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Resumo

A hipdtese de que no Brasil hd um déficit de atencdo em assuntos de defesa carece de pesquisas quantitativas para a sua confirmacgo. A avalia¢do da
eficiéncia e eficdcia do gasto com defesa pode ser realizada por meio das atividades de controle externo, que, no caso do Brasil, é atribui¢do do Tribunal
de Contas da Unido (TCU). No que tange a avaliacdo da efetividade dos 6rgios de defesa, essa verificagdo pode ocorrer em estruturas dentro do
Parlamento: as Comissdes de RelagGes Exteriores e de Defesa Nacional, tanto na CAmara dos Deputados como no Senado Federal. Este trabalho analisou
os processos abertos pelo érgdo especializado dentro do TCU que trata dos assuntos de Defesa, bem como as deliberagdes das Comissdes Temdticas do
Parlamento. Utilizando métodos qualitativo e quantitativo, foram analisados os acérdios proferidos pelo TCU entre os anos de 2018 e 2022; e, por meio
de andlise de conteddo, também foram analisadas as deliberagdes relacionadas ao assunto defesa nas Comissdes Permanentes. As conclusdes confirmam
as hipdteses de que hd um déficit de ateng¢do do corpo politico nos assuntos de defesa e também identificaram uma cadeia causal do fenémeno, na qual
esse déficit decorre também da tecnicidade da temdtica defesa.
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Abstract

The hypothesis that there is an attention deficit related to defense affairs in Brazil requires quantitative research to confirm it. The efficiency and
effectiveness assessment of defense spending can be carried out through external control activities, which, in the case of Brazil, is the Federal Audit
Court’s (TCU) responsibility. Regarding the effectiveness assessment of defense bodies, this verification can occur in structures within Parliament: the
Foreign Relations and National Defense Committees, both in Deputies Chamber and Federal Senate. This work analyzed the processes submitted by the
specialized body within the TCU that deals with Defense matters, as well as the Parliament’s Thematic Committees deliberations. Using qualitative and
quantitative methods, TCU judgments handed down between the years of 2018 and 2022 were analyzed; and through content analysis, deliberations
related to defense Permanent Committees were also analyzed. Conclusions confirm the hypothesis that there is an attention deficit from political bodies
in defense matters, and identified a phenomenon causal chain, in which this deficit arises from defense theme technicality.

Keywords: Defense; Budget; National Congress; Civil-Military Relationship.

Recebido: 11 Julho 2023
Aceito: 24 Janeiro 2024

Conflitos de interesse: O autor ndo reportou potenciais conflitos de interesse

@@@ Este é um artigo publicado em acesso aberto e distribuigéio sob os termos da Licenga Creative Commons de Atribuigdo Nao-Comercial Compartilha-igual 4, acional (CC BY-NC-SA 40), que WO7
PARrYe  Dormite sou uso, distrbuigho © reprodugio em qualduer meio bem Como sua ransformagao e criagoes a parti dele, desde que o auter e a fonte originais s editados. Aindo, o material nao

pode ser usado para fins comercidis, e no caso de ser transformado, ou servir de base para outras criagoes, estas devem ser distribuidas sob @ mesma licenga que o original.




Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | vI5, n.69 | p107-119 | jan/mar. 2024 | ISSN: 2178-8839 Sales

Introducgio

A Politica de Defesa do Brasil estd inserida no conjunto das politicas publicas (SIQUEIRA, 2011). A arena politica
é o espaco onde ocorrem as discussdes acerca dos problemas a serem resolvidos em 4mbito nacional. Este trabalho
examinard, por meio da atuagdo das casas legislativas e do érgdo auxiliar do Congresso Nacional (BRASIL, 1988), o espaco
dedicado a Politica de Defesa na agenda nacional, visando corroborar ou negar a hip6tese de que no Brasil hd um déficit de
atengio em relagio aos assuntos de defesa (PION-BERLIN; TRINKUNAS, 2007; NETO, 2011).

A Defesanacional, de acordo com a Politica Nacional de defesa, é conceituada “[...] como o conjunto de atitudes,
medidas e a¢Bes do Estado, com énfase na expressio militar, para a defesa do Territdério Nacional, da soberania e dos
interesses nacionais contra ameagas preponderantemente externas, potenciais ou manifestas” (BRASIL, 2005).

Para o alcance do objetivo da Politica de Defesa nacional, é necessdrio que haja uma diretriz clara oriunda das
arenas de discussdes politicas (RAEDER, 2014), acerca da atuacdo das Forcas Armadas. No Ambito dessa discussdo, a
fiscalizagdo para a eficdcia é primordial para o controle da implementagio das decisGes proferidas em termos de politicas
publicas.

No Brasil, os controles sdo exercidos internamente em cada drgdo publico e externamente pelo TCU; existe ainda
aquele exercido pela sociedade, por meio da transparéncia publica (CUNHA FILHO, 2018). O TCU possui atribui¢des
consolidadas e legitimas, previstas na carta constitucional, sendo a de auxiliar o Congresso Nacional na missio de
acompanhar a execugdo or¢amentdria e financeira no pais e contribuir com o aperfeicoamento da Administra¢io Piblica
em beneficio da sociedade a principal (BRASIL, 1988). Essa atuagio é bastante ampla, nio havendo nenhum ébice ao
exercicio das fungdes tipicas sobre as unidades jurisdicionadas, entre elas, o Ministério da Defesa.

O processo orgamentdrio brasileiro € de iniciativa do Poder Executivo, que a envia ao Congresso Nacional, a quem
cabe discutir, resultando na lei ordindria, dispondo sobre a execuc¢io orgamentdria, que contém as necessidades das pastas
ministeriais. A Lei Orcamentdria Anual contempla a distribui¢io dos valores destinados ao funcionamento do Estado para
dar suporte as politicas publicas que serdo materializadas (RAEDER, 2014).

