente, com o Orcamento Federal, por
meio do Projeto de Lei Orcamentaria Anual e da Lei Orgcamentaria Anual (Brasil,
2015), e; quadrienalmente, com a compatibilizagéo, insercdo e execucao dos
projetos e atividades previstos nos planos com o PPA (Brasil, 2012a). Assim,
primeiro sdo definidos os projetos e atividades no Plano Estratégico de Defesa,
para, posteriormente, serem inseridos no Projeto de Lei Orgamentaria (PLOA) e
LOA como Ac¢des Orcamentarias (Brasil, 2014).

A alocacdo orgcamentaria no Setor Defesa do Brasil

No Brasil, apesar da construcdo da agenda de politicas publicas ter se
iniciado na década de 1970, com uma agenda voltada para o desenvolvimento,
arranjos institucionais, descentralizacbes, participacdes, transparéncia e
redefinicdo das politicas (Melo, 1998; Trevisan e Bellen, 2008), o tema voltado
para Seguranca e Defesa Nacional sé recebeu maior atencdo na década de
1990, a reboque da tendéncia internacional (Rodrigues, 2013). Com isso, em
1996 surgiu o primeiro Documento de Defesa brasileiro, a Politica de Defesa
Nacional, que foi revisada em 2005 e 2012, quando foram editadas novas
versdes. Atualmente, com o nome de Politica Nacional de Defesa (PND),
mantém o status de documento de mais alto nivel de planejamento do Setor
Defesa brasileiro (Zimerman, 2013).

Em 2008, a Estratégia Nacional de Defesa (END) foi criada para uma
melhor racionalizacdo e aplicacdo das politicas publicas de Defesa, sendo
revisada em 2012, ano em que foi criado o Livro Branco de Defesa Nacional
(LBDN). Com isso, tanto a PND, como a END se relacionam com outras politicas
publicas, como o Ministério de Ciéncia e Tecnologia, a fim de fomentar uma Base
Industrial de Defesa, por exemplo (Fried e Silva, 2011; Corréa e Bondarczuk,
2015; Leske, 2013). Atualmente, tanto a PND como a END encontram-se em
fase de revisdo e o LBDN ja foi aprovado no Senado Federal como Projeto de
Decreto Legislativo PDS n° 137/2018, em 13 de dezembro de 2018 (Brasil,
2018).

Em se falando de gestédo das politicas publicas de defesa no Brasil ndo
se pode deixar de estudar o processo de alocacao de recursos publicos no Setor
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Defesa (Hartley e Sandler, 1995). Ou seja, deve-se compreender o Orcamento
de Defesa no contexto do Orcamento Publico (Portela, 2011), como um
instrumento do gestor para planejar os gastos publicos nacionais (Stourm, 1917;
Nascimento, 2018), e com isso, resolve conflitos, por exemplo, entre o quanto
alocar para Defesa em detrimento da Saude Publica ou da Educacédo. Nesse
ponto existe um dilema classico “produzir canhdes ou manteiga” ou “das espadas
e dos arados”, no qual se discute o quanto se deve priorizar questdes sociais
perante as necessidades de seguranca, considerando que a inovagao advinda
com uma Base Industrial de Defesa também podera gerar riquezas e impulsionar
a economia (Samuelson, 1997; Schumpter, 1961; Rossetti, 1977; Keynes,
€1940).

No Brasil, o Orcamento ndo é apenas um instrumento de planejamento,
mas uma lei — a LOA, o que implica dizer que o Orcamento de Defesa, como
integrante da LOA, deve ser analisado com base em um regramento legal que
define os instrumentos e principios orgcamentarios a serem empregados
(Bezerra, 1999; Gadelha, 2017). Quer seja na aprovacao do PPA, que orienta os
gastos publicos ao longo de quatro anos e perpassando governos, quer seja na
Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO), definindo metas e prioridades a serem
seguidas na confecc¢ao da LOA, os poderes Executivo e Legislativo, terdo papel
importante na alocacéo orcamentéaria do Setor Defesa. Esses atores influenciam
o processo orcamentario de Defesa desde a confeccdo da LOA até sua
aprovacao com o fim de que se garantam 0S recursos ao cumprimento das
politicas publicas de Defesa (Pompeu, 2014; Nascimento, 2018).

