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RESUMO

A vinculagdo do orgamento de defesa ao patamar de 2% do Produto Interno Bruto
(PIB) vem sendo debatida como alternativa para romper o padrdo historico de
subinvestimento e fortalecer a capacidade estratégica brasileira. Esta dissertagcéo
analisa em que medida essa vinculagdo, proposta pela Proposta de Emenda a
Constituicao n° 55/2023, pode atuar como instrumento de politica de Estado para
consolidar a Base Industrial de Defesa (BID) e garantir a continuidade de projetos
estratégicos. A pesquisa, de abordagem qualitativa e exploratéria, fundamenta-se em
revisdo bibliografica especializada, analise documental e comparagdo com
experiéncias internacionais, confrontando trés eixos: teoria, objeto e realidade
institucional brasileira. O referencial teérico aborda economia da defesa, limitagdes do
gasto militar em tempos de paz, papel da BID como vetor de desenvolvimento,
planejamento orgcamentario e compatibilidade com a responsabilidade fiscal. O estudo
da BID evidencia seu papel como infraestrutura critica de soberania, dependente de
previsibilidade orcamentaria e de coordenacdo interinstitucional. A analise da
realidade orgamentaria brasileira revela entraves como contingenciamentos,
fragmentacado institucional e disputas politicas que comprometem a eficacia de
medidas de vinculagdo. Conclui-se que o patamar de 2% do PIB, embora necessario
para ampliar o investimento e fortalecer a BID, nao é suficiente por si s6, devendo ser
acompanhado de mecanismos consistentes de governanga, execugao e articulagao

de longo prazo, de modo a transformar a politica de defesa em politica de Estado.

Palavras-chave: Defesa. Orcamento. PIB. Base Industrial de Defesa. Politica de
Estado.



ABSTRACT

DEFENSE INDUSTRIAL BASE:
Challenges and prospects of the 2% GDP budget allocation

The proposal to link the defense budget to 2% of the Gross Domestic Product (GDP)
has been discussed as an alternative to breaking the historical pattern of
underinvestment and strengthening Brazil's strategic capabilities. This dissertation
analyzes the extent to which such linkage, as proposed by Constitutional Amendment
Bill No. 55/2023, can serve as a state policy instrument to consolidate the Defense
Industrial Base (DIB) and ensure the continuity of strategic projects. The research, of
qualitative and exploratory nature, is based on a specialized literature review,
documentary analysis, and comparison with international experiences, confronting
three analytical axes: theory, object, and Brazilian institutional reality. The theoretical
framework addresses defense economics, limitations of military spending in
peacetime, the role of the DIB as a vector for development, budget planning, and
compatibility with fiscal responsibility. The study of the DIB highlights its role as critical
sovereignty infrastructure, dependent on budget predictability and interinstitutional
coordination. The analysis of Brazil's budgetary reality reveals obstacles such as
budget contingencies, institutional fragmentation, and political disputes that undermine
the effectiveness of budget linkage measures. The study concludes that the 2% GDP
target, although necessary to increase investment and strengthen the DIB, is not
sufficient in itself and must be accompanied by consistent governance, execution, and

long-term coordination mechanisms in order to transform defense policy into state

policy.

Keywords: Defense. Budget. GDP. Defense Industrial Base. State Policy.
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1 INTRODUGAO

O orcamento de defesa reflete, em ultima instancia, a forma como uma nagao
compreende e prioriza sua soberania e insercao internacional. Em tempos de paz, no
entanto, o financiamento da defesa tende a ocupar posi¢cao secundaria na disputa por
recursos publicos, sendo frequentemente afetado por contingenciamentos, causando
descontinuidade administrativa e auséncia de compromissos de longo prazo. Essa
dindmica compromete nao apenas a prontidao operacional das For¢cas Armadas, mas
também a sustentabilidade de setores criticos como a Base Industrial de Defesa (BID),
cuja consolidagcao depende de planejamento estavel e crivel, além de uma articulagéo
entre multiplos atores institucionais.

No Brasil, o historico subinvestimento em defesa associa-se a uma pratica de
contencdo de gastos militares, fruto de uma percepgao de auséncia de ameacgas
externas imediatas. A proposta de vincular o orgamento da defesa ao patamar minimo
de 2% do PIB, nos moldes da Proposta de Emenda a Constituigdo (PEC) n°® 55/2023,
insere-se nesse contexto como tentativa de romper o ciclo de inércia e de fragilidade
institucional que tem caracterizado o setor.

Diante desse cenario, a questao central que orienta este trabalho é: em que
medida a vinculagdo do orgamento de defesa ao patamar de 2% do PIB constitui uma
estratégia eficaz para induzir o fortalecimento da BID e, por conseguinte, transformar
a politica de defesa brasileira em ganho de capacidade operacional para as Forgas
Armadas (FFAA)?

Essa proposta, no entanto, levanta uma série de questdes relevantes, que vao
além da proposta acima: Quais sdo 0os mecanismos institucionais necessarios para
converter previsibilidade financeira em ganho de capacidade estratégica? Como
conciliar a légica da responsabilidade fiscal com a necessidade de investimentos
sustentados em setores de maturagao lenta e alto risco tecnolégico?

Este trabalho tem como objetivo geral analisar a proposta de vinculagédo do
orcamento de defesa ao patamar de 2% do PIB como instrumento de planejamento
de longo prazo para o fortalecimento da BID e transformacgéao da politica de defesa em
politica de Estado. Parte-se da hipotese de que a vinculagdo orgcamentaria, embora
necessaria, apenas se traduz em capacidade estratégica quando articulada a arranjos
de coordenacgao e execugao duradouros. Assim, a analise proposta busca confrontar
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teoria, objeto e realidade institucional brasileira a fim de verificar a viabilidade e os
limites da proposta legislativa em exame.

Como objetivos intermediarios, destacam-se: (i) compreender os fundamentos
econdmicos, institucionais e estratégicos que sustentam a vinculagdo orgcamentaria;
(i) examinar o papel da BID como eixo estruturante da soberania nacional; e (iii)
confrontar a proposta normativa da PEC com os desafios da realidade orcamentaria,
fiscal e politica brasileira.

A relevancia do estudo reside em duas dimensdes. A teorica, ao contribuir com
a literatura sobre economia da defesa e politicas publicas estratégicas. E a pratica, ao
analisar um caso concreto de proposigao legislativa com implicagdes estruturais,
capaz de representar um ponto de inflexao na trajetoria da politica de defesa brasileira,
elevando-a ao patamar de politica publica estruturante.

O objeto de estudo desta pesquisa € a proposta de vinculagdo do orgamento
de defesa a um percentual fixo do PIB como mecanismo de consolidagdo de uma
politica de Estado. A escolha por este objeto de pesquisa justifica-se por sua
atualidade, complexidade e relevancia estratégica. A investigacdo centra-se na
relacdo entre essa proposta normativa, o funcionamento da Industria de Defesa (ID)
e 0s entraves orcamentarios enfrentados pelo setor no Brasil.

Em um cenario internacional marcado pela reconfiguragdo das cadeias
produtivas, pelo recrudescimento de rivalidades geopoliticas e valorizagdo da
autossuficiéncia em setores sensiveis, a consolidacdo de uma base industrial de
defesa robusta tornou-se prioridade para diversos paises. A PEC como instrumento,
representa ndo apenas uma tentativa de majoragdo financeira, mas um arranjo
politico-institucional capaz de articular ambicao estratégica e responsabilidade fiscal.

O desenho de pesquisa adotado baseia-se no confronto entre teoria e realidade
e adota abordagem qualitativa e exploratéria, com base em revisdo bibliografica
especializada e analise documental. Foram utilizadas como referéncias fundamentais
as diretrizes da Politica Nacional de Defesa (PND), da Estratégia Nacional de Defesa
(END), bem como obras de referéncia no campo da Economia da Defesa, como o
Manual de Economia de Defesa VOL | e Il (1995, 2007), além de estudiosos da area.
A analise também incorpora documentos recentes sobre a Base Industrial de Defesa,
a Politica Nacional de Inovagcdo em Defesa (PNID,2020) e o Plano de A¢éo da Nova
Industria Brasil (2024—-2026).
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A dissertagcado esta organizada em trés capitulos, além desta introdugéo e da
conclusao. O Capitulo 2 apresenta a fundamentacgao tedrica da pesquisa, estruturada
em torno de cinco eixos: economia da defesa, critica ao padrao de subinvestimento,
base industrial como vetor de desenvolvimento, planejamento orgamentario e
capacidade fiscal. O Capitulo 3 analisa a BID como eixo estruturante da capacidade
estratégica brasileira, articulando sua consolidagao a existéncia de mecanismos de
financiamento continuo, coordenacgéo institucional e visdo de longo prazo. O Capitulo
4 confronta o referencial teérico com a realidade orgamentaria brasileira, examinando
a dindmica do gasto em defesa, os gargalos institucionais e os fatores que dificultam
a transformacéao da vinculacdo em pratica sustentavel. Por fim, a conclusao sintetiza
0os achados da pesquisa, respondendo a pergunta central e apresentando suas
implicagdes para o futuro da politica de defesa no Brasil.
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2  FUNDAMENTAGAO TEORICA

Neste trabalho, a fundamentagdo tedrica € organizada em cinco eixos que
permitem integrar os aspectos econdmicos, institucionais e estratégicos do orgamento
de defesa brasileiro. Inicialmente, investiga-se a evolugdo da economia de defesa,
seguida pela critica ao padrao histérico de subinvestimento em tempos de paz. A
analise aprofunda-se no papel da BID como vetor de desenvolvimento, avancando
para o exame do planejamento e da continuidade orgcamentaria frente as restricbes
fiscais. Por fim, discute-se a compatibilidade entre ambicdo estratégica e
responsabilidade fiscal, compondo o alicerce tedrico que sustentara o confronto
empirico nos capitulos seguintes.

Cada um dos eixos sera conectado ao diagndstico da BID (Capitulo 3) e a
andlise da realidade politico-orcamentaria brasileira (Capitulo 4). Isso permitira
identificar convergéncias, desafios e caminhos da vinculagdo orgamentaria, conforme

delineado na PEC em analise.

2.1 CONSIDERAGOES INICIAIS SOBRE A ECONOMIA DE DEFESA

A Economia de Defesa' busca entender como os Estados alocam recursos
escassos para garantir sua seguranga em tempos de paz, equilibrando com outras
demandas publicas. Enquanto abordagem analitica, esse campo lida com uma tens&o
permanente entre eficiéncia fiscal e soberania, exigindo que decisdes orgamentarias
prevalecam frente aos critérios econdmicos e considerem aspectos estratégicos de
médio e longo prazo. Hartley (2007) destacam que, em democracias consolidadas, o
financiamento da defesa deve incorporar racionalidade econémica, restricoes fiscais
e objetivos geopoliticos, sobretudo em contextos de paz, quando a disputa por
recursos publicos se acentua.

Battaglino (2013) observa que as decisbes de investimento em defesa na
América do Sul sdo marcadas por pressdes institucionais, inseguranga regional e

mobilizagdo politica. Nesse cenario, observa-se que o Brasil mantém, nos ultimos

1 Economia de Defesa é o campo da economia que analisa a alocagdo de recursos publicos voltados
a seguranca e a defesa nacional, abordando os efeitos dos gastos militares sobre o desenvolvimento
econOmico e a eficiéncia do uso de recursos estatais. Referéncia: SANDLER, Todd; HARTLEY, Keith.
The economics of defense. In: SANDLER, Todd; HARTLEY, Keith (org.). Handbook of Defense
Economics: Volume 1 — Defense in a Globalized World. Amsterdam: Elsevier, 1995. p. 3-36.
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anos, niveis de investimento em defesa proporcionalmente reduzidos, apesar de ser
a principal poténcia regional em termos geograficos e econémicos em seu entorno
estratégico. Essa constatacdo € reforgada por dados do Stockholm International
Peace Research Institute?, indicando que o pais investe, em média, cerca de 1,1% do
PIB em defesa, conforme ilustrado nas Figuras 1 e 2.