Nos estudos de Relacionamento Civil-Militar, hd posicionamento acerca do controle das For¢as Armadas por meio
do or¢amento (BARANY, 2012). Aliando a teoria com a prética prevista no ordenamento pdétrio, fica clara a possibilidade
do controle efetivo sobre os gastos militares por meio da atuagio do TCU na fiscalizagio dos gastos publicos; porém, como
serd demonstrado, isso ndo € uma realidade, pelos motivos que serdo discutidos a seguir.

Este texto analisard, com base em dados quantitativos e também pelo método de andlise de conteddo, o volume
e a qualidade das discussGes parlamentares em relacdo & Politica de Defesa. Por meio da andlise de diferengas de médias
dos trabalhos de fiscalizac¢fo realizados pelo TCU em diferentes pastas ministeriais, serdo identificados os temas
considerados importantes pela corte de contas para a sua atuagio, realizando a triangulagio com os dados oriundos das
pautas das ComissGes de Rela¢Ges Exteriores e Defesa Nacional das duas casas legislativas; aplicando aqui a andlise de
conteudo, serd testada a hipéStese de que existe um déficit de atencdo em relacdo aos assuntos de defesa no Poder
Legislativo, como casas representativas da sociedade.

As hipéteses a serem testadas sdo:

a) O déficit de atengdo atribuido aos assuntos de defesa se comprova no trabalho de fiscaliza¢io do TCU e nas
comissdes temdticas do Congresso Nacional.

b) O déficitdecorre de especificidade do assunto defesa ou de uma escolha do corpo politico. Nesta hipStese, hd uma
dualidade que serd explorada e discutida.

As duas hipdteses podem ser excludentes ou complementares a luz do resultado da andlise dos dados.

A organizagdo do artigo obedecerd a seguinte sequéncia de construgio argumentativa: inicialmente, serd
realizada discussdo acerca das politicas publicas e de defesa, conforme a lei, e em seguida serd verificada a atuacdo dos
6rgios legislativos no processo de defini¢do da agenda de defesa. Seguird uma breve explicacio das ferramentas
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metodoldgicas de cunho quantitativo e qualitativo, e posteriormente a discussdo acerca das hipdteses apresentadas. Na

conclusdo, serd abordado o processo de fiscalizagio dos assuntos de defesa pelo Poder Legislativo.

Referencial Tedrico

As politicas publicas dizem respeito a problemas que entram na agenda politica de um pais (RAEDER, 2014;
LOTTA, 2019), tornando o Estado legitimo ator que vincula a todos nas suas decisdes, & luz da abordagem estatocéntrica
do conceito (RAEDER, 2014), exercendo papel de provedor (SEIBEL; GELINSKI, 2012). Essas politicas s3o discutidas em
uma arena onde diferentes demandas s3o avaliadas e acomodadas em um orgamento limitado, que nfo tem alcance para
abarcar a integralidade das necessidades da nac3o. Esse processo de escolha ocorre no Poder Legislativo.

Dentro da reparti¢do de Poder, coube ao Parlamento representar a sociedade (BRASIL, 1988). Ou seja, é a prépria
sociedade tratando de assuntos de interesse nacional, cabendo, inclusive, a discussdo acerca da Politica de Defesa,
seguindo o posicionamento de Cynthia Siqueira (2011), que assevera ser caracteristica da Politica de Defesa o dominio por
parte da sociedade.

A Politica de Defesa coloca énfase na expressdo militar e tem foco em ameacas oriundas do ambiente
internacional. E evidente a relacio com a politica externa e, neste ponto, é importante mencionar a relagio entre politica
doméstica e politica externa, uma vez que a abordagem realista neocldssica possui o argumento de que existem correias
de transmiss3o entre os dois ambientes (SCHWELLER, 2006). Essa relac3o se traduz no fato de que, havendo a pacificagio
do ambiente doméstico, aumenta a possibilidade de uma assertividade na formulacdo e condugio de politica externa
(MERA, 2013).

Considerando o condicionante doméstico impactando na politica externa, infere-se o posicionamento da
discussdo relacionada a defesa na agenda politica. Os politicos no Brasil guiam-se pelas agendas domésticas, obedecendo
aos ciclos eleitorais, cuja amplitude € de 4 anos, e priorizam assuntos que permitam a manutengio do status quo. A Politica
de Defesa ndo tem potencial de geragdo de dividendos eleitorais (PION-BERLIN; TRINKUNAS, 2007).

As discussdes, porém, nio deveriam ser seletivas, ou seja, com foco apenas na agenda eleitoral, mas também em
longo prazo, que so caracteristicas das politicas de defesa e fazem parte da formulagio da Grande Estratégia (STRACHAN,
2011; EHRHARDT; RYAN, 2020), que abarca o poder militar como um dos componentes. A defini¢io do papel das Forgas
Armadas deve passar pela discussdo legislativa, por ser um dos pilares da Politica de Defesa.

A destinacio das Forgas Armadas no Brasil estd expressa na Carta Constitucional. E responsével pela defesa da
pétria, pela garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da lei e da ordem (BRASIL, 1988). O
texto leva a inferéncia de que hd escolha politica acerca do papel das Forgas Armadas, porém nio se pode esquecer que a
Constitui¢do de 1988 foi elaborada & luz de uma transi¢do negociada (AZEVEDO, 2013), contendo dispositivos inseridos
por influéncia da caserna (ZAVERUCHA, 2010).

A caracteristica programdtica da Carta Magna insere conceitos abertos cuja interpreta¢do pode distorcer a
vontade do constituinte. As atividades subsididrias atribuidas as Forcas Armadas estdo inseridas na prdpria Carta
Constitucional (BRASIL, 1988) e também em lei complementar (BRASIL, 1999); essas atividades necessitam de recursos
para se efetivarem (RAEDER, 2014). Muitas vezes, as atividades subsididrias estdo mais préximas das demandas sociais do
que a propria atividade de defesa, a exemplo do atendimento hospitalar as comunidades ou mesmo busca e salvamento no
mar. Ressalta-se ainda as atividades de cunho administrativo, nas quais as For¢as Armadas se inserem por compor a
Administrac3o Direta.