Nessas casas legislativas e no ambito do préprio Poder Executivo o
Orcamento de Defesa concorre com interesses diversos, uma vez que 0O
Orcamento Federal ndo é apenas um instrumento de gestdo, mas também um
instrumento politico. Parlamentares representam suas bases eleitorais, podendo
priorizar os interesses dessas classes em detrimento de interesses sociais mais
amplos, como a Defesa Nacional (Bezerra, 1999). Com isso, a capacidade de
influenciar a alocagcdo orgamentaria se torna “instrumento de poder e de
reeleicdo” (Serra, 1994, p. 9).

No ambito do Poder Executivo, depois do Presidente da Republica, que é
o Chefe do Poder Executivo, e da Secretaria de Orgamento e Financas (SOF)
do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdao (MPDG), que é o
orgao central do Orcamento Federal, cabe ao Ministério da Defesa a maior
responsabilidade sobre a alocagédo orcamentaria do Setor Defesa, uma vez que
a Lei Complementar n® 97/1999, alterada pelas LC n® 117/2004 e n° 136/2010,
estabelece quatro regras gerais para o orcamento da Defesa: (i) o Orcamento do
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Ministério da Defesa contemplara as prioridades definidas na Estratégia
Nacional de Defesa; (i) o Orcamento do Ministério da Defesa identificara as
dotacdes proprias da Marinha do Brasil, do Exército Brasileiro e da Forca Aérea
Brasileira; (iii) a Proposta Orgcamentaria das For¢cas Armadas sera elaborada em
conjunto com o Ministério da Defesa, que a consolidara; e (iv) a Marinha do
Brasil, o Exército Brasileiro e a For¢ca Aérea Brasileira fardo a gestdo, de forma
individualizada, dos recursos orcamentarios que lhes forem destinados no
Orcamento do Ministério da Defesa.

A construcéo do Orcamento de Defesa brasileiro € do tipo bottom-up, ou
seja, privilegia as informagdes oriundas dos executores da despesa
(Nascimento, 2018). No ambito do Ministério da Defesa é a Secretaria de
Orcamento e Organizacédo Institucional (SEORI) que concentra os esforcos de
elaboracdo do orcamento da administracao central do ministério e as propostas
das trés forcas, consolidando-as e submetendo-as a SOF (Almeida, 2005). Essa
proposta de Orcamento de Defesa, uma vez ajustada aos limites e
programacoes, € encaminhada ao Chefe do Poder Executivo para aprovacao e
consolidacdo junto ao Orcamento Federal, sendo formalizada por meio de
Projeto de Lei Orcamentéria Anual a ser enviada ao Congresso Nacional.

O processo de alocacado orcamentaria no Setor Defesa ocorre em trés
momentos distintos: (i) planejamento da proposta orcamentéaria pelo Ministério
da Defesa, ao consolidar as propostas das Forcas Armadas, gerando o PLOA,
(i) distribuicdo do orcamento aprovado (LOA em sua Dotacgéo Inicial) para as
Forcas Armadas, a fim de atender as politicas publicas definidas nos
documentos de defesa; e (iii) adequacdo das necessidades das Forcas Armadas
diante de contingenciamentos orcamentarios e de créditos extraordindrios,
durante o ano, alterando a Dotagdo Inicial, sendo denominado de Dotag&o Atual
ou Final (Nascimento, 2018).

Em que pese o primeiro momento, referente a confeccdo da PLOA, ja
tenha sido comentado, cabe destaque que o mesmo sofreu recente alteracéo,
com a Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016, que instituiu o
Novo Regime Fiscal. Até 2017, o Orcamento de Defesa era consolidado na
SEORI com base nas necessidades apresentadas pelas For¢cas Armadas e
demais 6rgaos do Ministério da Defesa, gerando valores elevados que sofreriam
cortes ao longo do processo. Entretanto, com base na EC n°® 95/2016, o MPDG
impds um teto para a “pré-proposta orgcamentaria”, com base em um Referencial
Financeiro limitando as despesas primérias. Essa imposicdo foi diferenciada
entre 0os poderes, uma vez que no Legislativo e Judiciario os tetos existem por
orgao, enquanto no Executivo o teto € Unico, cabendo ao governo gerir essa
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alocacdo orcamentaria, incrementando a influéncia politica na confeccdo do
Orcamento de Defesa.