Nesse contexto, evidencia-se uma dicotomia no esforco orcamentario brasileiro
em defesa. Em valores absolutos, o Brasil figura entre os paises com maior gasto
militar da América do Sul. Entretanto, quando analisado em percentual de PIB, o pais
apresenta niveis inferiores aos de vizinhos como Colémbia e Chile. A Figura 1
evidencia o gasto absoluto em defesa, enquanto a Figura 2 compara o esforgo relativo
de investimento, destacando que, mesmo com maior capacidade econémica, o Brasil
mantém um padr&o de alocagao proporcionalmente reduzido (SIPRI, 2024).

Essa baixa alocagao de recursos em relagdo ao PIB reforca a natureza da
defesa como bem publico, cuja provisdo depende quase exclusivamente do Estado.
Diferentemente de setores econdmicos tradicionais, ndo ha incentivos privados
capazes de sustentar, por si s6, a manutencdo de capacidades estratégicas ou
investimentos de longo prazo (Hartley, 2007). Assim, o padrdao de gasto
proporcionalmente reduzido nos ultimos anos evidencia um risco estrutural: sem
continuidade do esforco de defesa, a capacidade de dissuasao do pais e a execugao
de projetos estratégicos ficam vulneraveis, justificando o debate sobre a vinculagéo
do orcamento como medida de politica de Estado.

2.2 GASTOS MILITARES EM TEMPOS DE PAZ

Sob uma perspectiva critica, observa-se que o gasto militar em tempos de paz
é frequentemente alvo de resisténcia social e disputas politicas marcadas por uma
falsa dicotomia entre defesa e desenvolvimento (Moraes et al., 2012). Esse
comportamento n&o é exclusivo da América Latina. Conforme analisa Fontanel (1995),
periodos de paz tendem a gerar o chamado peace dividend®, em que governos

2 A SIPRI é uma instituicdo independente, sediada em Estocolmo, que realiza pesquisas sobre conflitos,
armamentos, controle de armas e desarmamento, sendo internacionalmente reconhecida por seus
dados e analises sobre gastos militares e comércio internacional de armas. STOCKHOLM
INTERNATIONAL PEACE RESEARCH INSTITUTE. About SIPRI. Disponivel em:
https://www.sipri.org/about. Acesso em: 7 ago. 2025.

3 Peace dividend refere-se aos beneficios econdmicos e sociais obtidos pela redugdo dos gastos
militares, especialmente apds o fim de um conflito ou durante periodos de distensao internacional,
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democraticos priorizam areas sociais em detrimento dos investimentos militares,
reforcando a percepg¢ao de que a seguranga pode ser mantida com menor esforgo
orcamentario. Em sociedades com baixa percepcdo de ameaca, como o Brasil,
consolida-se o imaginario de que a auséncia de guerra justificaria a compresséo dos
investimentos estratégicos, um padrao identificado por Pion-Berlin e Trinkunas (2007)
ao analisar os déficits estruturais de atencao a defesa na América Latina.

Essa postura reflete o que Ruy Barbosa criticava como uma forma de pacifismo
unilateral, expressdo que consiste na crenca equivocada de que uma nagao pode
garantir a paz apenas por suas agdes pacificas e diplomaticas, mesmo que outros
atores permanegam armados e potencialmente hostis (Barbosa, 1896). Para o jurista,
tal percepgao ingénua conduz a imprevidéncia e a paralisia deciséria, tornando o
Estado incapaz de preparar-se de forma adequada para ameacas futuras. Sua

adverténcia em Cartas de Inglaterra permanece atual:

“Deus nos dé por muitos anos paz com as nagdes que nos cercam. Mas, se
ela se romper, € no oceano que veremos jogar a sorte da nossa honra. E
essa partida nao sera decidida pelo azar, mas pela previdéncia. A nulificagao
de nossa Marinha €, portanto, um projeto e comego do suicidio.” (Barbosa,
1896, p. 127).

Essa légica conecta-se diretamente a teoria da implementagéo de Pressman e
Wildavsky (1973), que demonstra que grandes projetos publicos, sobretudo na area
de defesa, enfrentam uma cadeia complexa de decisbes interdependentes e
sucessivos atrasos. Esse “gap” temporal amplia a distancia entre intengéo e resultado,
comprometendo a eficacia das politicas de defesa quando ndo apoiadas por uma
governanga capaz de mitigar a inércia decisoria.

A concepcao estratégica da paz como construgao ativa e ndo passiva ressoa
na analise geopolitica de Meira Mattos (1980) e Golbery do Couto e Silva (1981).
Ambos enfatizam que a vastidao e a vulnerabilidade das fronteiras brasileiras impdem
uma postura de antecipacdo de riscos e presenga militar continua. Para esses
autores, a defesa é parte estruturante do projeto nacional e a auséncia de preparo

representa vulnerabilidade estratégica.

possibilitando a realocacdo de recursos publicos para investimentos civis e desenvolvimento
socioecondmico FONTANEL, Jacques. The Peace Dividend: Economic and Political Implications of
Defense Cuts. In: HARTLEY, Keith; SANDLER, Todd (ed.). Handbook of Defense Economics: Volume
1 — Defense in a Globalized World. Amsterdam: Elsevier, 1995. cap. 19, p. 1201-1227
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Dessa forma, a vinculagdo do orgcamento a defesa adquire carater estrutural.
Ela deixa de ser mera resposta contabil e torna-se instrumento institucional para
consolidar uma politica de defesa sustentavel e duradoura. Essa medida s6 se
mostrara efetiva se apoiada por uma base produtiva nacional robusta, capaz de
sustentar o esfor¢o de defesa com autonomia e continuidade ao longo do tempo.

A articulagdo entre poder dissuasério e infraestrutura estratégica sera

explorada na proxima secao, dedicada ao papel da BID no desenvolvimento nacional.

2.3 ABID COMO VETOR DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO

A END define a BID como “o conjunto de organizag¢des estatais e privadas, civis
e militares, que realizem ou conduzam, no Pais, pesquisas, projetos,
desenvolvimento, industrializagdo, producido, reparo, conservagao, revisao,
conversao, modernizagdo ou manutencado de produtos de defesa” (BRASIL, 2020a
p.41). Essa conceituagdo abrange empresas, universidades, centros de pesquisa e
agéncias de fomento, configurando um ecossistema dindmico e integrado de
articulagao entre Estado, industria e academia. Conforme observa Dunne (1995),
bases industriais de defesa constituem arranjos institucionais complexos que
sustentam a capacidade estratégica de um pais, integrando politica de defesa e
politica industrial.

A BID distingue-se de outros setores produtivos por operar em mercados n&o
concorrenciais, atender demandas de seguranga nacional, lidar com tecnologias
sensiveis e de uso dual* e gerar spin-offs® para setores civis. Estudos como os de
Lichtenberg (1995) demonstram que a pesquisa e o desenvolvimento militar
frequentemente originam spillovers tecnologicos®, que beneficiam segmentos

industriais ndo militares, elevando a competitividade e a base tecnoldgica nacional.

4 Tecnologias de uso dual: sdo aquelas que possuem aplicagdes civis e militares simultaneas ou
potenciais, podendo ser desenvolvidas em um contexto e posteriormente adaptadas para o outro.
BITZINGER, Richard A. The Modern Defense Industry: Political, Economic, and Technological Issues.
Santa Barbara: Praeger Security International, 2009.

5 Spin-off: transferéncia de tecnologias ou competéncias de um setor (militar) para outro (civil),
originando novos produtos, empresas ou linhas de produ¢cdo. ROTHWELL, Roy; ZEGVELD, Walter.
Industrial innovation and public policy: preparing for the 1980s and the 1990s. London: Frances Pinter,
1981.

6 Spillover: Transbordamento tecnolégico em que inovagdes de um setor (como defesa) geram efeitos
positivos indiretos sobre outros setores. LICHTENBERG, Frank. The Output Contributions of
Computer Equipment and Personnel: A Firm-Level Analysis. Journal of Productivity Analysis, v. 6, n.
3, p. 225-245, 1995.
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Anualmente, a BID movimenta aproximadamente R$ 200 bilhdes, o que
representa cerca de 4% do PIB, com um potencial de exportagéo de até US$ 5 bilhdes
por ano. (BRASIL, 2025). Sua estrutura, entretanto, depende de forma estrutural da
atuacdo estatal como comprador monopsonista’ (Hartley, 1995), o que reforca a
necessidade de politicas de fomento e estratégias de aquisicao capazes de assegurar
estabilidade e previsibilidade.

A literatura especializada reconhece que, em setores de defesa, a inovagao é
majoritariamente induzida pelo Estado e n&o pelo mercado. Estimativas do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) em seu boletim setorial de 2023, indicam que
cada real aplicado na BID pode gerar um impacto até dez vezes superior no PIB,
evidenciando seu efeito multiplicador sobre a economia e seu papel na dinamizagao
de cadeias produtivas.

A consolidacao da BID como vetor estratégico encontra respaldo na literatura
internacional e em politicas publicas nacionais, como o Plano de Articulagdo e
Equipamento de Defesa (PAED), o Plano Nacional de Inovagdo em Defesa (PNID) e
a Nova Industria Brasil, que buscam alinhar defesa e reindustrializagdo. Nesse
sentido, a experiéncia da Coreia do Sul evidencia que a consolidacdo de uma BID
exige politicas de longo prazo, previsibilidade orgamentaria e integracdo entre
governo, industria e centros de pesquisa fatores apontados pelo Banco Mundial como
determinantes para o fortalecimento de sua industria de defesa e para o incremento
das exportagdes de alto valor agregado e inovagéo tecnologica (World Bank, 2025).

Além de sustentar capacidades estratégicas, a BID pode atuar como vetor de
desenvolvimento regional, estimulando cadeias produtivas de alta tecnologia e
adensamento industrial (Braddon,1995). Essa interdependéncia entre defesa e
desenvolvimento reforga a necessidade de continuidade orgamentaria, tema que sera

aprofundado na secao 2.4.

2.4 PLANEJAMENTO ESTRATEGICO E CONTINUIDADE ORCAMENTARIA

7 Monopsonista: situacdo de mercado caracterizada pela presenga de um Unico comprador, o que |he
confere poder significativo para influenciar pregos, quantidades adquiridas e condi¢gdes contratuais.
No setor de defesa, o Estado assume esse papel ao centralizar a demanda por produtos e servigos
militares, afetando diretamente a estrutura e a dindmica da Base Industrial de Defesa. HARTLEY,
Keith. Industrial Policies in the Defense Sector. In: HARTLEY, Keith; SANDLER, Todd (eds.).
Handbook of Defense Economics. Vol. 1 — Defense in a Globalized World. Amsterdam: Elsevier, 1995.
cap. 16, p. 459-489.
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Projetos de defesa caracterizam-se por alta complexidade técnica, longos
ciclos de maturacdao e forte dependéncia de previsibilidade financeira. Sem
continuidade orcamentaria, compromete-se a aquisicdo de meios e capacidades e a
coeréncia do planejamento estratégico do setor. A experiéncia brasileira demonstra
que, embora existam instrumentos formais como o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgcamentaria Anual (LOA), e orientagdes da
PND e END, a execugao das metas planejadas continua sujeita a instabilidade fiscal
e a contingenciamentos recorrentes (Mendes, 2017).

A preocupacgao com a instabilidade orcamentaria foi destacada publicamente
pelas autoridades da area, especialmente pelo Ministro da Defesa em abril de 2025,
ao alertar para o baixo esfor¢co brasileiro em comparagdo aos vizinhos e para a

necessidade de um modelo de financiamento continuo. Nas palavras do Ministro:

[...] o orgamento do Uruguai: 2% do PIB é destinado a defesa; o da Colébmbia,
3,4%. N6és somos o quinto pais na América do Sul em defesa. Os 2% do
Uruguai revelam o quanto o pais se preocupa com defesa, enquanto 1% do
nosso PIB, que é maior em termos absolutos, revela o quanto nés nos
preocupamos com defesa. Precisamos de uma defesa imune a politicos,
imune a mandatos, para cuidar da sociedade. (BRASIL, 2025).

A declaragao evidencia que o percentual do PIB destinado a defesa reflete o
grau de prioridade estratégica que um pais atribui ao setor, e ndo apenas o volume
absoluto de recursos. Nesse contexto, a PEC dos 2% surge como resposta normativa
para garantir o ciclo completo de planejamento, aquisicdo e operagao das
capacidades estratégicas previstas na END.