Todas as atividades das For¢as Armadas necessitam de recursos para se materializar. Essa provisdo ocorre por
meio do orgamento publico, que também ¢ ferramenta de planejamento, j4 que nele constam as prioridades do Governo

para determinado perfodo (FERNANDES; SOUZA, 2019, p. 17). Se é assim, uma das formas de discusso acerca das politicas
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publicas envolve a distribui¢do dos recursos, e se presume que a medida que o recurso aumenta, a efetividade da politica
publica também melhora (RAEDER, 2014).

No que tange a eficiéncia e eficdcia, esses atributos sfo dificeis de serem mensurados. Esses dois conceitos
aplicados aos assuntos de defesa tornam a avaliacdo da Politica de Defesa complexa, uma vez que a mensuragio da
eficiéncia recai sobre o método sobre melhor aplicagio dos recursos. A eficdcia é o resultado do objetivo das Forgas
Armadas (SOARES, 2010), que culmina na guerra, ou ao menos no elemento dissuasério empregado pela posse de uma
Forca Armada adequada para fazer frente a ameagas externas.

A atividade militar depende de material com avancos tecnoldgicos, com a finalidade de se obter vantagem frente
aos potenciais contendores e, por este motivo, demanda recursos (VAN CREVELD, 1991). Pelo volume dedicado 2 atividade
de defesa e também pelos trabalhos que versam sobre dispéndios de defesa no Brasil (ROCHA; GIUBERTI, 2007; DE
OLIVEIRA MATOS, 2020), o or¢camento deve ser objeto de acompanhamento, para controle externo sobre as atividades
castrenses.

Os recursos alocados as Forgas Armadas devem ser empregados em prol do cumprimento da sua missdo. Em que
pese a distribuicio de recursos dirigir-se & implementagio de politicas publicas, no caso das Forgas Armadas, é
imprescindivel que haja conexdo com a missdo da Forga Singular, pela especificidade de cada uma delas.

O incremento da complexidade relacionado ao ambiente internacional (FARIAS; CARMO, 2021) elevou a
necessidade de maior profissionalizacdo dos 6rgdos de fiscalizagdo para atuar na avaliagio das politicas desse setor. A
Defesa Nacional possui intima rela¢io com a politica externa (BRASIL, 2005; NETO, 2011) e necessita de fiscalizagio que
permita o alinhamento para o alcance dos objetivos do Estado, ao mesmo tempo em que o dispéndio de recursos ocorra
adequadamente. Nesse sentido, o Brasil possui instincias de fiscalizagdo que permeiam toda a maquina publica.

O Relacionamento Civil-Militar é uma drea de estudos pujante no Brasil, haja vista os modelos préprios adaptados
arealidade nacional estarem se consolidando, e é de suma importincia para a discussfo. Uma das temdticas importantes
neste trabalho diz respeito ao controle das institui¢Ges militares pelos civis, que o exercem por meio do orcamento
(BARANY, 2012). No caso do Brasil, esse controle poderia ser mais efetivo, porém nio se confirma, e isso no se d4 pelo
desejo de obter essa tutela sobre as Forcas Armadas, mas pela preferéncia do corpo politico em alocar recursos em outras
dreas que possuem apelo junto a sociedade demandante de politicas publicas, 4 luz de problemas sociais persistentes, e
que também gerem ativos eleitorais.

O corpo politico, também denominado coalizio dominante (MESQUITA et al., 2005), possui papel decisivo no
exercicio do controle civil sobre as Forcas Armadas. A legitimidade das casas legislativas ocorre em fung¢io do processo
eleitoral, e as decisdes oriundas do Congresso Nacional sdo soberanas & luz do sistema representativo adotado no Brasil,
ndo havendo dbice para que exista ampla discussio sobre qualquer assunto de interesse nacional, inclusive a Politica de
Defesa, incluindo ai o papel das Forcas Armadas.

A efetividade no controle, porém, nio € observada quando analisado o diagndstico oriundo dos estudiosos do
assunto (BRIGAGAO; PROENCA JUNIOR, 2014; BRUNEAU; TOLLEFSON, 2014). O que existe é uma autonomia das Forgas
Armadas em relagdo aos seus assuntos e tarefas a desempenhar, inclusive com decisdes sendo submetidas a uma
ratificacfio por parte das casas legislativas, como € o caso da Politica Nacional de Defesa e da Estratégia Nacional de Defesa,
que foram apreciadas pelo Congresso Nacional sem discussdes (SALES, 2015). Esse fato indica um déficit de atengdo das
elites politicas em rela¢do aos assuntos de defesa, conforme expresso pelo Senador Jayme Campos (DEM/MT) no relatdrio
sobre o Projeto de Decreto Legislativo 818/2013, que aprova a Politica Nacional de Defesa, a Estratégia Nacional de Defesa

e o Livro:

[-..] Nossa principal reticéncia no que diz respeito & matéria repousa no fato de que o Poder Legislativo
ndo foi convidado a participar, de forma mais estrita e técnica, da producio desses documentos. Ora,
entendemos ai uma falha do Poder Executivo que, apesar de ouvir segmentos da sociedade como o meio
académico para elaborar o texto da Politica, da Estratégia e do Livro Branco, simplesmente
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desconsiderou as contribui¢des que poderiam vir do Congresso Nacional, ainda, repito para a
elaboragio. Certamente, o Legislativo possui corpo técnico qualificado para compor o Grupo de
Trabalho que produziu os documentos e teria, nio tenho dudvida, excelentes contribui¢des para o
processo. De toda maneira, temos esses documentos agora em nossas maos e buscaremos aprecia-los de
forma acurada e atenta aos interesses nacionais.

Desse fato, o que se depreende é que existe um déficit de atencfo das elites politicas em relacdo aos assuntos de
defesa.