Acerca do segundo momento, em relacdo a distribuicdo da LOA (Dotacgéo
Inicial) para as Forcas Armadas, essa aprovagcdo no Congresso Nacional
costuma ocorrer com pequeno acréscimo na origem, como exposto no Quadro
2 e no Grafico 1, situacao esta que dos anos de 2008 até 2018 representou um
acréscimo acumulado de 1,20%, da PLOA para a Dotacdao Inicial, tendo ocorrido
redugéo apenas nos anos de 2002, 2008, 2009 e 2016. Ainda, ressalta-se que,
mesmo o0 orcamento aprovado, ele ja inicia contingenciado, sendo
descontingenciado conforme a previsdo de arrecadagdo das receitas se
confirma. Neste ponto, ndo cabe ao Ministério da Defesa grande ingeréncia, uma
vez que o Orcamento da Unido ja € aprovado com os valores fixados para o
Ministério da Defesa e para cada uma das trés Forcas Armadas, sendo definidas
Acles Orcamentérias.

Quadro 2 — Orcamento de Defesa (2000-2018) - valores deflacionados

Ano Projeto de Lei (PLOA) Dotacio Inicial (LOA?Y) Dotacio Final (LOA?)

2000 36.879.273.364.,43 36.903.270.956,70 41.252.277.908,90
2001 35.336.172.775,62 35.557.909.470,86 44.933.189.384,82
2002 41.094.618.623,16 41.057.809.379,30 45.442.418.163,70
2003 39.882.937.639,82 40.257.929.265,84 41.318.191.621,60
2004 37.288.162.449,18 37.393.540.222,37 41.055.716.938,65
2005 40.417.692.542,86 40.680.477.808,09 44.110.389.217,24
2006 42.979.178.814,28 44.095.998.970,18 46.936.795.554,78
2007 45.604.503.439,14 46.940.592.239,52 48.796.658.018,95
2008 47.206.094.162,47 47.205.380.706,78 53.076.637.921,82
2009 55.235.586.092,33 54.418.577.550,13 58.553.420.171,53
2010 58.178.632.353,00 59.006.895.802,00 63.371.154.424,00
2011 56.554.345.245,07 57.654.798.457,28 60.635.295.328,64
2012 56.518.092.399,19 57.483.139.845,24 64.263.890.379,31
2013 55.593.887.441,81 56.809.084.702,50 62.314.918.046,20
2014 31.377.555.360,57 58.265.740.014,77 63.732.084.520,58
2015 56.053.299.151,49 58.023.601.695,54 62.558.918.742,08
2016 55.121.814.120,90 54.764.409.054,24 57.685.909.468,97
2017 60.509.614.146,26 61.485.001.048,46 61.582.416.857,95
2018 62.163.048.914,98 63.276.538.708,50 63.471.100.519,30

Fonte: Nascimento (2018), com base em dados de consulta realizada no SIOP
(Orgdo Orcamentario 52000 — Ministério da Defesa), com dados SIAFI de
24/08/2018, deflacionados ao ano base de 2010, empregando IPCA.

Legenda:

LOA! — Dotacéo inicialmente aprovada na LOA
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LOA? — Dotacéo consolidada ao final do exercicio, ou seja, a LOA sob efeito de
variagbes aumentativas e diminutivas, como contingenciamentos e créditos
extraordinarios, por exemplo.

Gréfico 1 - Aprovacédo do Orgamento de Defesa (2000-2018) - valores
deflacionados
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Fonte: Nascimento (2018), com base em dados de consulta realizada no SIOP
(LOA consolidada ao final do Exercicio Financeiro), com dados SIAFI de
24/08/2018, deflacionados ao ano base de 2010, empregando IPCA.