A busca por estabilidade orcamentaria em defesa ndo € uma preocupacgéao
exclusivamente brasileira. Experiéncias internacionais demonstram que paises com
compromissos institucionais sélidos, apoiados em metas orgamentarias claras e
mecanismos plurianuais de financiamento, tendem a alcangar maior efetividade
operacional em suas Forcas Armadas. Barany (2012) observa que esses arranjos
estaveis também favorecem o controle civil e a profissionalizacdo militar, pois reduzem
a dependéncia de negociacgdes politicas anuais e oferecem previsibilidade de médio
e longo prazo para os projetos estratégicos de defesa.

Ao vincular constitucionalmente um patamar minimo de investimento em
defesa, o Brasil se aproxima dessas boas praticas internacionais ao transformar a

previsibilidade financeira em politica de Estado. Resta analisar como essa vinculacao
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pode ser feita de forma responsavel no plano fiscal, questao que sera abordada na

proxima secao.

2.5 RACIONALIDADE ECONOMICA E CAPACIDADE FISCAL

O desafio de compatibilizar ambicéo estratégica com responsabilidade fiscal
surge ao propor a alocagao de 2% do PIB para a defesa. Pesquisas do IPEA (2023) e
de Moraes et al. (2020) indicam que essa harmonizagao exige integrar o orgamento
de defesa a um arcabouco fiscal estruturado, com mecanismos que assegurem
regularidade orgamentaria e aderéncia as metas fiscais. Em um cenario de restricbes
orgcamentarias, marcado por disputas intersetoriais e pelo novo arcabouco fiscal (Lei
Complementar n®200/2023), € fundamental demonstrar que o gasto em defesa pode
ser sustentavel e compativel com os resultados fiscais esperados.

Nikolaidou (2021) argumenta que os gastos de defesa devem ser inseridos em
uma abordagem integrada: fiscal, de seguranga nacional e industrial. Essa perspectiva
permite conceber a defesa como investimento estratégico de longo prazo, cujos
retornos se manifestam em capacidade produtiva e inovagéao tecnoldgica. Nao se trata
de inflar o orgamento, mas de estabilizar fluxos para garantir previsibilidade e
eficiéncia ao longo do tempo.

Para que essa abordagem integrada produza resultados sustentaveis, é
essencial adotar mecanismos operacionais que reforcem a regularidade
orgcamentaria, como programacdes plurianuais, reservas técnicas e margens capazes
de amortecer choques de receita, garantindo a continuidade de projetos estratégicos
mesmo em cenarios fiscais adversos.

A Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econémico (OCDE), em
editorial publicado em 2014, destacou que a execugao de investimentos estratégicos
de longo prazo depende, justamente, da combinag&o entre instrumentos institucionais
e operacionais capazes de assegurar continuidade, mesmo em contextos de
instabilidade fiscal. Essa logica também ¢é ressaltada pelo Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada (IPEA, 2023) e pela Agéncia Brasileira de Desenvolvimento
Industrial (ABDI), que apontam a relevancia de fluxos estaveis para a consolidagao da
Industria de Defesa como vetor de desenvolvimento nacional.

Esse raciocinio esta respaldado na literatura classica em finangas publicas.

Musgrave (1959) enfatizava que o orgamento deve cumprir fungdes de alocacgao,
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estabilizacdo e distribuicdo. Nesse contexto, o gasto em defesa, quando bem
planejado, cumpre essas fungdes: aloca recursos para fins estratégicos, estabiliza a
demanda agregada em setores de alta tecnologia e contribui para a distribuicdo
regional de investimentos via descentralizagdo da BID.

Além disso, ha uma dimensao institucional a considerar. Bruneau (2013) reforga
que a eficacia da defesa envolve ndo apenas critérios técnicos, mas também
legitimidade democratica e accountability®. A fixagdo de um patamar minimo de gastos
transforma o orgamento em instrumento de governanga e compromisso de Estado.
Dessa forma, aspectos politicos, industriais e fiscais se conectam para sustentar a
proposta de 2% do PIB para a defesa, criando um alicerce conceitual que sera

confrontado com a realidade orgamentaria brasileira nos capitulos seguintes.

2.6 CONSIDERAGCOES PARCIAIS

Neste capitulo, a fundamentagao tedrica propds construir um alicerce para
analisar a vinculagdo do orcamento de defesa ao patamar de 2% do PIB, proposta
central desta pesquisa. Com base em cinco eixos interdependentes: economia da
defesa, critica ao subinvestimento em tempos de paz, BID como vetor de
desenvolvimento, continuidade orcamentaria e racionalidade fiscal, delineou-se um
quadro integrado para sustentar a proposta de vinculagdo como politica de Estado.

A secado 2.1 destacou a economia da defesa como campo de analise, cujos
dilemas repousam na tensdo entre eficiéncia alocativa e soberania estratégica,
especialmente em contextos democraticos e de paz. Posteriormente, a secédo 2.2
aprofundou o debate sobre a invisibilidade orgamentaria da defesa em tempos de paz,
mobilizando conceitos como pacifismo unilateral, lacuna temporal e imprevidéncia
estratégica, que ajudam a explicar a histérica negligéncia do tema na América Latina.

A secéao 2.3 demonstrou que a BID nao é apenas um instrumento logistico, mas
um pilar do desenvolvimento nacional, conectando autonomia tecnolégica, soberania

e dinamismo produtivo. Por sua vez, a seg¢ao 2.4 reforgou que, sem continuidade

8Accountability é o dever de agentes publicos prestarem contas de suas agdes e decisdes, assumindo
responsabilidade por seus atos perante a sociedade e 6rgaos de controle, envolvendo transparéncia,
justificativa e possibilidade de sangao. Trata-se de conceito central na governanga democratica e na
administragdo publica contemporanea PRZEWORSKI, Adam; STOKES, Susan C.; MANIN, Bernard
(org.). Democracy, Accountability, and Representation. Cambridge: Cambridge University Press, 1999.
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orgamentaria, o planejamento estratégico se fragmenta e perde efetividade, reiterando
a importancia de institucionalizar a estabilidade orgcamentaria da politica de defesa.

Em sintese, a segédo 2.5 apresentou argumentos econémicos e fiscais a favor
da vinculagdo. Eles se apoiaram em autores classicos como Musgrave e
contemporaneos como Nikolaidou, além de marcos normativos recentes como o novo
arcabouco fiscal. A defesa, como politica publica estratégica, demanda recursos e um
arcabouco institucional que assegure estabilidade, eficiéncia e legitimidade ao longo
do tempo.

Nesse sentido, a vinculagdo do orgcamento da defesa ao patamar de 2% do PIB
representa mais que um instrumento de planejamento: € a afirmagdo de um
compromisso duradouro com a soberania e a presenca do Estado. Como adverte
Celso Lafer (2001), a autonomia internacional dos Estados ndo se sustenta apenas
na diplomacia, mas na capacidade de dissuasao concreta. Atribuir regularidade na
alocagao de recursos a defesa significa garantir os meios materiais que sustentam a
existéncia politica do pais. Demonstrou-se que o piso de 2% ¢é condi¢do necessaria,
mas nao suficiente, para consolidar uma politica de defesa sustentavel. Sua
efetividade dependera da capacidade estatal de planejar, coordenar e proteger esse
compromisso ao longo do tempo.

A partir dessas premissas, o proximo capitulo abordara a Base Industrial de
Defesa, explorando seu papel como infraestrutura critica da soberania e as condi¢des

politico-orgamentarias para sua consolidagéo no atual cenario brasileiro.
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3 BID: PILAR DA CAPACIDADE ESTRATEGICA

Segundo dados do IPEA (2023), a Base Industrial de Defesa brasileira &
composta por cerca de 220 Empresas Estratégicas de Defesa (EED) credenciadas,
com potencial expressivo para gerar emprego, renda e inovagao tecnoldgica, além de
ampliar a insergao internacional do pais. Entretanto, o SIPRI (2024) indica que a
participagdo brasileira nos gastos globais de defesa vem diminuindo de forma
continua na ultima década, sinalizando que, apesar do potencial industrial existente,
ha uma perda relativa de capacidade competitiva no cenario internacional.

Esse contraste entre potencial e tendéncia reforca a necessidade de um
mecanismo estavel de financiamento, capaz de converter a capacidade produtiva
atual em uma base industrial plenamente consolidada e alinhada as demandas
estratégicas de longo prazo. Conforme defende Hartley (2007), uma base industrial
robusta confere aos Estados maior liberdade e agdo, na medida em que reduz a
dependéncia externa em momentos criticos e estimula o desenvolvimento tecnolégico
interno.

Nikolaidou (2021) acrescenta que, quando sustentada por politicas de
financiamento previsiveis, a BID pode operar como amortecedor econémico em
crises, preservando cadeias produtivas estratégicas. No mesmo sentido, Dunne e Tian
(2015) argumentam que paises que articulam planejamento de longo prazo e P&D
setorial conseguem converter gastos militares em ganhos econdmicos liquidos.

A Politica Nacional de Defesa reconhece que a consolidagao da BID é fator
critico de autonomia estratégica, por garantir a disponibilidade de meios para a defesa
e o dominio de tecnologias sensiveis (BRASIL, 2020d). Tal reconhecimento reforga
que o fortalecimento da BID é imperativo para a preservacdo da soberania e da
capacidade de dissuasdo do Estado brasileiro.

Este capitulo analisa como a BID articula vinculacdo orcamentaria e soberania
nacional, sustentando a capacidade estratégica brasileira. O texto se desdobra em
quatro blocos analiticos: (i) o papel estratégico da BID frente ao ambiente externo; (ii)
a andlise da governanca e da coordenagao institucional; (iii) o diagndstico dos
principais gargalos e desafios enfrentados pelo setor; e (iv) o papel da ID na indugao
ao desenvolvimento nacional.

A estruturacdo entre esses blocos sustenta a hipotese de que vincular o

orcamento da defesa a um patamar minimo do PIB fortalece a BID e amplia a
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capacidade do Estado de transformar a defesa em politica publica de longo prazo,
ancorada em estabilidade, inovagéo e autonomia estratégica. No préximo tépico (3.1),
aprofunda-se o papel estratégico da BID, conectando seu desempenho a conjuntura
internacional e as necessidades especificas do Brasil.

3.1 O PAPEL DA BID NA CONSTRUGAO DA DEFESA NACIONAL

Historicamente, a consolidacdo de uma infraestrutura produtiva de defesa no
Brasil enfrentou oscilagdes entre avancos institucionais e ciclos de descontinuidade,
comprometendo sua consolidagdo como politica de Estado. Tal fenbmeno pode ser

observado nas palavras de Proenca Jr. e Diniz (1998, p.37):

[...] embora a politica de defesa deva ser considerada como parte da politica
do Estado, ela também €&, como qualquer politica, provisoéria, temporaria, e
seus objetivos tenderdo a oscilar conforme o grau de diferenga entre os
grupos e suas respectivas posi¢ées de forga no cenario politico.

Esse entendimento reforga que a consolidagdo da BID exige compromisso de
longo prazo por parte do Estado, superando visdes restritas a racionalidade
econdmica imediata.

A consolidagdo de uma BID robusta enfrenta desafios além das questdes
tecnologicas e industriais. Analisando como pano de findo a guerra na Ucrania revela-
se que a dependéncia de cadeias externas de suprimento pode paralisar a capacidade
de resposta de um Estado, mesmo que este disponha de aliangcas ou compromissos
diplomaticos. Galeotti (2023) destaca que a resposta europeia a agresséo russa foi
baseada na reativagdo de capacidades produtivas e no fortalecimento da industria de
defesa como contraponto a vulnerabilidade logistica e estratégica.

