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RESUMO

Apos as iniciativas de realizar pesquisas cientificas, no Brasil, no setor nuclear, surgidas na
década de 50, o governo brasileiro decidiu investir recursos, no inicio dos anos 70, para dotar
0 pais de capacitacdo plena no ciclo do combustivel nuclear, producéo de reatores de pesquisa
e de poténcia e no reprocessamento de combustivel nuclear utilizado nos reatores. Tal linha de
acdo visava garantir os meios necessarios para o fortalecimento de nossa matriz energética,
com a utilizacdo dos recursos naturais existentes (minas de uranio e tério, cujas reservas estao
entre as maiores no mundo) para a producdo de energia elétrica, dentro da visdo particular dos
programas de desenvolvimento em vigor a epoca. Neste interregno, a Marinha do Brasil,
identificando a necessidade de se operar com submarinos de propulsdo nuclear na segurancga e
defesa do Atlantico Sul, institucionalizou, em 1979, um programa nuclear que visava a
dominacdo completa de forma independente do ciclo nuclear. A partir dai, o que se percebe é
gue na trajetoria do desenvolvimento desse programa, além das dificuldades externas
impostas pelos paises detentores dessa tecnologia, a questdo interna or¢camentaria se tornou
relevante. A irregularidade dos repasses financeiros acarretou o atraso e a falta de garantias de
orcamentos futuros conduziu a imprevisibilidade do planejamento estratégico, levando o
Programa ao estado ‘vegetativo’ por quase uma década. Entretanto, a partir dos anos 2000, a
possibilidade de exploracdo econdmica pela ampliacdo da Plataforma Continental Brasileira e
as novas descobertas de petroleo na camada do pré-sal deslocaram a visdo de equilibrio,
atribuida entdo apenas ao uso da tecnologia nuclear como matriz energética, ou destinada a
pesquisas e desenvolvimento em &reas como saude e agricultura, fortaleceu o argumento de
que o Brasil precisa dispor dessa tecnologia para “dissuadir a concentragdo de forgas hostis
nos limites das &guas jurisdicionais brasileiras” (END). Neste contexto, o trabalho descreve e
analisa como o Programa Nuclear da Marinha (PNM) ascendeu a agenda governamental,
como foram o0s processos decisorios que definiram a alocacdo dos seus recursos
orcamentarios e quais as perspectivas frente aos desafios atuais. As analises sao referenciadas
por trés modelos tedricos adaptados ao caso: (1) o incremental, (2) o de Fluxos Multiplos e
(3) o do Equilibrio Pontuado. A (1) teoria incremental, adaptada de Davis, Dempster e
Wildavsky (1966), mais conhecida no Brasil (OLLAIK et al, 2011), parte do pressuposto que
cada or¢camento é elaborado com base no anterior; embora explique 0 processo orcamentario
agregadamente, é insuficiente quando a analise recai a niveis mais detalhados, como o de
programas. O (2) modelo de Fluxos Multiplos, apresentado por Kingdon (2003), procura
demonstrar como uma ideia se transforma em politica publica, sendo o adequado para
explicar como programas ascendem a agenda governamental. Finalmente, o (3) modelo do
Equilibrio Pontuado, desenvolvido a partir dos estudos de True, Jones e Baumgartner (2006),
objetiva analisar a dinamica dos processos politicos, que ocasionalmente produzem grandes
mudangas na agenda governamental, mais apropriado para responder o porqué das oscilacfes
orcamentarias, presentes ao longo da histéria do PNM. Assim, os modelos de Fluxos
Multiplos e do Equilibrio Pontuado complementam a teoria empirica incremental que baliza o
estudo de caso. A pesquisa abrange desde o0s eventos prévios, que antecederam a
institucionalizacdo do Programa, em 1979, até os eventos posteriores, ocorridos apos 2012,
que se relacionam com o PNM. Ao final, em conclusdo, sdo apresentadas sugestdes
institucionais, visando mitigar os problemas orcamentarios e 0 melhoramento da gestdo do
Programa, conforme as novas ideias e regramentos que vem surgindo no campo da
administracao publica.

Palavras-chaves: Programa Nuclear da Marinha; Programa Nuclear Brasileiro; Orcamento
publico; Modelos tedricos aplicados ao orgamento.
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ABSTRACT