H4 um circulo vicioso no processo apresentado: o déficit de aten¢do em relagdo aos assuntos de defesa (PION-
BERLIN; TRINKUNAS, 2007) permite as Forgas Armadas ampliar sua autonomia (BRIGAGAO; PROENCA JUNIOR, 2014) e,
por sua vez, decidir por conta prépria com base apenas na percep¢des de sua missdo. As fiscalizagdes nio possuem
efetividade, ja que na sociedade os assuntos mais técnicos em relacdo a temdtica defesa sdo negligenciados, de modo que
o controle externo se dd em relacdo aos aspectos meramente administrativos e operacionais, poucas vezes relacionados
aqueles assuntos decorrentes de discussdes politicas acerca do papel das For¢as Armadas, conforme serd demonstrado.
Essa auséncia de efetividade na fiscalizacdo refor¢a a autonomia das Forgas, que ndo usurpa o poder decisdrio, mas apenas
exerce a autonomia que alcangaram.

A luz do exposto, a pergunta de pesquisa se d4 em relagio a: qual o nivel de atenc¢io dado pelo Legislativo em
relagio aos assuntos de Defesa e ao papel das For¢as Armadas? A andlise dos dados permitird responder a esse

questionamento de forma objetiva.

Metodologia

Nessa secdo serd apresentada a justificativa para escolha dos métodos de andlise e do objetivo, bem como a forma
como se deu a escolha dos dados. A metodologia a ser aplicada considerou a pergunta de pesquisa, bem como as hipdteses
a serem testadas. Os dados, ametodologia e a andlise buscam uma coeréncia para dar maior robustez em relagio aresposta
da pergunta de pesquisa. O intuito é reduzir a ocorréncia de teorias concorrentes que venham a interferir no fenémeno em
tela. Em relagdo a escolha dos dados, serdo indicadas as fontes para transparéncia da pesquisa (KING; KEOHANE; VERBA,
2021).

Em fungdo de haver o teste de hipdteses jd apresentadas, a escolha pela pesquisa quantitativa é a mais adequada.
As hipdteses possuem lastro em trabalhos pretéritos (PION-BERLIN; TRINKUNAS, 2007; NETO, 2011; BRUNEAU;
TOLLEFSON, 2014), o teste de teoria lancard m3o de dados numéricos, e essa é uma forma adequada de conducio da
pesquisa (KING; KEOHANE; VERBA, 2021).

As pesquisas quantitativa e qualitativa ndo podem ser excludentes. A primeira demonstra o “quanto” ocorreu do
fenémeno, o “o qué?” aconteceu, com base em andlise de dados numéricos ou convertidos em escala numeérica, coletados
e tratados, tendo por pardmetros grupos de controle para a aferi¢do da ocorréncia do fendmeno (KING; KEOHANE; VERBA,
2021). Por outro lado, a pesquisa qualitativa busca identificar a cadeia causal que gerou o resultado, ou seja, busca entender
0 “como?” e “por qual motivo?” o fendmeno ocorreu, em uma abordagem mais discursiva.

A conclusio é que a combinag¢io dos métodos abarca o fendmeno como um todo, desde a cadeia causal até o
resultado, porém este texto ird analisar os dados quantitativos oriundos de conversio de dados qualitativos, por meio da
andlise de conteddo (BARDIN, 1977). Os dados foram coletados acerca da mesma temadtica, em repositérios institucionais,
e isso garante que o tratamento prévio desses dados obedeceu ao mesmo conjunto de pardmetros.

O Governo Federal, desde o inicio deste século, disponibiliza diversos dados para fins de presta¢io de contas a
sociedade. Inicialmente, foram extraidos os dados or¢amentdrios do Portal SIGA-BR, no periodo compreendido entre 2018
e 2022, considerando a dotagio inicial, e isso é importante pois esse pardmetro corresponde a distribuic¢do inicialmente

autorizada pelo Congresso Nacional.
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No que tange aos acérdios proferidos pelo TCU, os dados foram obtidos a partir dos relatérios de atividades da
Corte de Contas, disponibilizados anualmente no site do drgdo, e, em relagéo a origem dos processos, foram atribuidos
filtros' em relagdo & Unidade Técnica de origem dos processos, o que totalizou 350 acérddos julgados pelo plendrio no
periodo de 2018 a 2022. Os acérdios sdo resultados de aprecia¢do por parte da drea técnica e submetidos a apreciacdo do
plendrio, advindo decisGes sobre o entendimento dos fendmenos analisados. Isso demonstra a atuagdo da drea técnica no
exercicio da atividade de Controle Externo no Ministério da Defesa.

Em relacfo as atividades do Congresso Nacional, as Comissdes de Rela¢Ges Internacionais e Defesa das duas casas
legislativas disponibilizam os dados referentes a suas atividades no portal das casas, sendo de dominio publico. Esses
dados buscam demonstrar a intensidade do funcionamento desses drgfos, que sdo compostos por politicos eleitos e

legitimados a discussdo do assunto.

Selecdo dos dados e andlise

O corpo politico possui as suas atribui¢des previstas na Carta Constitucional (BRASIL, 1988). Como uma casa
representativa, o Parlamento é obrigado a exercer atividades de controle e fiscalizagio da efetividade do gasto no alcance
dos objetivos pretendidos no ordenamento juridico patrio, sendo essa fiscalizagdo realizada com o auxilio de érgdo de
controle externo, que é o préprio TCU.

Foram obtidos dados de acérddos proferidos a partir dos relatérios de atividades do TCU nos anos de 2018 a 2022.
Além dos dados relacionados aos acérdios, foi aplicada a chave de pesquisa do préprio érgido técnico que efetua as
fiscalizagdes do assunto de defesa, no caso, a SECEXDEFESA. A limitacio desses dados reside no fato de que algumas
matérias sdo transversais aos 6rgdos, como € o caso de assuntos de pessoal, que passa para a responsabilidade da
AUDPESSOAL, e pode envolver pessoal militar. Nesse caso, o acérdio é desconsiderado da base para fins de andlise, por

impertinéncia temdtica ao assunto defesa, que é o escopo deste texto.

Tabela 1— Acdrddos proferidos pelo TCU

Documentos analisados 2018 2019 2020 2021 2022
Acérdios totais
proferidos pelo TCU 30979 31033 32092 41418 22541
Acérdios originados na

SECEXDEFESA 58 73 84 69 62
Percentual do total de

acérdios 0,187% 0,235% 0,262% 0,167% 0,275%

Fonte: elaborado a partir dos dados disponiveis no sitio do TCU (2023).