No Brasil, as dificuldades assumem contornos institucionais e politicos. A
cultura de pacifismo unilateral, mencionada por Ruy Barbosa e discutida na segéo
anterior, ainda persiste como obstaculo a formagao de consenso sobre a centralidade
da defesa. Soma-se a isso a competicdo por recursos em um ambiente fiscal restrito.
Conforme Sandler e Hartley (1995) apontam, essa tensdo caracteriza o classico

dilema entre “guns and butter’®, expressdo consagrada na literatura econdmica que

9 Guns and butter: conceito utilizado em economia de defesa para representar o trade-off entre
segurancga nacional e bem-estar social, sendo aplicado em modelos tedricos e analises empiricas
sobre prioridades orgamentarias de Estados. Referéncia: SANDLER, Todd; HARTLEY, Keith. The



24

representa a escolha entre alocar recursos publicos para fins militares (guns) ou para
demandas sociais, como saude e educacgao (butter). Em contextos de restrigao fiscal
e baixa percepcado de ameaca externa, esse trade-off penaliza os investimentos em
defesa, agravando os ciclos de descontinuidade e comprometendo a consolidagéo da
BID.

Esse dilema repercute diretamente na sustentabilidade dos programas
estratégicos e na retengdo de quadros técnicos especializados, minando a
coordenacéo entre setores indispensavel a manutengéo de politicas de longo prazo.
Nesse contexto, Moraes et al. (2020) e Brustolin (2018) complementam ao evidenciar
que a persistente cultura de descontinuidade orgamentaria e a fragilidade do
planejamento estratégico no Brasil se somam a esses desafios, tornando ainda mais
dificil consolidar setores criticos como a industria de defesa.

Embora o Brasil tenha polos de exceléncia, a BID permanece fragmentada,
com baixa articulagdo entre os setores militar, académico e produtivo, agravada por
ciclos orgcamentarios instaveis. Como assevera Mendes (2017), a auséncia de
compromissos vinculantes com o setor de defesa amplia a distancia entre as
necessidades estratégicas e os recursos disponiveis, gerando um ambiente
desfavoravel a inovagao tecnoldgica e ao desenvolvimento sustentado.

Diante desse cenario, a préxima seg¢ao analisard como a integragdo entre
planejamento or¢camentario e estratégia de defesa pode reverter essa ldgica,
consolidando a BID como base so6lida da soberania nacional.

3.2 GOVERNANCA E COORDENAGCAO ESTRATEGICA

A analise a seguir foca na vinculagdo orgamentaria como instrumento de
planejamento de longo prazo, destacando sua relevancia para a sustentabilidade dos
projetos estratégicos, a segurancga juridica dos atores envolvidos e a maturagao do
ecossistema nacional de defesa. Primeiro, serdo abordados os fundamentos politico-
institucionais da vinculagdo e sua compatibilidade com os marcos constitucionais e
fiscais (3.2.1). Em seguida, examinar-se-a sua contribuicdo para o fortalecimento da
governanga publica, da transparéncia e da coordenacéao interinstitucional no setor
(3.2.2).

economics of defense. In: SANDLER, Todd; HARTLEY, Keith (org.). Handbook of Defense
Economics: Volume 1 — Defense in a Globalized World. Amsterdam: Elsevier, 1995. p. 3-36
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3.2.1 Compromisso politico e previsibilidade orcamentaria

A vinculagdo orcamentaria de 2% do PIB representa um compromisso politico-
institucional com a continuidade dos investimentos em defesa. Trata-se de uma
ancora fiscal simbdlica, concebida para proteger o orgamento da area contra a
volatilidade dos ciclos eleitorais e das disputas interministeriais. O objetivo é conferir
estabilidade aos fluxos orgamentarios, criando condi¢gées para o planejamento de
longo prazo, a sustentabilidade dos programas estratégicos e a consolidagédo da BID
como setor estruturante da soberania nacional (BRASIL, 2020a). Nesse diapasao, a
vinculacdo pode reforcar a coeréncia entre os instrumentos do ciclo orgcamentario,
conforme destaca Brustolin (2018), ao analisar os entraves da descontinuidade nos
investimentos estratégicos.

O que se propde néo é o aumento arbitrario de gastos, mas a institucionalizagao
de um piso estavel, alinhado ao planejamento plurianual e a continuidade das politicas
publicas. Esse arranjo é compativel com os preceitos estabelecidos pela Constituicao
Federal (CF), especialmente no artigo 165, que estrutura o ciclo orgamentario sob
l6gica de continuidade e transparéncia (Mendes, 2017). Tal previsibilidade € essencial
para sustentar capacidades estratégicas ao longo do tempo, independentemente de
conjunturas politicas ou crises, desde que fiscalmente compativel com os ciclos

econdémicos, como destacam Sandler e Hartley (1995).

3.2.2 Governanga, transparéncia e flexibilidade

A adocdo de regras de vinculagdo or¢amentaria encontra precedentes na
Constituicao Federal brasileira, que assegura percentuais minimos em areas como
saude e educagao, como demonstram os artigos 198, §2°, e 212. Esses dispositivos
atuam como mecanismos de blindagem, assegurando que politicas publicas
essenciais ndo sejam vulneraveis a ciclos eleitorais ou contingenciamentos fiscais
(Mendes, 2017). No setor de defesa, a proposta de vinculagdo ao PIB segue essa
l6gica, funcionando como um mecanismo de previsibilidade e protegao institucional
do orgamento de longo prazo, especialmente relevante em setores de maturagao lenta
e elevada dependéncia de estabilidade institucional (Brustolin, 2018).

A vinculagdo, alinhada as recomendagdes da OCDE (2014), fortalece a

governanga estratégica ao estabelecer mecanismos estaveis de alocagao que
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favorecem a transparéncia e a coordenacgao intersetorial. Na pasta da defesa, ela
fortalece a integragao entre os instrumentos orgamentarios (PPA, LDO e LOA) e os
marcos estratégicos do setor (END e PND), criando um ambiente propicio a
coordenacéo intersetorial e a responsabilizagao pelos resultados (IPEA, 2022).

E importante destacar que a vinculacdo ndo dispensa critérios técnicos,
meritocraticos e transparentes na execugao do orgamento. Santos e Leske (2023),
advertem que a eficacia depende de estruturas que transformem previsibilidade em
eficiéncia alocativa, articulando planejamento militar e desenvolvimento nacional. As
vinculagdes ao PIB possuem uma vantagem: sao automaticamente proporcionais a
atividade econémica. Em periodos de crescimento, ampliam o volume disponivel para
investimentos; em tempos de retragdo, acompanham a reducédo da arrecadacao.
Nikolaidou (2021) demonstra que esse modelo oferece um comportamento anticiclico
que o torna compativel com os principios da responsabilidade fiscal.

Bitzinger (2003) observa que a efetividade de arranjos institucionais em setores
sensiveis depende de mecanismos estaveis capazes de alinhar objetivos estratégicos
e meios disponiveis, reforcando a necessidade de previsibilidade como base para a
BID. Quando conjugada com uma governanga técnica e uma politica industrial
robusta, a vinculacao pode alavancar a BID como instrumento de desenvolvimento
tecnolégico e estratégico (Etzkowitz; Leydesdorff, 2000). A vinculagao, portanto, ndo
€ um fim, mas um instrumento de racionalidade institucional, voltado a superar a

fragmentacgao historica que caracteriza a politica de defesa no Brasil.

3.3 APEC COMO INSTRUMENTO DE COORDENAGCAO INSTITUCIONAL

A previsibilidade orgamentaria é fundamental para superar a fragmentagao das
politicas publicas e construir arranjos institucionais sustentaveis. A proposta de
vinculacdo orcamentaria para o setor de defesa atua nao apenas como instrumento
financeiro, mas como elemento catalisador da integracdo entre diferentes esferas
governamentais, industriais e académicas, ao assegurar um patamar minimo de
investimentos.

Skaperdas (2003) analisa como, em ambientes com incentivos politicos e
econdmicos dispersos, a institucionalizagdo de compromissos de longo prazo, como
regras de vinculagdo, promove estruturas cooperativas mais estaveis e reduz os

custos da fragmentacao deciséria. Nesse contexto, parametros vinculantes reforgam
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o compromisso estratégico do Estado e favorecem a articulagdo entre os diferentes

instrumentos de planejamento e orgamento.

3.3.1 Integracéo institucional pela vinculagéo

A coordenacao entre diferentes atores do ecossistema de defesa é fundamental
para consolidar politicas publicas sustentaveis nesse setor. Essa logica encontra
respaldo no modelo da triplice hélice'?, formulado por Etzkowitz e Leydesdorff (2000),
que propde a interagao sinérgica entre universidade, industria e governo como arranjo
institucional capaz de impulsionar a inovagao em setores estratégicos. No campo da
defesa, essa articulagdo adquire contornos ainda mais complexos, exigindo
previsibilidade orgamentaria, estabilidade normativa e integragao entre as dimensdes
civil e militar.

A vinculagao ao PIB atua como catalisadora da coordenacgao entre érgaos de
defesa, setor produtivo e instituicbes de pesquisa, alinhando o planejamento
plurianual aos ciclos tecnoldgicos da industria de defesa através da previsibilidade
fiscal. Além disso, contribui para mitigar a dispersédo dos recursos e a irregularidade
nos aportes financeiros, apontadas pelo IPEA (2022) como entraves recorrentes ao
desenvolvimento da BID.

Skaperdas (2007) também sustenta essa logica. Para ele, a organizagao
institucional da segurangca depende de contratos intertemporais estaveis, que
reduzem o risco e alinham incentivos entre os agentes publicos e privados.

Nesse sentido, a vinculagdo funciona como mecanismo de reducao de
incertezas institucionais e de indugcdo de compromisso entre os atores da cadeia
produtiva de defesa, permitindo a consolidacdo da BID como ativo estratégico de

longo prazo.

3.3.2 Arranjos e coordenacgao intersetorial

10 Triplice Hélice € um modelo de inovagao baseado na sobreposigdo de fungdes entre universidade,
industria e governo, no qual as instituicbes académicas passam a desempenhar papel
empreendedor, o governo atua como catalisador e a industria se envolve ativamente em processos
de conhecimento e tecnologia. ETZKOWITZ, Henry. The Triple Helix: University—Industry—
Government Innovation in Action. New York: Routledge, 2008.



28

A centralizacao do processo de procurement! em instituicbes com autonomia
técnica e regras claras de financiamento é apontada como medida essencial para
prevenir falhas contratuais e assegurar eficiéncia em setores de alta especificidade
técnica, como o militar (Rogerson, 1995). No Brasil, contudo, o modelo de aquisig&o
ainda se caracteriza por incertezas procedimentais, baixa previsibilidade e
sobreposicdo de competéncias, fatores que limitam o potencial de gerar
externalidades positivas para o tecido produtivo nacional.

Essas fragilidades se somam aos desafios comuns aos paises em
desenvolvimento, que precisam compatibilizar os gastos de defesa com restricdes
estruturais de financiamento e limitagdes institucionais. Como observam Deger e Sen
(1995), a auséncia de mecanismos solidos de articulagdo entre ministérios, agéncias
de fomento, empresas e universidades reduz significativamente a capacidade de
internalizar e multiplicar os beneficios tecnoldgicos e econémicos da industria de
defesa.

Iniciativas como a Politica Nacional da Industria de Defesa (PNID) e o Plano de
Articulacdo e Equipamento de Defesa (PAED) ja apontam nessa direcdo ao prever
parcerias estratégicas e incentivar a pesquisa aplicada. No entanto, a eficacia desses
instrumentos depende de sua plena institucionalizagdo e da garantia de recursos
estaveis, evitando a intermiténcia que compromete programas de longo prazo.

Assim, a vinculagdo orgcamentaria ao patamar de 2% do PIB pode ser
compreendida como ferramenta de indugdo a coordenacéo institucional. Trata-se de
uma politica que garante recursos e viabiliza um ambiente institucional favoravel a

inovacgao, a sustentabilidade da BID e a autonomia nacional.
3.3.3 Desafios da coordenacao institucional da BID no Brasil
Na analise de Winand e Saint-Pierre (2016), a articulacdo entre os atores

envolvidos na formulagdo e implementacédo da politica de defesa no Brasil enfrenta

obstaculos estruturais que comprometem a efetividade da BID como instrumento de

1 Procurement de defesa é o conjunto de processos institucionais e decisdes politicas que governam
a maneira como as forcas armadas adquirem capacidades militares, incluindo critérios de
desempenho, custo, riscos e impactos industriais. Referéncia: ROGERSON, William P. Incentive
models of the defense procurement process. In: HARTLEY, Keith; SANDLER, Todd (org.). Handbook
of Defense Economics: Volume 1 — Defense in a Globalized World. Amsterdam: Elsevier, 1995. p.
309-346.
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desenvolvimento e autonomia estratégica. Como observa Dagnino (2008), a auséncia
de arranjos institucionais robustos e integrados tende a acentuar problemas como a
fragmentacdo das politicas setoriais, a descontinuidade or¢amentaria e a baixa
capacidade de coordenacao entre ministérios e entes subnacionais.