After the initiatives arising in the 50s, to conduct scientific research in Brazil, in the nuclear
sector, the Brazilian government decided to invest resources in the early '70s, to provide the
country with full training in the nuclear fuel cycle, producing reactors research and power and
reprocessing of spent nuclear fuel in the reactors. This course of action was intended to
guarantee the necessary to make stronger our energy matrix, with the use of natural resources
(uranium and thorium mines whose reserves are among the largest in the world) for the
production of electricity, within view particularly development programs in effect at the time.
Meanwhile, the Navy of Brazil, identifying the need to operate nuclear-powered submarines
in the security and defense of the South Atlantic, institutionalized in 1979, a nuclear program
which aimed to the complete domination independently of the nuclear cycle. Since then, what
is realized is that the trajectory of the development of this program, in addition to external
difficulties imposed by countries holders of this technology, budget internal issue became
relevant. The irregularity of financial transfers caused the delay and the lack of guarantees of
future budgets led to the unpredictability of strategic planning, leading the program to the
'vegetative' state for nearly a decade. However, from the 2000s, the possibility of economic
exploitation by the expansion of the Brazilian Continental Shelf and the new discoveries of oil
in the pre-salt tier shifted the vision balance then attributed to the use of nuclear technology as
an energy source only, or intended for research and development in areas such as health and
agriculture, reinforced the argument that Brazil must have this technology to "discourage the
concentration of hostile forces within the limits of Brazilian territorial waters". In this context,
the paper describes and analyzes how the Navy Nuclear Program (PNM) amounted to the
government agenda, as were the decision-making processes that defined the allocation of its
budget resources and what the prospects facing the current challenges. The analyzes are
referenced by three theoretical models adapted to the case: (1) incremental, (2) Multiple
Streams and (3) the Punctuated Equilibrium. The theory (1) incremental, adapted from Dauvis,
Dempster and Wildavsky (1966), better known in Brazil (OLLAIK et al, 2011), assumes that
every budget is prepared based on the previous; while explaining the aggregate budget
process, is insufficient when the analysis lies more detailed, as the program levels. The (2)
Multiple Streams model, presented by Kingdon (2003), aims to show how an idea turns into
public policy, being adequate to explain how programs amount to the government agenda.
Finally, (3) the Punctuated Equilibrium model, developed from studies True, Jones and
Baumgartner (2006), aims to analyze the dynamics of political processes, which occasionally
produce major changes in the government agenda, proves appropriate to answer the why the
budget oscillations, present throughout the history of the PNM. Thus, models of Multiple
Streams and Punctuated Equilibrium complement the incremental theory that guides the
empirical case study. The research covered since the previous events, leading up to the
institutionalization of the program in 1979 up to subsequent events associated with it
occurring after 2012. At the end, in conclusion, institutional suggestions are presented in
order to mitigate budgetary problems and improving the management of the program, taking
advantage of new ideas and specific regulations that are appearing in the field of public
administration.

Keywords: Navy Nuclear Program; Brazilian Nuclear Program; Public budget; Theoretical
models applied to the budget.
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1 INTRODUCAO

O tema desta pesquisa € o Programa Nuclear da Marinha (PNM), parte integrante da
politica nuclear brasileira, intrinsicamente ligado ao Programa Nuclear Brasileiro (PNB). A
pesquisa procurard focar os aspectos politicos e econémicos que vem influenciando as
alocacOes orcamentarias e ditando o desenvolvimento do Programa desde o periodo que
antecedeu sua institucionalizagéo, ocorrida em 1979.

As origens do Programa Nuclear Brasileiro (PNB) remetem aos anos 1930 e 1940,
com as primeiras pesquisas nucleares na Universidade de Sdo Paulo (USP), décadas nas quais
também sdo localizadas as primeiras reservas de uranio’ em territério nacional. Entretanto,
somente a partir de 1945, com a explosdo da bomba atbmica em Hiroshima, o governo
brasileiro passa a demonstrar interesse em tal setor. Desde entdo, em meio a controveérsias
guanto ao uso da energia nuclear para fins bélicos, a busca sisteméatica pelo dominio da
tecnologia nuclear tem marcado a histéria da politica nuclear brasileira (KURAMOTO;
APPOLONI, 2008).

No contexto da Segunda Guerra Mundial, o inicio efetivo do programa dar-se-ia com o
apoio estadunidense. Foram criados o Instituto de Pesquisas Energéticas e Nucleares (IPEN),
em 1956, e a Comissdo Nacional de Energia Nuclear (CNEN), em 1962, que passaram a
compor a estrutura governamental para promover o programa nuclear nacional. Em 1965,
apesar de se ter conseguido desenvolver a tecnologia para um reator nacional, o pais era

dependente do fornecimento de urénio enriquecido.

No governo do presidente Castello Branco (1964-1967), foram retomados os acordos
de cooperacdo com os Estados Unidos que ndo previam transferéncia tecnologica. Os Estados
Unidos continuaram abastecendo os reatores de pesquisa brasileiros com uranio enriquecido e

as pesquisas sobre 0 método de enriquecimento de uranio foram abandonadas.

lo uranio, ponto de partida essencial para o processo nuclear, e seu combustivel basico, € um minério que esta
presente em abundancia no mundo. O dificil é encontrar concentracBes que permitam sua exploragcdo em termos
econdmicos. Mesmo nas jazidas ricas, a proporcao oscila entre apenas 3 e 4 gramas de urénio puro por tonelada
de minério. O Brasil, embora seja pequeno produtor, em termos de reservas, esta entre os dez primeiros
colocados. Os maiores produtores fora do bloco soviético sdo Estados Unidos, Canada, Africa do Sul, Niger,
Franca e Australia (AIEA, 2010).
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Na década de 1970, com intuito de sanar essa deficiéncia, o Brasil propds um acordo
com a Alemanha Ocidental para construir oito reatores em territorio nacional, que incluiria
transferéncia de tecnologia para o dominio do ciclo do enriquecimento® de uranio. Em 1971,
baseado nesse acordo, iniciou-se a construcdo da primeira usina nuclear brasileira, Angra I,
com financiamento externo. No acordo com a Alemanha, contudo, ndo houve, como previsto,
significativa transferéncia de tecnologia — tratou-se mais de incorporacao de tecnologia. Com
isso, iniciou-se também a fase do desenvolvimento dependente do PNB (BARROS;
PEREIRA, 2010).