Em relac&o ao terceiro momento, sobre a adequacao das necessidades
reais com base nos cortes e suplementagfes orcamentarias durante o ano, a
Dotacéo Inicial se altera, gerando uma Dotagéo Final que difere do previsto na
LOA. Analisando os dados constantes do Quadro 2 do Grafico 1, verifica-se
acréscimo acumulado de 7,76% no Orcamento Federal, considerando a
diferencga entre a Dotag&o Final ou Atual e a Dotagéo Inicial, sendo o acréscimo
final evidenciado em todos os anos analisados.

Essas alteracdes no Orcamento de Defesa, sempre tendendo a variagdes
aumentativas, sao explicaveis pelo constante emprego das Forcas Armadas em
situacdes de crise, seja em ajudas humanitarias, como a Operacao Acolhida em
Pacaraima-RR, seja em Operacdes de Garantia da Lei e da Ordem, em estados
como o Rio de Janeiro (Moraes et al, 2018; Moura et al, 2018). Exemplo disso é
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o Orcamento destinado a Intervencdo no Rio de Janeiro, com a Medida
Provisoria n°® 825, de 27 de marco de 2018, abrindo crédito extraordinario no
valor de R$ 1.175.921.042,03 para a intervencgédo (UG da Casa Civil, vinculada a
Presidéncia da Republica), que gerou destaque de R$ 200.000.000,00 para o
Ministério da Defesa, em consulta feita ao Tesouro Gerencial em 22 de outubro
de 2018.

Outra andlise importante do Orcamento de Defesa do Brasil € em relacao
a sua representatividade em funcéo do PIB e do Orcamento da Unido, exposta
no Grafico 2.

Grafico 2 - Representatividade do Orcamento de Defesa (2000-2018) - valores
deflacionados
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Fonte: o autor (2018), com base em dados de consulta realizada no SIOP (LOA
consolidada ao final do Exercicio Financeiro), com dados SIAFI de 24/08/2018,
e IBGE (Diretoria de Pesquisas. Coordenacao de Contas Nacionais)

Acerca dos picos de representatividade nos anos de 2000 até 2002,
cresce de importancia o fato de que a criacdo do Ministério da Defesa se deu no
ano de 1999, elevando os custos nos anos seguintes. Em relacdo ao demais
acrescimos, é relevante considerar que a partir do ano de 2016, quando a
representatividade em funcdo do Or¢camento da Unido atingiu 2,4%, iniciou-se
um ganho que néo foi acompanhado em funcao do PIB, alcangcando seu ponto
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alto em 2010, quando o Or¢camento de Defesa representou 3,43% do Or¢camento
da Uniéo e 1,63% do PIB. A Copa de 2014 e os Jogos Olimpicos de 2016, cujos
planejamentos ja previam a participacdo das Forcas Armadas, contribuem para
explicar a alta representatividade durante a primeira metade da década de 2010.
Outro fato relevante no periodo foi 0 emprego de Tropas Federais em Operac¢des
de Garantia da Lei e da Ordem na ultima década, situacdo essa que também
nao refletiu no aumento da representatividade do Orcamento de Defesa em
funcdo do Orgcamento da Unido ou do PIB (MOURA et al, 2018).

Entretanto, a tendéncia de perda de representatividade do Orcamento de
Defesa em face do Orcamento da Unido e ao PIB nos ultimos sete anos, apesar
da ampliacdo no emprego das Forcas Armadas em diversas missoes, pelo
menos, indica um planejamento mais acurado para se obter resultados mais
eficientes, eficazes e efetivos com as despesas publicas. Na pior das hipoteses,
pode também significar o sacrificio de outros investimentos em funcdo do
cumprimento dessas missdes especificas.

Ainda, em analise dos fatores de racionalidade e politicos envolvidos no
Processo Decisoério de alocacdo orcamentaria para Operacdes de Paz da ONU
no ambito no Ministério da Defesa do Brasil, Nascimento (2018) identificou, em
pesquisa de campo, os resultados a seguir expostos nos Quadros 3 e 4, que
valem para analisar todo o Orcamento de Defesa, uma vez que o Orcamento
destinado as Operacdes de Paz é decidido no contexto de todo o Orgcamento de
Defesa.
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Quadro 3 — Fatores de racionalidade evidenciados na alocagdo do Orcamento

de Defesa do Brasil

desconsiderando problemas humanos (interesses pessoais
ou corporativistas).