Garfinkel & Skaperdas (2007) argumentam que a eficiéncia institucional em
setores estratégicos depende de mecanismos intertemporais de compromisso e
alinhamento de incentivos, capazes de sustentar decisdes coletivas no tempo. Sem
esses mecanismos, ha dispersdo de esforcos, a sobreposicdo de competéncias e a
erosao da capacidade estatal de induzir politicas de longo prazo.

Esse diagndstico se aplica ao caso brasileiro, onde, embora o MD possua a
atribuicdo formal de coordenar o planejamento estratégico, a execugédo or¢camentaria
e a integragdo com a industria, enfrenta desafios para exercer plenamente esse papel.
Fatores como disputas orgcamentarias, baixa priorizacdo politica e limitacdes
institucionais reduzem sua capacidade de consolidar um arranjo centralizado, com
autonomia técnica, capaz de articular de forma estavel os diferentes atores. N&o
obstante, documentos como a PND e o PAED prevejam diretrizes para a integragcéo
setorial, sua execucdo é frequentemente condicionada por contingéncias fiscais e
instabilidade deciséria, resultando em um ecossistema fragmentado no qual a BID
opera de forma reativa e com baixa sinergia entre seus componentes (Ambros, 2017).
Conforme destaca Braddon (1995), politicas publicas de defesa bem estruturadas
geram impactos regionais significativos, reforcando a importancia de coordenagéo
estratégica para a distribuigao territorial equilibrada da industria de defesa.

A eficacia do sistema de aquisi¢cdes militares, segundo Rogerson (1995), esta
diretamente relacionada a presenca de instituicdes com regras claras, capacidade
técnica e fluxo de recursos previsivel. Essas condigdes raramente sdo encontradas
em paises com elevada volatilidade fiscal e baixa institucionalizacdo da defesa como
politica de Estado.

O desafio brasileiro ndo se resume a falta de recursos. Ele também inclui a
caréncia de um modelo institucional robusto, capaz de coordenar atores, articular
politicas e sustentar compromissos intertemporais. A vinculagdo orcamentaria ao PIB
pode representar uma ancora institucional para fortalecer os mecanismos de
coordenacéo e planejamento. Isso conferiria a politica de defesa a estabilidade exigida

por sua natureza estratégica.
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3.3.4 Licdes internacionais: o caso da Coreia do Sul

A trajetoria recente da Coreia do Sul constitui um dos exemplos mais bem-
sucedidos de centralizagdo institucional e planejamento estratégico aplicados a BID.
Em 2006, o pais promoveu uma reestruturacéo profunda na gestdo das aquisigdes
militares, integrando fung¢des antes dispersas em diferentes instancias decisoérias,
como o Ministério da Defesa Nacional, o Estado-Maior Conjunto e as forgas
singulares, em uma unica entidade: a Defense Acquisition Program Administration
(DAPA) (Silva; Matos, 2024).

De acordo com Paik (2024, apud Silva; Matos, 2024), a criagdo da DAPA foi
acompanhada da promulgacao da Defense Acquisition Program Act, estabelecendo
um marco legal que consolidou competéncias relativas ao planejamento estratégico,
execugao orgamentaria, pesquisa e desenvolvimento (P&D), aquisicao de sistemas
de defesa e coordenacao de exportagoes.

A DAPA se consolidou como autoridade central responsavel por supervisionar
todo o ciclo de vida dos programas de defesa, desde a pesquisa preliminar até a
entrega final dos sistemas as For¢gas Armadas. (Silva; Matos, 2024). Essa atuacgao
inclui a definicdo de estratégias de aquisicdo, a gestdo integrada de projetos, a
aplicacao de sistemas de controle de qualidade e a coordenacéo de contratos com a
industria privada, garantindo compatibilidade entre requisitos operacionais, prazos e
orcamentos (Silva; Matos, 2024).

O caso sul-coreano demonstra que, em cenarios de restricdo orcamentaria e
elevada competicdo no mercado global de armamentos, a preservagao e o
fortalecimento da BID exigem estratégias proativas de inser¢cdo internacional.
Conforme assinala Mazzucato (2021), Estados com setores de defesa sustentaveis
participam ativamente das exportacbes de armamentos, utilizando-as como
mecanismo de sustentacdo econémica e autonomia tecnoldgica. Na Coreia do Sul,
essa diretriz foi incorporada como politica de Estado, apoiada por instrumentos de
financiamento, campanhas de marketing, participacdo em feiras internacionais e
acordos de cooperagao industrial e tecnolégica (Silva; Matos, 2024).

Esse arranjo institucional estd em consonancia com o modelo conceitual do
“triptico industrial de defesa”, proposto por Heidenkamp et al. (2015), que define o
governo como cliente, patrocinador e regulador da industria de defesa. Ao

desempenhar simultaneamente essas fungdes, o Estado sul-coreano assegura
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previsibilidade na demanda interna, direciona investimentos estratégicos em P&D,
concede incentivos fiscais e regula o setor para proteger ativos tecnoldgicos sensiveis.

Como resultado desse desenho institucional, a presenga desse tripé confere a
BID coreana a resiliéncia necessaria para sustentar longos ciclos de desenvolvimento,
altos custos de capital e oscilagdes na lucratividade caracteristicas tipicas do setor
(Paik, 2024, apud Silva; Matos, 2024).

O Banco Mundial (2018) observa que a coordenacgao institucional promovida
pela DAPA foi decisiva para alinhar investimentos em defesa a objetivos de longo
prazo, como autonomia tecnolégica e ampliagdo das exportagdes. O resultado foi
expressivo: a Coreia passou a integrar o grupo dos dez maiores exportadores
mundiais de armamentos e estabeleceu como meta alcangar a quarta posigao global
até 2027, ao mesmo tempo em que fortalece sua base cientifica e tecnologica.

O exemplo da Coreia do Sul evidencia que a combinacdo entre autoridade
centralizada, mecanismos de coordenacao intersetorial e politicas de exportagao

sustentadas pode transformar a BID em um vetor estruturante de poder nacional.

3.4  CONSOLIDAGAO DA BID: DESAFIOS E CAMINHOS

Esta secdo aprofunda os aspectos internos da sustentabilidade da BID, com
base nas analises sobre seu papel estratégico, entraves institucionais e desafios de
coordenacéo intersetorial. Ela aborda gargalos historicos, dilemas industriais, desafios
de inovacao e oportunidades de incentivo ao desenvolvimento. Em particular, o
tensionamento entre consumir recursos e gerar capacidades estratégicas, os limites
impostos pela auséncia de incentivos a inovagdo, os argumentos técnicos e
institucionais que sustentam a proposta de vinculagdo orgamentaria e os potenciais

efeitos multiplicadores da BID na economia nacional serao examinados.

3.4.1 Dilema estratégico da BID: consumidora ou produtora?

A BID ocupa posicdo ambivalente no sistema de defesa: é simultaneamente
consumidora de recursos publicos e produtora de meios estratégicos essenciais a
soberania nacional. Essa tensao é visivel em paises de industrializagdo incompleta,
onde a estrutura produtiva de defesa nao € autossuficiente, mas depende do apoio

estatal.
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No caso brasileiro, a descontinuidade das politicas industriais voltadas a defesa
expde a BID a ciclos de expansao e retragao desconectados de uma logica estratégica
de longo prazo. Autores como Dunne (1995) afirmam que a sustentabilidade do setor
depende de manter um fluxo constante de investimentos, gerar demanda interna e
construir conexdes com mercados externos, reduzindo a vulnerabilidade a
instabilidade fiscal. Bitzinger (2003) ressalta que a dependéncia de fornecedores
externos limita a autonomia tecnolégica e aumenta a vulnerabilidade geopolitica dos
paises, tornando-os suscetiveis a flutuagdes politicas e econdmicas globais. Essa
configuragao restringe significativamente a capacidade nacional, tornando o Brasil
vulneravel a crises e restricoes externas.

Por outro lado, a escolha por uma BID robusta e autbnoma implica enfrentar
desafios complexos, como a demanda incerta e volatil por produtos de defesa, a
necessidade de elevados investimentos em pesquisa, desenvolvimento e inovacgao,
além da construgao e manutengao de uma base industrial e tecnoldgica capacitada
(BRASIL, 2020a). Superar esses desafios requer planejamento estratégico
consistente e politicas publicas coordenadas, capazes de oferecer suporte continuo

ao setor.

3.4.2 Maturacao dos mercados e o desafio da inovagao

Um dos principais desafios enfrentados pela BID reside na maturagao
tecnolégica de setores complexos, como defesa cibernética, sistemas navais e
aeroespaciais. A inovagao, nesses dominios, nao ocorre de forma espontanea, mas
depende de longos ciclos de pesquisa, desenvolvimento e absorgédo tecnoldgica,
sustentados por estabilidade institucional e mecanismos previsiveis de financiamento
(Ambros, 2017).

Segundo Lichtenberg (1995), os efeitos de spillovers da inovagcdo em defesa
sdo relevantes para a economia. No entanto, sua concretizagdo exige
institucionalidade sélida, continuidade de investimentos e articulagdo entre o setor
produtivo, a academia e o governo. Essa dindmica é sensivel em paises em
desenvolvimento, onde a incerteza orcamentaria compromete ecossistemas
inovadores de longo prazo.

Embora o Brasil tenha marcos como a PNID e PAED, sua implementacao

enfrenta entraves burocraticos, baixa coordenacao interministerial e instabilidade
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fiscal, fatores que dificultam o acesso das empresas da BID a crédito e investimentos
de longo prazo, restringindo sua capacidade de inovar, escalar tecnologias criticas e

consolidar cadeias produtivas autbnomas. (Andrade, 2021)

3.4.3 Gargalos estruturais e riscos para o crescimento da BID

Os entraves estruturais da BID brasileira manifestam-se na fragilidade do
financiamento publico e na descontinuidade dos ciclos de investimento,
comprometendo a relagdo entre o Estado e o setor produtivo. Rogerson (1995)
argumenta que a previsibilidade do fluxo de recursos é condi¢do para induzir
investimentos privados e formar uma cadeia produtiva nacional eficiente.
No Brasil, esse fluxo é interrompido com frequéncia, sem garantias plurianuais e
suscetivel a ciclos eleitorais e contingenciamentos discricionarios (Andrade, 2021), o
que afeta o planejamento de longo prazo, reduz a confianga dos agentes privados.

Outro gargalo relevante esta na fragilidade dos mecanismos institucionais de
coordenacédo. A dispersdao de competéncias entre ministérios, a auséncia de uma
autoridade executiva unificada e a sobreposicdo de politicas setoriais geram
ineficiéncias na formulacdo e execucdo das estratégias de defesa e inovacgao.
Segundo o IPEA (2022), o setor de defesa brasileiro ainda é marcado por
concentragdo regional, baixa integracdo tecnoldgica e dependéncia de compras
governamentais descontinuas. Essa condigao limita a formagado de um ecossistema
coeso, capaz de absorver inovagao, escalar producao e competir internacionalmente.

Dunne (1995) reforga que a sustentabilidade de uma ID exige estabilidade
politica, comprometimento interinstitucional e um ambiente de financiamento
tecnicamente orientado. Quando essas condi¢cdes estdo ausentes, a BID tende a
assumir perfil reativo e vulneravel, incapaz de sustentar capacidades autéctones em
periodos de baixa demanda.