A anidlise da tabelalchama aten¢do para a atuagio da Corte de Contas em relac¢fo aos assuntos de defesa. Do total
de acérdios proferidos, os valores relacionados a defesa sdo infimos, corroborando a hipétese de que o assunto € pouco
debatido. Duas hipd6teses podem ser inicialmente consideradas: a primeira diz respeito & corre¢do da aplicagdo dos
recursos por parte das Forgas Armadas; a segunda remete & prépria hipdtese deste texto, que € o déficit de atengio, de
modo que os dados apresentados nfo eliminam nenhuma das duas possibilidades e é necessdria a andlise de outras fontes
para se fazer uma inferéncia.

O orcamento de defesa do Brasil figura entre os quatro maiores dentre as pastas ministeriais entre os anos de 2018

e 20222 As outras trés pastas mais robustas dizem respeito a saide, trabalho e educagio, que tratam de politicas publicas

de grande apelo social e, por esse motivo, sdo contempladas com considerdvel or¢amento, por gerarem mais ativos

! Os dados foram obtidos pela utiliza¢do dos filtros na drea de pesquisa de jurisprudéncia do sitio oficial do TCU.
2 Dados disponiveis no Portal SIGA-BR.
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eleitorais. Convém ressaltar que o Ministério do Trabalho disputa a terceira coloca¢do com a Defesa, sendo essa posi¢io
varigvel ao longo do periodo considerado, de 2018 a 2022.

As atividades desempenhadas pelas Forcas Armadas podem ser divididas em atividades finalisticas, subsididrias
e administrativas (BRASIL, 1988, 1999). O or¢amento abarca os trés tipos de atividades em planos orgamentdrios
especificos, sendo importante mencionar que, do total destinado as For¢as Armadas, cerca de 80%, entre 2018 e 2022, so
destinados a encargos de pessoal, ou seja, ndo sdo aplicados diretamente nas atividades operacionais das Forgas, sejam
elas quais forem, de modo que restam 20% dos recursos para a execugdo de suas tarefas em sentido lato, custeio e em
investimentos, conforme dados disponiveis no Portal SIGA-BR.

As despesas com assuntos remuneratérios sdo compromissos obrigatdrios que o Governo Federal possui, de modo
que uma compressio or¢amentdria atinge as despesas discriciondrias e os investimentos, os quais terdo seus cronogramas
alongados ou cancelados para serem comportados nos or¢amentos da Unido.

Em relacdo a possibilidade de as Forcas Armadas fazerem a correta aplicagio dos recursos, é importante
considerar o profissionalismo (CARVALHO; LIMA, 2023) inerente & formacdo dos militares. Esse entendimento advoga em
prol de atividades as quais apenas as Forcas Armadas teriam capacidade técnica de desempenhar na sociedade
(CARVALHO; LIMA, 2023). Os dados, porém, nio reforcam e nem fragilizam o posicionamento do autor.

O grafico 1 apresenta o nimero de acdrdios proferidos entre as trés pastas ministeriais que receberam mais
recursos entre 2018 e 2022. Considerando o nimero de acérdios proferidos no periodo, percebe-se ndo haver grandes
diferencas em termos absolutos. O numero de acérdios proferidos pelo TCU, por si s6, ndo confirma ou elimina qualquer
hipdtese, mas apenas evidencia a atuagio da corte de contas na atividade de controle externo. Convém ressalvar que, no
ano de 2020, o salto no numero de fiscaliza¢Ges na drea da saide pode ser explicado pela elevacgdo de recursos destinados

oz

drea, decorrente da pandemia de covid-19 naquele ano.

Grifico 1- Nuimero de acdrddos proferidos em relagdo as dotagdes orcamentdrias
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Fonte: elaborado a partir dos dados disponiveis no sitio do TCU (2023).

Considerando o posicionamento de que hé déficit de atengio em relagio aos assuntos de defesa por parte do corpo
politico (PION-BERLIN; TRINKUNAS, 2007; NETO, 2011), os dados n3o trazem evidéncias sobre isso. O equilibrio em
relagdo ao numero de acérdios com outras pastas contempladas ndo reforga e nem contradiz esse afastamento em relagio
a defesa.

Apesar de onumero de acérdios ser reduzido, os assuntos tratados poderiam ser de elevada importancia. Por isso,
foram analisadas as ementas dos acdrddos, categorizando o conteido em trés vertentes: atividade principal,
administrativa (BRASIL, 1988) e subsididria (BRASIL, 1999).

A lista desses acérddos foi analisada pelo autor. Foram excluidos os acérddos que nfo possuiam ementa por ndo
haver possibilidade de identificar o assunto, mas dizem respeito a acérddos de relagdo, que sio aqueles julgados no

“atacado”, cujos processos sdo semelhantes e recebem a mesma decisdo.

O Legislativo na Guarda dos Guardidos: uma andlise quantitativa das agdes de controle externo na area de defesa 13



Rev. Conj. Aust. | Porto Alegre | vI5, n.69 | p107-119 | jan/mar. 2024 | ISSN: 2178-8839 Sales

Do total de 350 acérdios proferidos pelo TCU entre 2018 e 2022, 155 puderam ser categorizados na taxonomia
proposta, por possuirem ementa, e submetidos a andlise de conteddo. O restante de 195 acérddos sdo os de relacdo, que
nfo possuem ementa a ser analisada e normalmente correspondem a atividades de natureza administrativa. Apenas 7%
dos acérdios dizem respeito a atividade de defesa propriamente dita, 10% sdo afetos as atividades secunddrias, e 82% sio
acérddos de cunho meramente administrativo.

Para uma conclusio mais robusta, € importante haver a triangula¢io dos dados. Considerando que o TCU é érgéo
auxiliar ao Congresso Nacional, serdo observadas discussdes relacionadas a Defesa Nacional no Parlamento.