F.ator d ; Descricao a partir do Quadro Teorico Condlgiao
Racionalidade percebida
Logica A agdo ¢ baseada na projecéo utilitaria das consequéncias, | Evidenciado em
instrumental onde a matematica ou a estatistica servem como | baixa intensidade
instrumentos para se realizar um célculo de utilidade e de
probabilidade.
Maximizagdo de | A acdo visa a maximizacdo dos resultados econémicos e a| Ewvidenciado em
utilidade redugdo de custos. média intensidade
Impessoalidade A acdo ¢ pautada pela busca de resultados institucionais, | Evidenciado em alta

intensidade

Escolha racional

A escolha pressupde o prévio conhecimento dos objetivos e
suas consequéncias, a fim de obter a maxima efetividade.

Evidenciado em
baixa intensidade

Racionalidade
limitada

Diante da impossibilidade do pleno conhecimento de todas
as informacdes e variaveis necessarias a decisdo 6tima, a
tomada de decisdo contenta-se com resultados satisfatorios.

Evidenciado em alta
intensidade

Racionalidade
requerida

Diante da impossibilidade de uma racionalidade plena e
afim de maximizar uma racionalidade limitada. define-se
um limite de esfor¢o e investimento relevantes o suficiente
para contribuir compensatoriamente para um resultado que
se deseja maximizar.

Evidenciado em alta
intensidade

de procedimentos

Institucionalizacdo

A existéncia de estruturas, normas, regras ou pProcessos
padronizando a tomada de decisdio e a restricio a
comportamentos ndo racionais indica a institucionalizagio

da racionalidade.

Evidenciado em alta
intensidade

maxima antecipagdo possivel das consequéncias que se
seguirdo apos a selecdo feita, razéo pela qual a acdo atual &
o resultado da previsdo realizada e sera fonte da previsdo
futura.

Adaptacio e | Situagdes ndo programadas geram alteracdo em estruturas e | Evidenciado em alta
aprendizagem processo decisorio, desde que alinhadas com a estratégia intensidade
organizacional organizacional.

Previsibilidade A tomada de decisdo exige o pleno conhecimento e a| Evidenciado em

baixa intensidade

Fonte: Nascimento (2018, p. 182).

Por meio das informacfes constantes do Quadro 3 € possivel verificar
gue todos os fatores de racionalidade propostos no Quadro Tedrico da Teoria
das Decisbes foram identificados, tendendo para uma alta intensidade.
Entretanto, em funcédo da diversidade de atores, da complexidade do processo

78




Universidade Federal Fluminense
Instituto de Estudos Estratégicos

orcamentario, com elevada interferéncia externa, dentro do Poder Executivo,
pela consolidacao final fora do Ministério da Defesa, e aprovacdo no Poder
Legislativo tanto do PPA, como da LDO e, principalmente, da LOA, a
racionalidade evidenciada no processo sob andlise tende ao modelo de
racionalidade limitada que institucionaliza procedimentos, a fim de maximizar os
resultados, principalmente a reducdo de custos. Entretanto, a pouca utilizacao
de métodos quantitativos de apoio a decisdo como a econometria e de sistemas
informatizados que permitam maior confiabilidade na gestdo das informagdes
importantes as questdes orcamentarias sdo aspectos que poderiam ser melhor
explorados.

Em relacéo aos fatores politicos (Quadro 4), foram identificadas grande
parte dos fatores propostos no Quadro Tedrico da Teoria das Decisdes. De igual
maneira aos fatores de racionalidade, os fatores politicos se apresentaram
limitados por questfes estruturais, uma vez que as decisfes orgamentéarias se
apresentam com maior efetividade fora do Ministério da Defesa, principalmente
na cupula do Poder Executivo e no Poder Legislativo. Com isso, 0 ministério se
atém mais a questdes técnicas, em funcéo da tradicional subordinacédo do Poder
Militar ao Poder Politico. Com isso, existem aspectos que podem ser melhor
explorados como o estabelecimento de redes de relacionamento externa,
criando coalizbes e capazes de cooptar o poder decisério e se blindar de
interesses contrarios aos seus. Com a atual presidéncia, oriunda da caserna e
constituindo uma assessoria de alto nivel forte em representatividade de
militares, esse aspecto pode ser um aspecto a alterar futuramente.