No Brasil, entraves burocraticos, baixa articulagdo entre Defesa, Industria e
Ciéncia & Tecnologia e escassez de quadros técnicos especializados dificultam a
implementagao de instrumentos como o PAED e a PNID. Andrade (2021) destaca que,
sem um fluxo orcamentario estavel e transparente, os editais de inovacao, as linhas
de crédito e os incentivos fiscais ndo sao suficientes para consolidar a BID como vetor

de desenvolvimento.
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Por fim, a auséncia de uma estratégia de longo prazo para o setor resulta em
baixa previsibilidade regulatéria e institucional, desestimulando o ingresso de novos
atores, como observa Ambros (2017).

Esses gargalos estruturais decorrem ndo apenas de limitagdes orgamentarias,
mas da fragilidade dos compromissos intertemporais do Estado com o setor de
defesa. Superar essas barreiras requer financiamento e um redesenho institucional
gue una planejamento, estabilidade normativa e coordenagéo executiva, permitindo

que a BID opere de forma continua, previsivel e inovadora.

3.4.4 Vinculacado orcamentaria como mecanismo de desenvolvimento

A instabilidade orcamentaria, destacada na subsec¢ao anterior como um dos
principais gargalos da BID, fragiliza o planejamento estratégico, inibe a inovagao e
desestimula investimentos privados (IPEA, 2013). Nesse contexto, a vinculagdo do
orcamento de defesa a 2% do PIB, proposta central deste trabalho, deve ser
compreendida como um instrumento de sustentabilidade institucional capaz de
superar os entraves mapeados e fortalecer a BID.

Segundo Rogerson (1995), a previsibilidade do fluxo de recursos é essencial
para induzir investimentos privados e formar uma cadeia produtiva eficiente em
setores com alta especificidade técnica, como o militar. Essa estabilidade
orcamentaria permite que fornecedores planejem a médio e longo prazo, desenvolvam
capacidades tecnolégicas e assumam riscos compativeis com os retornos esperados,
algo invidvel em ambientes marcados por cortes discricionarios ou
contingenciamentos sistematicos.

Experiéncias internacionais mostram que politicas industriais voltadas ao setor
de defesa exigem mecanismos proprios de financiamento, governangca e
accountability. Hartley (2007) destaca os longos ciclos de aquisigdo, altos riscos
tecnolégicos e efeitos de aprendizado cumulativos. Nessas condigbes, a
previsibilidade orgcamentaria funciona como ancora institucional que viabiliza
estratégias duradouras, compativeis com os objetivos de soberania e autonomia
tecnoldgica.

A OCDE (2014) recomenda que paises membros adotem praticas de
orcamentacdo estratégica em areas sensiveis, como infraestrutura e defesa, para

garantir coeréncia entre metas de longo prazo e alocagao de recursos. O principio da
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governanca fiscal sustentavel pressupde controle de gastos e capacidade de planejar,
executar e avaliar politicas com horizonte plurianual. Mendes (2017) afirma que a
vinculagdo € um mecanismo legitimo de protegao institucional, voltado a salvaguarda
de politicas publicas essenciais frente as pressdes conjunturais do ciclo politico.
Embora aplicada aos setores de saude e educacdo, sua extensao a defesa, pela
natureza estratégica do tema, é justificavel.

Mais que uma técnica fiscal, a vinculagdo € aqui tratada como politica de
Estado, capaz de conferir estabilidade a BID, previsibilidade aos investimentos em
inovacgao e coeréncia entre os objetivos estratégicos e os mecanismos permanentes
de financiamento. Com essa perspectiva, abre-se caminho para analisar, na proxima
subsecgao, os efeitos econdmicos e sociais indiretos dessa medida, especialmente no

que se refere as externalidades positivas da BID para o desenvolvimento nacional.

3.4.5 A BID e seu papel nacional: Externalidades e Perspectivas

Diante dos gargalos estruturais identificados na subsecdo anterior, a PEC
55/2023 se apresenta como instrumento central para proporcionar estabilidade ao
planejamento estratégico de longo prazo da BID. Essa condigao € fundamental para
que a industria nacional de defesa supere fragilidades historicas e se consolide como
pilar da soberania e da autonomia tecnoldgica do pais.

Experiéncias internacionais mostram que a alocagao e coordenacao eficaz de
recursos publicos sao fatores decisivos para fortalecer a Base Industrial de Defesa e
a sustentabilidade dos programas estratégicos. O caso da Coreia do Sul evidencia
que a implementagdo de politicas governamentais estruturadas, combinadas com
investimentos estaveis, podem impulsionar a modernizacédo das capacidades militares
e integrar o setor produtivo a inovagao tecnoldgica, promovendo resultados positivos
para a seguranga nacional e o desenvolvimento econdémico. Esses exemplos
oferecem referéncias uteis para o Brasil na superacado de desafios semelhantes.

Além disso, a articulagdo entre os marcos estratégicos e os instrumentos
orcamentarios vinculados ao PIB constitui um passo decisivo para transformar a
politica de defesa em politica de Estado, capaz de resistir as oscilagdes politicas e
econdmicas que fragilizaram o setor. Essa integracdo reforga a governancga publica,
promove a continuidade dos projetos estratégicos e estimula a cooperacao entre

Estado, indlstria e academia.
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Por fim, consolidar a BID como vetor de desenvolvimento tecnoldgico,
econdmico e social requer ndo apenas estabilidade orcamentaria e institucional, que
se pretende com a PEC em comento, mas também o compromisso politico de longo
prazo que a enquadre como politica de Estado. Essa dupla dimensao permite que a
BID cumpra seu papel promovendo crescimento sustentavel, geracédo de empregos
qualificados e a insergao estratégica do Brasil no cenario internacional. Desta forma,
o conjunto de argumentos desenvolvidos neste capitulo sustenta que a previsibilidade
orcamentaria, quando acompanhada de coordenacgao institucional e politicas
industriais robustas, constitui a base indispensavel para que a BID se afirme como
elemento estruturante da soberania nacional.

Essa perspectiva abre a transicdo para o proximo capitulo, que abordara os
desafios orcamentarios e a dimenséo politica que envolve a vinculagio, aprofundando
a analise sobre sua viabilidade e o embate necessario para assegurar sua efetividade

como politica de Estado para a industria de defesa nacional.
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4 INTRODUGAO A REALIDADE ORGAMENTARIA BRASILEIRA

A politica orgamentaria brasileira se estrutura a partir de uma arquitetura
normativa que combina principios constitucionais, instrumentos de planejamento
plurianual e dispositivos de responsabilidade fiscal. No plano formal, esse conjunto
formado pelo Plano Plurianual, pela Lei de Diretrizes Orgamentarias e pela Lei
Orcamentaria Anual, associado as disposi¢cdbes da LC n.° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal) e, mais recentemente, da LC n.° 200/2023 (Novo Arcabougo
Fiscal), foi concebido para garantir previsibilidade, estabilidade e alinhamento entre
metas estratégicas e alocagao de recursos publicos (Giacomoni, 2020).

Entretanto, a experiéncia nacional evidencia um descompasso persistente
entre o desenho normativo e a execucdo efetiva. Estudos demonstram que
contingenciamentos recorrentes, faseamento de despesas, postergacdo de
pagamentos e fragmentacdo decisoria, reduzem a capacidade de converter o
montante para a pasta em entregas concretas, sobretudo em politicas que exigem
horizonte de longo prazo (Pressman, Wildavsky, 1973).

No caso da defesa, analises recentes apontam que, embora o orcamento do
MD figure entre as maiores fungbes de despesa da Unido, sua composigdo €
fortemente concentrada em despesas obrigatérias'?> de pessoal e manutencgdo
conforme ilustrado na Figura 4, restando parcela residual para investimentos em
modernizacao, pesquisa e desenvolvimento.

Esse cenario é agravado por fatores politicos e institucionais. No
presidencialismo de coalizdo brasileiro, a disputa por recursos € moldada pela
necessidade de manutencdo de maiorias parlamentares e pela prevaléncia de
agendas de maior apelo social e eleitoral, o que dificulta a priorizagdo de setores com
baixa visibilidade publica, como a defesa (Santos, 2011). A auséncia de piso
constitucional para o setor e a baixa saliéncia do tema no debate publico contribuem
para que a previsibilidade orgamentaria seja excegéo, néo regra.

O presente capitulo examina essa realidade a partir de trés movimentos
analiticos: (i) apresentar um raio-X do orgamento de defesa, com dados recentes que

evidenciam a estrutura e a trajetoria dos gastos; (ii) discutir as dinamicas politicas e

2 Despesas obrigatérias correspondem as que possuem execugdo determinada por forgca de lei ou
norma especifica, como pagamentos de pessoal ativo e inativo, beneficios previdenciarios e
assistenciais, e transferéncias constitucionais e legais (BRASIL, 2024).



38

institucionais que moldam a disputa por recursos e criam barreiras a continuidade; e
(i) confrontar essa realidade com os pressupostos tedricos da vinculagao
orcamentaria ao PIB, avaliando as condi¢cdes necessarias para que a PEC dos 2% se

traduza em mudanca estrutural.

4.1 RAIO-X DO ORCAMENTO DE DEFESA NO BRASIL

Conforme discutido anteriormente, o contraste entre o volume absoluto de
gastos e o esforgo proporcional destinado a defesa, adquire contornos ainda mais
criticos quando se analisa a estrutura interna do orgamento do setor.

Embora a fungédo Defesa ocupe posi¢ao relevante no ranking de despesas da
Unido, a maior parte dos recursos permanece comprometida com pessoal e
manutengdo, deixando margem reduzida para investimentos estratégicos. Essa
rigidez estrutural, associada a retragao histérica dos investimentos e a volatilidade na
execucao, revela que o desafio ndo esta apenas em ampliar o esforgco orcamentario,
mas em requalificar sua composigao e assegurar estabilidade de fluxos.

Em 2025, o orgamento previsto para o Ministério da Defesa €& de
aproximadamente R$ 128,1 bilhdes (Figura 3), o que o posiciona como a quarta maior
funcdo orcamentaria federal, ficando atras apenas das areas de Desenvolvimento
Social, Saude e Educacgao. A analise de sua composic¢ao, entretanto, revela uma forte
concentragdo em Despesas Obrigatorias: cerca de 86,2% do total destina-se ao
pagamento de pessoal e encargos sociais, 7% a manutengao e custeio das atividades
operacionais e apenas 5,5% a investimentos. A Figura 4 apresenta de forma visual
essa distribuigdo percentual, evidenciando a baixa participagao dos investimentos no
conjunto das despesas (BRASIL, 2025).

Essa estrutura evidencia que, embora o volume global seja expressivo, a
margem efetiva para financiar modernizagéo, aquisicao de equipamentos e estimulo
a inovagao tecnologica na BID é reduzida.

Em perspectiva histérica, a situagdo € ainda mais preocupante: entre 2015 e
2025, os investimentos discricionarios cairam 42% em termos reais, considerando
valores corrigidos pelo IPCA, como ilustra a Figura 5 (BRASIL, 2025). Essa tendéncia
indica que a compressao do investimento € um padrao estrutural, independentemente

de governos ou conjunturas econémicas.
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No plano internacional, o esforgco orcamentario brasileiro em defesa também
revela fragilidades. Dados do SIPRI indicam que, em 2023, o Brasil destinou 1,1% do
PIB ao setor, ocupando a 1462 posi¢gdo mundial, atras de paises vizinhos como
Colémbia (2,9%) e Chile (1,6%). A posicao relativa do Brasil € demonstrada pela
Figura 6, evidenciando que, embora o Brasil possua maior capacidade econdmica
absoluta na regiao, destina proporcionalmente menos recursos a defesa.

O panorama tragado nesta secdo demonstra que, apesar de seu peso nominal,
o orgamento da defesa brasileira é rigidamente comprometido com despesas
correntes'®, sofre retragéo histérica nos investimentos e apresenta esforgo relativo
modesto no cenario internacional. Esses elementos, combinados a instabilidade na
execugao, configuram um ambiente em que a previsibilidade orgcamentaria e a
requalificacdo da composi¢cdo de gastos se tornam pré-condigbes para qualquer

estratégia de fortalecimento da politica de defesa e da BID.