As discussdes parlamentares complexas abrangem uma gama de assuntos que sdo submetidos ao Parlamento.
Para aumento da eficiéncia das casas, foram criados drgdos que possuem autonomia delimitada no Regimento Interno,
para discutir e aprovar determinados assuntos. Essas comissdes podem ser permanentes ou tempordrias, e dentro delas
existem as parlamentares de inquérito, as externas e ainda as mistas, que s3o compostas pelas duas casas. Pelo fato de este
trabalho abranger dados de diferentes anos, o foco serd na comissdo permanente de RelacGes Exteriores e Defesa Nacional,
CRE no Senado e CREDN na Cimara dos Deputados.

As comissdes de Defesa Nacional possuem atribui¢des expressas nos regimentos internos de cada uma das casas
legislativas. Na Cémara dos Deputados, o dispositivo é a alinea XV do art. 32 do Regimento Interno da Cimara dos
Deputados, que possui 11 subalineas tratando de politica externa, direito internacional, For¢as Armadas e acordos
internacionais, sendo 5 destinadas & defesa nacional.

No que tange as atribui¢des da Comissdo correlata no Senado, o artigo 103 do Regimento Interno da Casa
Legislativa elenca os assuntos tratados na Comissdo. Da mesma forma como ocorre na Cidmara dos Deputados, existem
temadticas tanto de assuntos de defesa como de relagdes internacionais e também aquelas de cunho administrativo. Das 8
atribui¢Ges, apenas uma faz mengio as Forgas Armadas.

Esses pontos reforcam a baixa adesdo das casas legislativas ao tema. Existem também competéncias residuais de
cunho administrativo que s3o transversais nas duas casas e devem ser analisadas conforme o caso concreto dos assuntos
levados as Comissdes.

As Comissdes atuam por meio de a¢gdes que explicitam a resultante de suas atribui¢Ges. As reunides deliberativas

tratam das apreciagGes colegiadas, e, no caso em anélise, as reunides que ocorreram nas casas foram as abaixo descritas:

Tabela 2 — Quantidade de reunides deliberativas nas Comissées de Rela¢bes Internacionais e Defesa

Casa Parlamentar 2022 2021 20203 2019
Camara dos Deputados 13 29 X 26
Senado 16 21 X 66

Fonte: elaborado a partir dos dados disponiveis no sitio das Casas Legislativas (2023).

A relevincia do tema se apresenta em relagdo aos assuntos que sdo levados as comissdes para deliberacio,
resultando em posicionamentos. Essas delibera¢des sio realizadas em uma média de dois encontros por més, conforme
tabela 2; considerando que no ano de 2018 havia uma crise humanitdria ocorrendo na Venezuela, demandando ag¢des de
cunho humanitdrio exercidas pelas Forcas Armadas, nos anos subsequentes, o nivel se manteve.

Uma contraposic¢io pode ser feita em relagfo aos assuntos que foram deliberados nas reunides das Comissdes de
Defesa Nacional. Em que pese haver nimero baixo de reunides deliberativas, a mengéo & qualidade das decisGes pode ser

trazida 3 mesa, de modo que, analisando apenas o ano de 2022, os seguintes dados sio obtidos:

3 No ano de 2020, em fung¢io da pandemia de covid-19, ndo houve reunifo nas Comissdes.
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Tabela 3 — Quantidade temas discutidos nas Comissies de Relagdes Internacionais e Defesa

Categorias Quantidade de temas discutidos
em 2022
Defesa Nacional 7
Politica Externa 19
Administrativo 25

Fonte: elaborado a partir dos dados disponiveis no sitio das Casas Legislativas (2023).

No que tange 4 proposi¢io de leis, apenas um Projeto de Lei, alterando a Lei n®10.029/2000, foi apreciado pela
comissio do Senado no ano de 2022. O assunto dizia respeito ao servi¢o voluntdrio de reservistas no dmbito dos estados,
ou seja, possui pertinéncia temdtica com a defesa, mas nfo hd impacto direto em relagio 4 missio das Forgas Armadas,
uma vez que nio trata de preparo e emprego das Forcas, mas tio somente procedimentos de cunho administrativo.

Analisando os dados qualitativos, temos uma complementa¢io de métodos que nos permite verificar a aderéncia
da teoria arealidade acerca do funcionamento das institui¢des no Brasil.

Subsumindo os dados até agora apresentados com a teoria sobre Relacionamento Civil-Militar, por meio do
funcionamento das casas legislativas, os achados permitem um aprofundamento no tema. Conforme as hipdteses
aventadas, tanto a relacionada ao déficit de atengdo (PION-BERLIN; TRINKUNAS, 2007) quanto a tecnicidade em relagdo
aos assuntos de defesa (CARVALHO; LIMA, 2023), podemos identificar alinhamento dos dados 4 teoria.

A baixa adesdo dos drgios legiferantes aos assuntos de defesa nacional ndo decorrem de uma razo exclusiva,
possuindo diversos aspectos intervenientes para o resultado final. Nessa 6tica, as duas hipdteses ndo se demonstram
concorrentes em relacio aos dados apresentados, porém cabe uma ponderagio com vistas a identificar qual delas possui
mais influéncia no resultado final, qual seja, a baixa adesfo dos érgdos legiferantes e auxiliares nos assuntos de defesa.

O ponto de partida para a andlise da proposicao feita diz respeito a uma andlise da missdo das Forcas Armadas e
a finalidade das casas legislativas. No que tange a primeira, a Constitui¢io Federal, no artigo 142, expressa na segunda
parte que “destinam-se a defesa da Pdtria, 4 garantia dos poderes constitucionais e, por iniciativa de qualquer destes, da
lei e da ordem”. No que tange ao Congresso Nacional, o artigo 48 e seguintes da Carta Magna elencam as suas atribuicdes,
porém a literatura trata de uma forma mais abrangente, sendo instrumento de governabilidade do pais, especialmente no
presidencialismo de coaliz3o, reservando para si algumas prerrogativas (MOISES, 2011).