Conclusao

Ao se realizar um balanco do estudo do Processo Decisério relacionado
como o Orcamento de Defesa no Brasil percebe-se que, embora existam poucos
autores tratando do tema e parcas publicacdes relevantes, a academia nao se
opde ao referido estudo em face de sua notoria importancia para a sobrevivéncia
do Estado, garantindo estabilidade e progresso. Entretanto, existe um largo e
profundo vacuo académico em se falando do caso brasileiro, que, embora se
explique pelo recente comprometimento da sociedade com o tema, catalisado
pela criacdo do Ministério da Defesa no pais e pela influéncia da tendéncia
mundial, ndo se justifica, uma vez que as Forcas Armadas brasileiras sdo
instituicbes centenarias, tendo participado em conflitos de relevo, quer seja
regionais, como a Guerra do Paraguai (1864-1870), quer seja internacionais,
como a Segunda Guerra Mundial (1939-1945), com a Forca Expedicionaria
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Brasileira, e, ainda hoje, participa promovendo a paz mundial enviando militares

brasileiros com capacetes azuis das NacfGes Unidas para regides de crise e
financiando as atividades da ONU.

Quadro 4 — Fatores politicos evidenciados na alocacéo do

Orcamento de Defesa do Brasil

Fator Politico Descric¢io a partir do Quadro Teérico Condicio percebida
Negociagio e | Concorréncias internas e externas por recursos | Evidenciado em alta
Persuasdo or¢amentarios exigem negociacdes, barganhas e manobras intensidade

de convencimento, a fim de influenciar no processo
decisorio.

Poder A capacidade de influenciar é derivada de fatores como| Nio identificado
autoridade, controle de recursos, prerrogativas funcionais,
controle de informagdes privilegiadas e outros fatores.

Contingéncias Deficiéncias ou vulnerabilidades no planejamento | Evidenciado em alta
orgamentario, por exemplo, podem exigir a previsdo de | intensidade, contudo
procedimento e critérios de tomada decisdo de cardter | ndo gerenciado pelo
eventual, capazes de responder ao risco de a decisdo original | Ministério da Defesa
ndo ser suficientemente eficaz.

Conflitos A existéncia de conflitos pode ser evidenciada| Evidenciado em alta
principalmente pela multiplicidade de objetivos e pela intensidade
escassez de recursos, entretanto, também pode ser
evidenciada em divergéncias de crenga, valores, ideais,
objetivos, metas, etc.

Cooptagido Capacidade de persuasido velada ao decisor ou outros atores | Nio evidenciado
para se aumentar o poder de influéncia no processo
decisorio;

Coalizdo e Associagdo entre partes que se baseia na existéncia de | Evidenciado em alta

Cooperagido oportunidades, vantagens ou problemas comuns a serem intensidade
superados. internamente e em

baixa intensidade
externamente

Interesses As decisGes racionais podem ser substituidas por decisdes | Nio evidenciado
baseadas em interesses pessoais ou de grupos especificos,
pondo em risco o atingimento dos reais objetivos
organizacionais.

Influéncia externa | As decisdes ndo sdo orientadas apenas por fatores internos a |  Ewvidenciou-se sua
organizagdo ou a realidade dos individuos que a compdem, grande
podendo sofrer influéncias de aspectos externos a| vulnerabilidade a
organizagdo e ao processo decisorio. influéncia externa,

embora nio esteja
sendo influenciado
constantemente

Fonte: Nascimento (2018, p. 187-188).