42 FRAGMENTACAO ORCAMENTARIA, INSTITUCIONAL E DECISORIA

A rigidez estrutural do orgcamento de defesa brasileiro ndo decorre apenas da
predominancia das despesas obrigatdrias. Ela esta enraizada em um sistema politico-
orcamentario caracterizado pela fragmentagdo e pela dispersao decisoria, que,
segundo Tsebelis (2002), constitui um ambiente com multiplos jogadores de veto. No
caso brasileiro, esses atores vao desde os diversos 6rgdos do Executivo, como
Ministério do Planejamento e Orgamento, Ministério da Fazenda e Casa Civil, até o
Congresso Nacional e os érgéos de controle, todos com capacidade de influenciar ou
bloquear decisbes. Essa multiplicidade de instancias de consentimento torna a
aprovagao de reformas estruturais e o planejamento de longo prazo especialmente
dificeis (Santos, 2011).

Aprofundando essa analise, o conceito de sistemas policéntricos de Abrucio
(2010) ajuda a compreender como esses centros de poder operam de forma
autdnoma e com baixa coordenacao. Na defesa, isso se traduz na setorializacdo das
demandas: cada For¢ga mantém canais proprios de negociagdo orgamentaria,

reduzindo a capacidade do Ministério da Defesa de articular uma visdo estratégica

13 Despesas correntes sdo aquelas destinadas a manutencgdo e funcionamento dos servigos publicos,
nao contribuindo diretamente para a formagéao ou aquisigdo de bens de capital, incluindo gastos com
pessoal e encargos sociais, juros e outras despesas de custeio (BRASIL, 2025).
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integrada. Esse arranjo favorece a sobreposi¢ao de fungdes, a duplicagcédo de esforgos
e a auséncia de mecanismos robustos de alinhamento interinstitucional.

Sob a dtica da economia politica, Mancuso (2022) explica que tais atores
competem por recursos dentro de um ambiente de disputas distributivas. Nesse
contexto, a defesa, por apresentar baixa centralidade politica, enfrenta um “custo
politico” reduzido para sofrer cortes orgamentarios. Areas com maior visibilidade
midiatica e apelo eleitoral, como saude, educagéo e assisténcia social, tendem a ser
priorizadas, enquanto os investimentos estratégicos em defesa permanecem
vulneraveis a contingenciamentos e remanejamentos.

A fragmentacdo também se manifesta no processo legislativo, especialmente
quando se trata de alteracdes constitucionais, como a PEC que pretende vincular o
orcamento da defesa a 2% do PIB. Uma Proposta de Emenda Constitucional deve
percorrer um rito legislativo extenso, conforme ilustrado na Figura 7, que envolve
apreciacao por comissoes de Constituicao e Justica, criacdo de comissdes especiais,
votagdo em dois turnos em cada Casa do Congresso e a obtengao de trés quintos dos
votos favoraveis em cada etapa. Trata-se de um percurso que, pela sua complexidade
e multiplas instancias de deliberacao, constitui um obstaculo eminentemente politico
a sua aprovagao (Santos, 2011).

Assim, a fragmentagado em suas diversas formas reduz a capacidade do Estado
de conduzir politicas de defesa como politicas de Estado. Ao dispersar recursos,
multiplicar centros de decisido e expor a execu¢ao orgcamentaria a vetores externos, o
sistema reforca um padrao de baixa previsibilidade, criando um ponto de transi¢ao
para um segundo desafio: a capacidade de manter a execugdo das politicas

aprovadas ao longo do tempo, tema da sec¢éo seguinte.

4.3 LACUNAS DE IMPLEMENTACAO

Na secgao anterior, 0 objeto de analise concentrou-se nos gargalos ligados a
arquitetura decisoria e a fragmentagdo orcamentaria que antecedem a alocagéo de
recursos; aqui, a atengao se volta para a etapa subsequente: a implementacgao efetiva
das politicas e programas de defesa. Nesse estagio, os Obices previamente
identificados se materializam em obstaculos concretos a continuidade e a eficacia da
acao governamental, configurando o chamado gap temporal, identificado por
Pressman e Wildavsky (1973) e aprofundado por Hill e Hupe (2022).
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No contexto brasileiro, Lotta (2019) argumenta que este hiato se torna ainda
mais acentuado, pois a dependéncia de contratos de longo prazo, cadeias de
fornecimento especializadas e a necessidade de estabilidade de fluxo financeiro
expdem as fragilidades da implementagdo. Por consequéncia, atrasos em licitagdes,
renegociagdes contratuais e reordenamentos de prioridade atingem diretamente
programas estruturantes do portfélio estratégico do Ministério da Defesa (BRASIL,
2025).

Além disso, a proposta de Emenda Constitucional que visa vincular 2% do PIB
ao orcamento da defesa enfrenta um paradoxo: busca instituir previsibilidade
orcamentaria por via constitucional, mas opera em um ambiente de inconstancia
institucional. Nesse cenario, existe o risco de que a norma se torne inécua ou
subvertida na implementagao, por contornos legais, como a criagdo de excegdes no
novo arcabouco fiscal, ou pela pratica de contingenciamentos para postergar a
execucao de despesas.

A realidade apresentada pela critica institucional brasileira reforca que a
efetividade dessa vinculagdo dependera menos de seu texto juridico e mais da
capacidade de sustentar, ao longo do tempo, compromissos intertemporais entre
governos, burocracias e setores estratégicos, como a Base Industrial de Defesa. Sem
isso, instrumentos robustos podem sucumbir a légica da improvisagdo e a
fragmentagao decisoria, perpetuando o ciclo de descontinuidade que compromete a
politica de defesa no Brasil.

4.4 TEORIA X REALIDADE: A VINCULAGAO COMO PROPOSTA EM PAUTA

O percurso desenvolvido ao longo deste trabalho apresentou, no Capitulo 2, os
fundamentos tedricos que sustentam a vinculagao orgamentaria como instrumento de
estabilidade, previsibilidade e fortalecimento de setores estratégicos. No Capitulo 3, o
foco deslocou-se para a Base Industrial de Defesa (BID), discutida como elemento
estruturante e beneficiario potencial de um arranjo orgamentario robusto, ainda que
nao constitua o objeto central desta pesquisa. O Capitulo 4 trouxe a tona a realidade
politico-orgcamentaria brasileira, marcada por forte rigidez estrutural, fragmentagao
decisoria e lacunas de implementacao, fatores que condicionam a viabilidade e a
eficacia da Proposta de Emenda a Constituicao n.° 55/2023, que busca vincular 2%

do Produto Interno Bruto (PIB) a defesa nacional.
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A analise a seguir confronta os eixos analiticos do referencial te6rico com as
evidéncias empiricas obtidas na avaliacdo do contexto brasileiro, buscando identificar
em que medida ha convergéncia, divergéncia ou convergéncia parcial entre o modelo
proposto pela teoria e as condi¢des praticas para sua materializagao. A partir desse
enquadramento, as proximas subsecbes examinam cada um dos quatro eixos
identificados, observando a correspondéncia, ou a distancia, entre os pressupostos

tedricos e a realidade politico-orcamentaria apresentada.

4.4.1 Previsibilidade orcamentaria e estabilidade macroeconémica

A literatura classica em finangas publicas, representada por Musgrave (1959),
e estudos de Hartley e Sandler (2007) indicam que a vinculagao de recursos a setores
estratégicos favorece a estabilidade e a maturagao de politicas de longo prazo. No
plano normativo, a PEC n.° 55/2023 se insere nesse paradigma, buscando blindar a
defesa contra cortes abruptos e assegurar fluxos regulares de investimento. Na
pratica, o orgamento do Ministério da Defesa, por ser composto, em média, por 87%
de despesas obrigatdrias, resta margem limitada para investimentos discricionarios, o
que, sem reestruturacdo da alocacgao interna, pode perpetuar a baixa capacidade de
modernizagao e inovacgao no setor. Esse quadro é agravado por contingenciamentos
frequentes, disputas distributivas e atuacdo de multiplos atores com poder de veto,
relativizando a previsibilidade pretendida. A convergéncia entre teoria e realidade,
portanto, é parcial: ha alinhamento conceitual, mas restrigdes institucionais e fiscais

reduzem o alcance do instrumento.

4.4.2 Percepgéo publica e legitimidade politica do gasto em defesa

Hartley (2007) e Pion-Berlin e Trinkunas (2007) destacam que a defesa, por ser
um bem publico n&do rival, exige legitimidade social para sustentar alocagbes
permanentes de recursos. No Brasil, a funcdo defesa apresenta baixa centralidade
politica, sendo frequentemente preterida em favor de areas com maior apelo eleitoral,
como saude e assisténcia social. Essa percepc¢ao limita a formacao de consenso e
facilita cortes orcamentarios, uma vez que tais ajustes tendem a ter baixo custo

politico. Aqui, a teoria diverge da realidade: embora a literatura aponte a legitimidade
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como condicao indispensavel para estabilidade, o cenario brasileiro carece dessa

base de apoio, 0 que pode fragilizar a efetividade da PEC.

4.4.3 Base Industrial de Defesa e sustentabilidade estratégica

A Base Industrial de Defesa (BID) exige financiamento continuo, coordenagao
interinstitucional e estimulo a inovagao para sustentar sua competitividade. Dunne
(2015) ressalta que previsibilidade orgamentaria associada a politicas industriais e
tecnolégicas € decisiva para que o setor de defesa contribua para o desenvolvimento
econbmico e a autonomia estratégica. Nesse sentido, a vinculagdo de 2% do PIB a
defesa, prevista na PEC n° 55/2023, alinha-se a esse principio ao criar condi¢des para
projetos de longo prazo e para a consolidagdo de competéncias criticas.

No contexto brasileiro, Ambros (2017) destaca que a BID apresenta elevada
dependéncia de encomendas governamentais, baixa diversificagdo de mercados e
gargalos tecnoldgicos em segmentos-chave, fatores que tornam a previsibilidade de
recursos ainda mais relevante. Contudo, a realidade politico-orgamentaria marcada
por fragmentagdo deciséria, auséncia de blindagem contra contingenciamentos e
ciclos de improvisagédo, compromete a materializagdo dessa estabilidade (Giacomoni).

Assim, a convergéncia entre teoria e realidade, neste eixo, é apenas parcial.
Embora a literatura sobre o tema sustente a importancia da previsibilidade para o
fortalecimento da BID, a experiéncia brasileira demonstra que, isoladamente, a
vinculagdo orgamentaria ndo € suficiente. Para que seu potencial seja plenamente
aproveitado, é necessario integra-la a mecanismos de governanga, metas de
desempenho e instrumentos de coordenacido entre Defesa, Industria e Ciéncia &
Tecnologia.

4.4.4 Continuidade institucional e implementacao de politicas de defesa

Estudos de Pressman e Wildavsky (1973) e Hill e Hupe (2022) apontam que a
implementacao eficaz de politicas publicas requer coordenacgao, estabilidade
institucional e compromisso intertemporal. O conceito de street-level bureaucrats de
Lotta (2019) complementa essa visdo ao mostrar que atores na ponta podem
reinterpretar ou reconfigurar politicas durante a execugdo, influenciando seus

resultados.
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No Brasil, a execucdo de projetos plurianuais de defesa é dificultada por
contingenciamentos, mudancas frequentes de prioridades e lacunas de coordenagéao
entre 6rgdos e niveis decisorios. Esses fatores comprometem contratos de longo
prazo e elevam riscos de atrasos e descontinuidade.

Teoria e realidade convergem no diagnostico de que a estabilidade é essencial,
mas divergem quanto a capacidade do sistema atual de garanti-la. Sem reformas
estruturais que reforcem a governanga, blindem recursos e estabelegcam mecanismos
de monitoramento, a vinculagédo prevista na PEC n° 55/2023 tende a enfrentar os
mesmos entraves que historicamente limitam a efetividade das politicas de defesa no

Brasil.

4.5 CONSIDERAGCOES FINAIS

O Capitulo 4 teve como objetivo confrontar os fundamentos tedricos da
vinculagdo orgcamentaria da defesa ao patamar de 2% do PIB, consolidados no
Capitulo 2, com o diagndstico institucional e politico da Base Industrial de Defesa
(BID), discutido no Capitulo 3, a luz da realidade orgamentaria brasileira. A analise
percorreu os principais eixos de sustentacdo da proposta, destacando as tensdes
entre norma e pratica, intencdo e implementagdo, estabilidade desejada e
instabilidade observada.