Os temas definidos pela Assembleia Constituinte ndo deixaram de fora a Defesa Nacional. A reserva pode ser
entendida como o exercicio do controle legislativo sobre as atividades das For¢as Armadas, porém, conforme demonstrado
por meio dos dados, esse controle ndo é exercido diretamente pelas casas legislativas, salvo de forma tangencial por meio
do orcamento.

Em que pese haver pouca margem para as despesas de investimentos das For¢as Armadas, a aplicacdo é decisdo
das Forcas. Os 3 documentos que tratam do assunto defesa no pais possuem legitimidade por terem sido submetidos ao
processo legislativo, porém nio foram devidamente discutidos nas casas legislativas (BRASIL, 2008) e contribuem para a
autonomia na definic¢do de aplicag¢do dos recursos.

Essa autonomia, decorrente do déficit de atengio em relacdo aos assuntos de defesa, advém de onde? Neste ponto,
retomamos o aspecto da fiscalizagdo por parte do TCU e das discussdes parlamentares sobre a defesa nacional. A hipdtese
de que os militares possuem competéncia para lidar com determinados assuntos (CARVALHO; LIMA, 2023) tem potencial
de gerar um conforto a classe politica para ter esse comportamento em rela¢do aos assuntos de defesa, permitindo que seja
dada mais aten¢do aos assuntos que possuem apelo eleitoral (PION-BERLIN; TRINKUNAS, 2007). Essa possivel cadeia
causal merece ser discutida 4 luz das evidéncias apresentadas.

Partindo do ponto de que os militares possuem papel relevante no desenvolvimento do pais (CARVALHO; LIMA,
2023), existem consequéncias dessa premissa. A autonomia dada em relacio aos assuntos de defesa é a primeira

decorréncia, uma vez que a complexidade envolvida nos assuntos de politica externa, que tangencia a Politica de Defesa,
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deve ser conduzida em observincia simultinea a diversas varidveis, sendo que, com algumas delas, os militares possuem
capacidade de lidar (CARVALHO; LIMA, 2023) e o corpo politico se abstém.

Os dados demonstram isso quando se verifica o teor das decisGes prolatadas nas comissdes. Poucas dizem
diretamente & Defesa Nacional, e corroboram isso os acérddos proferidos pelo TCU, com um aspecto adicional para reforgar
ahipdtese: afiscalizacio do TCU se dd emrelagdo a aplica¢do dos recursos publicos, a qual estd confinada em um arcabougo
normativo de cunho meramente administrativo, ou seja, existe certa institucionalidade na aplica¢io dos recursos que
efetivam politicas publicas, exceto aquelas relacionadas aos assuntos de defesa, haja vista a especificidade do gasto para o
objetivo que é o cumprimento da missdo das Forcas Armadas.

Existe uma cadeia causal decorrente do comportamento repetitivo do corpo politico. Inicialmente, tem-se a
complexidade do assunto de defesa, que leva os militares a possuir autonomia na discussdo do assunto Defesa Nacional,
caracterizando o déficit de atengdo do corpo politico, que por seu turno se volta para assuntos que tragam mais beneficios
em termos eleitorais (PION-BERLIN; TRINKUNAS, 2007). Esse ciclo é histdrico, evidenciado pelas institui¢Ges de controle
externo, que focam aspectos administrativos das atividades militares, conforme os dados apresentados.

Um outro ponto € a relacio das Forgas Armadas com as atividades subsididrias. As atividades principais sio
relacionadas a defesa, preparo e emprego das Forgas (BRASIL, 1988), e as subsididrias (BRASIL, 1999) visam a uma atuagio
mais préxima da populagio, como ag¢des sociais, resgate em desastres ambientais e outras relacionadas ao poder de policia,
que passam a ser exercidas pelas For¢as Armadas.

Essas atividades subsididrias sfo mais préximas da populagio e possuem possibilidade de incremento do
or¢amento das Forgas. Por mais que exista aplica¢do de recursos publicos, que sdo fiscalizados pelo TCU, determinadas
tarefas a serem desempenhadas pelas Forcas Armadas sio prerrogativas do Poder Executivo (BRASIL, 1988), como é o caso
de atuacdo em desastres naturais, sem influéncia do Parlamento no processo.

As decisdes que passam pelas casas legislativas possuem amplitude maior do que o mero emprego da caserna em
atividades domésticas. As atribui¢des relacionadas aos assuntos de defesa s3o expressas no ordenamento juridico (BRASIL,
1988), estando na deontologia da atuac¢do das casas, que ndo discutem de forma mais aprofundada assuntos de defesa
nacional, ou seja, as atividades finalisticas das Forgas Armadas sfo negligenciadas pela parcela legiferante do corpo
politico nacional (NETO, 2011). Essa ina¢do também reduz o custo politico de decisdes equivocadas.

Saber que as atividades de defesa nacional demandam um conhecimento de aspectos técnicos e também de
politica externa explica parcialmente o déficit de aten¢do do Parlamento. Por outro lado, o exercicio do poder de policia,
por serem atividades essencialmente domésticas e sem correlagio com a condugio da politica externa, carreia maior
atengio por parte do corpo politico, 4 luz da proximidade do assunto ao cotidiano da sociedade? Para responder a esse
questionamento, retornaremos aos dados e também a atuacio mais ampla dos érgdos de controle.

A atuacdo dos 6rgdos policiais possui uma proximidade maior com a percep¢io da populagdo em geral.
Considerando que diversos acérdios proferidos pelo TCU tratam de assuntos de cunho administrativo, a discusso sobre
uma andlise mais qualitativa entra em questdes muito mais burocrdticas do que operacionais e, mais ainda, trata das
atividades subsididrias, como é o exemplo dos gastos para enfrentamento da pandemia de covid-19.

No momento que ocorreu a emergéncia em Ambito mundial, houve uma mobilizacio dos recursos
governamentais (MONTEIRO et al., 2021), em todas as esferas, para a atuac¢do em prol da sociedade. Nesse momento,
ocorreram destinagdes extraordindrias para que os drgdos relacionados a saide e bem-estar da populagio atuassem com
maior efetividade; entre essas organizagdes estavam as For¢as Armadas, pela capacidade de mobiliza¢do em situagdes de
emergéncia.