Como resultado da analise das variacfes orcamentarias no periodo sob
estudo, também foi possivel verificar que os planejamentos concretizados no
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PLOA e na LOA (Dotacao Inicial e Final) se caracterizam precipuamente pela
tendéncia a manutencdo com pequena variacado positiva, mesmo que diante da
concorréncia por recursos no ambito federal. Apds iniciado o exercicio financeiro,
diante da imprevisibilidade e complexidade da atuacao das Forgas Armadas, as
Dotacdes Finais tendem a apresentar acréscimos em funcéo das situacdes que
se apresentam. Essa questao pendular de, no PLOA e na LOA (Dotacéao Inicial),
as alocacdes orcamentdrias serem menores que na Dotacdo Final € fruto,
inclusive, do trade-off conhecido por “canhdes ou manteiga”, pois existe um
conflito de interesses que impulsiona uma menor destinagdo dos recursos para
Defesa quando nédo se tem uma crise real.

Ainda, foi possivel identificar fatores de racionalidade e politicos
envolvidos e descrever, mesmo que de modo sumario, como atuam, podendo-
se afirmar que se atingiu o objetivo proposto, descrevendo-se o processo sob
estudo, pela sua visualizacdo sob pontos de vistas diferenciados. Entre os
fatores de racionalidade identificados, no ambito do Ministério da Defesa,
destacaram-se: a impessoalidade, a racionalidade limitada, a racionalidade
requerida, a institucionalizacdo de procedimentos, e a adaptacdo e
aprendizagem organizacional. Ja em relacdo aos fatores politicos identificados,
no ambito do Ministério da Defesa, destacaram-se a negociacao e a persuasao,
e os conflitos. Com isso, € possivel assegurar, sucintamente, que o0 processo de
alocacdo no ambito do Ministério da Defesa do Brasil reveste-se de fatores de
racionalidade e politicos, caracterizando-se por uma maior presenca de fatores
racionais, embora se apresente como uma racionalidade limitada, pela
dificuldade de se trabalhar com indmeras variaveis e atores envolvidos. Ainda,
em relacdo aos fatores politicos, a maior limitacdo do Ministério da Defesa
decorre de sua falta de poder na tomada de decisdo final em matéria
orcamentéria, estando subordinado politicamente a Chefia do Poder Executivo,
e, tecnicamente, ao Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestéo.
Com isso, os fatores politicos se concentram nos aspectos de negociacéo e
persuaséao, diante da grande vulnerabilidade a influéncias externas.

Destarte essa vulnerabilidade evidente as interferéncias externas e a
incapacidade de o Ministério da Defesa tomar a decisao final sobre matéria de
alocacao orgcamentaria, ndo restou davida de que a parcela do processo a cargo
do Ministério, em si, € uma capacidade existente. Pode-se afirmar que, havendo
a vontade politica, os objetivos definidos e os recursos alocados pelo Poder
Legislativo, devidamente assessorado pela Chefia do Poder Executivo, existe,
institucionalmente, no Ministério da Defesa do Brasil, coordenando as trés
Forcas Armadas, a capacidade de orquestrar os ditames preliminares de
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formulacdo da distribuicdo orcamentaria. Com isso, o Ministério e as Forcas
podem, ndo apenas planejar, mas também gerenciar a destinacdo e a execucao
do Orcamento de Defesa relacionado com essa tematica, inclusive em situacdes
de crise extrema como o Terremoto no Haiti em 2010, o qual exigiu um
orcamento extra consideravel, demonstrando alta flexibilidade (Nascimento,
2018).

Assim, pode-se concluir que o estudo das Politicas Publicas de Defesa no
Brasil € assunto que carece de maior atencdo ndo apenas do ambiente
académico, mas da propria sociedade, envolvendo os componentes civil e
militar. A complexidade inerente ao processo sob estudo, com iniUmeros atores
envolvidos, e a constante concorréncia por recursos que impedem a aplicacao
de um modelo totalmente racional, enseja um equilibrio entre fatores racionais e
politicos. Em resposta, o Ministério da Defesa institucionalizou procedimento a
fim de que a decisdo seja a mais eficaz possivel, proporcionando maior
qualidade ao pensamento estratégico no ambito do Ministério, em funcdo de
suas limitacdes em matéria de alocacdo orcamentaria, ficando restrito,
praticamente, a consolidacdo das necessidades das Forcas Armadas na “pré-
proposta” do PLOA, e a negociacdes junto ao Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo quando as aloca¢des ndo atendem as necessidades
das Forcas Armadas.
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