Do ponto de vista normativo, o orgamento de defesa brasileiro opera sob uma
arquitetura formal que prevé planejamento plurianual, regras fiscais e coordenagéao
estratégica. No entanto, a agenda da defesa enfrenta um regime de instabilidade
cronica, pautado por contingenciamentos, auséncia de blindagem e prioridades
flutuantes. A PEC dos 2% surge como tentativa de reverter esse padréo, promovendo
previsibilidade e continuidade. Contudo, o diagnéstico revelou que a vinculagao
constitucional, embora necessaria, ndo € suficiente para garantir transformacgéao
institucional efetiva.

As subsecobes 4.4.2 a 4.4.4 evidenciaram que o sistema orgcamentario brasileiro
enfrenta multiplos centros de decisdo, conflitos interinstitucionais e pressoes
exdgenas, comprometendo a capacidade do Estado de implementar politicas publicas
de longo prazo. A proposta da vinculagdo esbarra em uma fragmentagéao estrutural do
processo decisorio e em uma cultura politica que ndo vé na Defesa uma agenda

publica prioritaria. A baixa percepgcao de ameacga que permeia no imaginario social e
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o fragil consenso social em torno da importancia do setor dificultam a legitimacao da
PEC junto aos principais atores politicos.

Além disso, constatou-se que mesmo um eventual aumento no volume de
recursos nao resolveria, por si s6, os gargalos estruturais da BID. Sem uma
governanga institucional robusta, critérios claros de alocagédo e articulagdo entre
Defesa, Industria e Ciéncia & Tecnologia, os recursos adicionais correm o risco de
serem absorvidos por ineficiéncias historicas e descontinuidades.

Por fim, a equagédo analitica proposta, Diagnéstico = f (Teoria, Objeto,
Realidade), permitiu avaliar a aderéncia entre os fundamentos da vinculagdo e a
realidade institucional. Em todos os eixos analisados, constatou-se que ha
convergéncias parciais: os principios da vinculagdo fazem sentido, mas sua
implementagdo exige mais que previsdo legal, requer transformagdes politicas,
culturais e gerenciais.

O Capitulo 4, portanto, cumpre seu papel ao estabelecer a dialética entre os
pressupostos tedricos, em que a vinculagao orcamentaria da defesa é viavel enquanto
politica de Estado, e a realidade dos fatos que orienta desde que inserida em um novo
pacto institucional que a torne executavel, legitima e adaptavel ao contexto brasileiro.
Com base neste diagndstico, o préximo capitulo apresentara as conclusées finais da
pesquisa, respondendo a pergunta central do trabalho e apontando as implicagdes do

resultado da pesquisa, além de apresentar.
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5 CONCLUSAO

Esta dissertagao teve como objetivo geral analisar em que medida a fixagao de
2% do PIB para a defesa pode fortalecer a Base Industrial de Defesa (BID) e
transformar a politica de defesa brasileira em politica de Estado. A questéo central, se
a destinacdo minima de recursos a defesa é capaz de proporcionar estabilidade
institucional, desenvolvimento industrial e soberania estratégica, guiou todo o
percurso da pesquisa e encontra-se respondida nesta concluséo.

O desenvolvimento do trabalho demonstrou que as caracteristicas da industria
de defesa brasileira, conciliadas a realidade orcamentaria nacional valida
parcialmente a hipbtese apresentada. Constatou-se que, em contextos de baixa
percepcao de ameaca externa, o Estado tende a priorizar gastos civis em detrimento
da defesa, comportamento associado ao classico trade-off guns x butter e ao chamado
peace dividend. Embora proporcione alivio fiscal imediato, essa postura contribui para
vulnerabilidades estruturais e para a lentiddo na modernizacdo da Base Industrial de
Defesa, reforgando a importancia de mecanismos capazes de assegurar estabilidade
ao setor.

O exame da BID evidenciou seu papel como vetor de desenvolvimento e
infraestrutura critica da soberania. Porém, sem a devida regularidade na alocagao de
recursos, projetos estratégicos perdem continuidade, os efeitos multiplicadores sobre
inovagao e sobre a economia nacional se enfraquecem, e toda a cadeia produtiva
perde valor, comprometendo a articulagdo da triplice hélice, governo, industria e
academia, que sustenta a gerag&o de conhecimento e a consolidagao de capacidades
criticas para a seguranga e o desenvolvimento do pais.

Esse cenario, entretanto, ndo é inevitavel, como demonstram experiéncias
internacionais que a estabilidade dos investimentos, quando articulada com politicas
industriais e tecnoldgicas consistentes, favorece a construcdo de autonomia
estratégica e a elevacado da competitividade. O caso da Coreia do Sul exemplifica esse
caminho ao combinar previsibilidade orcamentaria com coordenacao institucional,
resultando em um complexo de defesa robusto e integrado.

Dessa forma, a questao central do estudo encontra-se respondida: a fixacéo de
2% do PIB para a defesa configura-se como instrumento necessario a transformagéao

da politica de defesa em politica de Estado, desde que acompanhada por mecanismos
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de execugao plurianual, coordenacgao institucional e integragdo com politicas
industriais e tecnoldgicas.

A coordenacgao limitada entre os 6rgaos responsaveis, somada a influéncia de
interesses setoriais na alocagédo de recursos e a rigidez fiscal, mantém a pasta da
defesa vulneravel a descontinuidade. Os resultados esperados, do fortalecimento da
Base Industrial de Defesa a transformacéo da politica de defesa em politica de Estado,
s6 se concretizardo se essas barreiras estruturais forem efetivamente superadas.

As implicagbes praticas do estudo sugerem avangos possiveis no ambito
institucional e estratégico, condicionados a implementacgao efetiva da vinculagéo. A
estabilizagdo do orgamento de defesa fortalece o planejamento das FFAA, viabiliza a
expansao da BID e sinaliza compromisso estatal com a soberania nacional.

Esta pesquisa, contudo, enfrentou limitagdes, como a dependéncia de dados
publicos e o fato de a PEC dos 2% ainda estar em tramitagdo, o que restringe
avaliagbes conclusivas de longo prazo. Para pesquisas futuras, sugere-se a analise
de modelos alternativos de vinculagdo, como a utilizagcdo da Receita Corrente Liquida
(RCL) como base de calculo, a semelhanga do que ocorre com saude e educagéo,
solugao que poderia conferir maior previsibilidade fiscal a politica de defesa. Sugere-
se, ainda, investigar o potencial de aproveitamento dos superavits financeiros dos
fundos vinculados as Forgcas Armadas (Fundo Naval, Fundo do Exército e Fundo
Aeronautico) como instrumento complementar de financiamento, o que demandara
uma revisdo normativa, mas que pode ampliar a autonomia operacional da Defesa
sem pressionar o orgamento primario.

O desenvolvimento da pesquisa permitiu confirmar a pertinéncia do modelo
tedrico proposto, evidenciando que a defesa nacional ndo se sustenta apenas na
retérica diplomatica, mas na continuidade orgamentaria e na existéncia concreta de
meios que assegurem soberania e presenga do Estado. A dialética entre teoria e
realidade revelou avangos possiveis, condicionados a consolidacado de mecanismos
institucionais estaveis, que sado a base de uma politica de defesa efetivamente
transformada em politica de Estado.
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ANEXO A - Figuras Sobre Orgamento E Processo Legislativo

Figura 1 - Gastos com defesa para a América Latina e o Caribe.
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Defence Spending
(current USDm)

2022

Latin America and the Caribbean

Antigua and Barbuda
Argentina
Bahamas
Barbados

Belize

Bolivia

Brazil

Chile

Colombia

Costa Rica

Cuba

Dominican Republic
Ecuador

El Salvador
Guatemala

Guyana

Haiti

Honduras

Jamaica

Mexico

Nicaragua

Panama

Paraguay

Peru

Suriname

Trinidad and Tobago
Uruguay

Venezuela

Total**

7
2,588
95

40

20
476
21,528
4,041
5,220
430
n.k.
582
1593
248
340

37
350
216

6,713

7
830
280

1,818
nk.
491
517
n.k.

48,612

Fonte: Military Balance - 2024

8
3,352
94
42

23
481
22,558
3,672
5,029
418
n.k.
761
1,581
257
408
89

14
379
231
5771
84
847
279
1,821
n.k.
481
556
n.k.
49,243

Defence Spending Defence Spending
per capita (current USD) % of GDP

2023 2021 2022 2023 2021 2022 2023
8 75 83 80 0.47 0.47 0.42
2,940 56 72 63 0.53 0.53 0.47
106 270 266 297 0.83 0.73 0.77
44 134 140 144 0.83 0.75 0.70
28 49 57 67 0.84 0.78 0.88
473 40 40 39 117 1.09 1.01
24,249 101 104 m 1.30 1.17 1.14
4,362 221 199 235 1.28 1.2 1.27
5412 104 103 110 1.65 1.48 1.50
493 84 80 94 0.68 0.62 0.58
n.k n.k n.k. n.k n.k n.k n.k.
894 55 n 83 0.62 0.67 0.74
1,666 3 91 95 1.51 1.38 1.4
251 38 39 38 0.84 0.79 071
412 19 23 23 0.39 043 040
97 97 112 123 1.00 061 059
19 3 1 2 0.18 0.07 0.07
426 37 40 45 124 120 1.25
232 7 82 82 147 1.36 1.24
7834 52 45 60 0.51 0.39 0.43
95 12 13 15 0.54 0.53 0.55
903 21 195 205 1.23 m 1.10
300 38 38 40 0.70 0.67 0.68
1,917 56 56 59 0.80 0.75 0.72
n.k. n.k. n.k. n.k. n.k. nk. n.k.
512 402 43 364 2.05 1.60 1.84
573 152 163 168 0.84 0.78 0.75
n.k. n.k. n.k. n.k. n.k. n.k. n.k
54,246 99 98 106 0.94 0.85 0.85



Figura 2 - Ranking Mundial de Gastos Militares - América do Sul em % do PIB

Gastos militares em % do PIB - Paises selecionados

Ano de referéncia: 2023
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Fonte: Banco Mundial — Databank — Military expenditure (% of GDP)
Disponivel em: https://data.worldbank.org/indicator/MS.MIL.XPND.GD.ZS
Acesso em: 11 ago. 2025

Figura 3 - Maiores orgamentos por fun¢des do Governo Federal em 2025
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Fonte: Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento (SIOP), 2025.
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Figura 4 - Distribuicao percentual das despesas do orgamento de defesa brasileiro.
Em % do gasto total com defesa
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Fonte: Ministério da Defesa; Portal da Transparéncia, 2025.

Figura 5 - Série histérica das despesas discricionarias MD (2014-2025),

Redugdo global de 42% (RS 9 bi) nas despesas discricionarias:
RS bilhdes

Série Historica - Despesas Discricionarias do MD
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* Ndo inciw/ Emendas (RPs 6, 7, 8 e 9) e crédito extraord\ndno.

Fonte: Ministério da Defesa. Relatério de Gestdo 2024. Disponivel em: https://www.gov.br/defesa-
destaca-feitos-historicos-em-video-comemorativo-do-bicentenario-da-independencia-do-brasil/pt-
br/acesso-a-informacao/transparencia-e-prestacao-de-contas/relatorio-de-gestao/relatorio-de-gestao-
2024/arquivos/relatorio_gestao_md_2024 novo-1.pdf. Acesso em: 11 ago. 2025.
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Figura 6 — Ranking de gastos militares como percentual do PIB em 2023.

Pos. Pais % do PIB Pos. Pais % do PIB
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Fonte: Stockholm International Peace Research Institute — SIPRI. Military expenditure by country as
percentage of gross domestic product, 2023. Disponivel em: https://www.sipri.org/databases/milex.
Acesso em: 11 ago. 2025.



Figura 7 - Fluxograma do Processo Legislativo no Congresso Nacional
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Fonte: Cadmara dos Deputados. Entenda o processo legislativo.
Disponivel em: https://www.camara.leg.br/entenda-o-processo-legislativo/.
Acesso em: 11 ago. 2025.
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