Esse episédio é importante para se entender a complexidade dos assuntos de defesa e ainterface com as atividades
subsididrias. O TCU possui atribui¢des expressas em normativos e jurisdi¢do em diferentes érgdos, que possuem a mesma

moldura normativa do direito administrativo na qual estdo imersos. Os uUnicos 6rgdos que possuem atribui¢des que
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exorbitam a moldura normativa de cunho administrativo e com especificidade de defesa sio as For¢as Armadas (BRASIL,
1999).

Esse ponto é uma das razdes que explicam a auséncia de controle sobre as Forgas: o desconhecimento da miss3o.
Em que pese haver normativos tratando da missdo das Forcas, ndo fica claro para a sociedade de que forma isso se
materializa, restringindo a atuagio dos drgdos de controle a aspectos meramente administrativos da aplicagdo dos
recursos publicos.

A discussdo entre a seguranca e a defesa é uma tentativa de aproximacfo nas discussdes até entdo confinadas nas
Forcas Armadas. A participagdo de civis em cursos oferecidos pelas escolas militares é uma oportunidade de ampliagio de
conhecimento da sociedade para um debate que consiga ponderar o papel que a sociedade espera das For¢as Armadas na
defesa, a0 mesmo tempo que permita que as Forgas singulares disponham de meios de informacdes para a satisfagdo dos
anseios sociais. Esse aspecto é importante pois o insulamento entre a caserna e a sociedade é reflexo do comportamento
politico. O controle democratico das atividades das For¢as Armadas se fortalece na interag¢do dos entes componentes da
sociedade.

Nesta parte do texto, buscou-se, a partir dos dados quantitativos e qualitativos, confirmag¢io das hipdteses
aventadas. As duas hipéteses formuladas, uma relacionada ao déficit de atencfo em relagio aos assuntos de defesa nas
casas legislativas e auxiliares e a segunda relacionada ao profissionalismo e corre¢do das For¢as Armadas no cumprimento
de sua missdo, no final apresentaram-se como correlacionadas em uma cadeia causal, onde a efetividade dos gastos por
parte das For¢as Armadas leva a uma auséncia de discussdo relacionada ao assunto defesa nacional, contrariando a teoria
de relacionamento civil-militar que advoga em prol de um controle efetivo do corpo politico (PION-BERLIN; TRINKUNAS,
2007; NETO, 2011; BARANY, 2012).

A persisténcia do comportamento € histdrica no Brasil. As intervenc¢des ocorridas na organizagdo e nas
instituicGes politicas ao longo do periodo republicano deslocaram a discussdo apenas para o aspecto politico da atuagio
da caserna, deixando esses aspectos de defesa nacional em segundo plano. Refor¢am esse achado as atuag¢des em atividades
denominadas subsididrias, as quais estdo sujeitas a um controle maior pelo fato de estarem mais préximas da populacgo.

Os destinatdrios das politicas publicas, na maioria das vezes, sdo eleitores que garantirdo o status quo das
legislaturas. Isso se converte em uma atencdo de curto prazo por parte do corpo politico, obedecendo ao calenddrio

eleitoral.

Consideragdes Finais

As discussOes acerca das politicas publicas ocorrem em arena representativa, que sio as casas legislativas.
Dentre a gama de assuntos, a Defesa Nacional é uma pauta de grande importéincia, inclusive colocando o Ministério da
Defesa, no caso do Brasil, entre os 3 maiores or¢camentos do pais, apenas superado pela saide e educaco. Esse volume, em
uma primeira anédlise, poderia ensejar maior controle e fiscaliza¢do, mas os dados ndo mostraram isso.

A fiscalizac¢do ocorre pelo TCU, 6rgio auxiliar do Congresso Nacional. A andlise dos dados relacionados aos
acorddos proferidos, decorrentes de fiscaliza¢des oriundas do drgéo técnico que trata da defesa, demonstra que a atuagio
é pequena quando comparado o recurso com os acérddos. N3o apenas o volume de acérdios, mas também os assuntos
abordados nfo tratam essencialmente de defesa nacional, e sim de aspectos de cunho administrativo relacionados ao
dispéndio de recursos.

Transferindo a andlise de uma organizagio auxiliar para uma representativa, as evidéncias se confirmam. A
andlise dos dados das Comissdes do Senado e da Cémara dos Deputados que tratam de Defesa Nacional e Relagbes
Exteriores confirma as evidéncias da baixa atuacfo legislativa nos assuntos de defesa. O pequeno nimero de reunides bem
como o conteudo dos assuntos tratados em relagio a defesa nacional deixam claro o pouco apelo do tema nas casas
legislativas.
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Este texto analisou os dados com foco de confirmar duas hipdteses. Ao final, foi confirmada a hipdtese
relacionada ao déficit de atencdo do corpo politico aos assuntos de defesa e também que a complexidade inerente ao tema
faz com que os militares e seu profissionalismo atuem de forma auténoma na formulag¢io de seus objetivos e efetivagio
dos gastos de recursos.

Uma razdo pela qual existe essa auséncia de debate no Poder Legislativo se deve a complexidade do assunto.
Para confirmar esse aspecto, foi efetuada a andlise das atividades subsididrias que foram atribuidas as For¢as Armadas e,
nesse caso, pelo fato de os érgios da administracdo publica atuarem dentro de uma moldura normativo-administrativa
semelhante, essa ldgica ndo se aplica as Forgas Armadas quando exercendo papel de defesa, mas apenas na atuac¢do em
atividades com foco no exercicio do poder de policia, ou atividades subsididrias.

Esses motivos expostos explicam as razdes histéricas para a auséncia de uma persistente discussdo em relagdo
aos assuntos de defesa, porém jd hd uma discusséo se consolidando que trata da Defesa e da Seguranca, que é um ponto
importante quando se trata da atuagio das Forcas Armadas no Brasil. A complexidade deve ser entendida pelos civis, na
mesma medida em que as Forcas Armadas participem das discussdes como componentes da execugio da Politica Externa

do Brasil, que também é uma politica publica.
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