Em 1971, a CNEN, entdo vinculada ao Ministério de Minas e Energia constituiu a
CBTN (Companhia Brasileira de Tecnologia Nuclear). A CBTN foi criada como sociedade de
economia mista e podia estabelecer laboratérios, unidades industriais, escritorios ou outras
dependéncias em qualquer parte do territorio nacional. Sua principal atribuicdo era
desenvolver as atividades referentes ao ciclo do combustivel nuclear, que abrangia a
mineracdo do uranio, a producdo do concentrado, a conversdo, 0 enriquecimento, a

reconversdo, a producdo das pastilhas e a montagem dos reatores.

Um novo acordo de cooperacdo entre o Brasil e os Estados Unidos foi assinado em
julho de 1972. Este incluia pela primeira vez (os demais acordos referiam-se a exportacdo de
materiais estratégicos e a reatores de pesquisa) a construcdo de usinas nucleares,
estabelecendo o tipo (PWR) e a poténcia do reator e o destino do combustivel enriquecido,
como ocorrera no programa "Atomos para a Paz", em relacdo aos reatores de pesquisa
(GIROTTI, 1984).

Em 1974, no governo Ernesto Geisel (1974-1979), no contexto do Il Plano Nacional
de Desenvolvimento (I PND), a CBTN passou a ser denominada Empresas Nucleares
Brasileiras - Nuclebras, diretamente vinculada ao Ministério de Minas e Energia. A lei que
criou a Nuclebras estabeleceu também que a empresa, mediante autorizagdo do Presidente da

Reptiblica, pudesse “exportar, no mais alto grau de beneficiamento possivel, os excedentes de

’ Para poder ser utilizado com fins nucleares, o urénio tem que passar pelo processo conhecido como
"enriquecimento”. Este processo é essencial porque s6 um tipo de dtomo de uranio, o U 235, libera energia
aproveitavel quando seu nucleo é rompido. Apenas 0,72% dos atomos de uranio é de U 235. A maior parte,
99,28%, é de U 238, que ndo serve como combustivel para movimentar reatores nucleares. O objetivo do
enriquecimento é aumentar a proporcdo de U 235 no uranio de modo que ele possa ser usado pelo reator. So
capazes disso, atualmente, apenas os Estados Unidos, a URSS, a Franga e um consércio formado pela Inglaterra,
Alemanha e Holanda (AIEA, 2010).
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minérios nucleares, de seus concentrados ou de compostos quimicos de elementos nucleares,
comprovada a existéncia dos estoques para a execucdo do Programa Nacional de Energia

Nuclear”,

Segundo Barros e Pereira (2010), no inicio dos anos 1980, investimentos no setor
tornaram-se invidveis em virtude da crise pela qual passou os paises em desenvolvimento,
particularmente na América Latina. Por este motivo, a construcdo das usinas Angra Il e Angra
I11, previstas pelo acordo teuto-brasileiro, foram interrompidas. Em 1982, Angra | comecou a

gerar energia (que seria comercializada somente em 1985).

Paradoxalmente, em 1979, ano em que o Programa Nuclear da Marinha (PNM) foi
institucionalizado, a producao de energia nuclear ja ndo era prioritaria, havendo o governo do
Presidente Figueiredo (1979-1985) reduzido drasticamente os investimentos publicos
previstos para 0 setor nos anos subsequentes (MEDEIROS, 2005). O PNM foi criado sob a
égide do desenvolvimento da tecnologia propria. Sua principal motivacdo foi estratégica
(GUIMARAES, 2005), visando conferir & Marinha melhores condicdes para a consecucéo da
sua missdo constitucional, por meio da constru¢cdo de um reator nuclear para propulsdo
nuclear de submarinos, arrastando consigo a intencdo de capacitar o pais a dominar o ciclo do
combustivel nuclear e a desenvolver e construir uma planta nuclear de geracdo de energia

elétrica.

Em 1988, a recém-aprovada Constituicdo Federal, impediu o desenvolvimento, no
Brasil, de armas nucleares®. Nesse bojo, a Companhia Industrias Nucleares do Brasil S.A.
(INB) sucedeu as subsidiarias da Nuclebras. Ao PNB, incumbido de coordenar as politicas
publicas do setor nuclear, caberia a consolidacdo dos temas nucleares no Brasil, tornando
indissociavel o desenvolvimento de tecnologias nacionais para os setores de energia e de radio
farmacos, tendo como meta-exemplo o desenvolvimento do Reator Multipropésito Brasileiro
(RMB), com capacidade para produzir desde radioisétopos — que permitiriam a
autossuficiéncia do pais na area — até tracadores, passando pelo desenvolvimento de novos

combustiveis e pela formacdo de recursos humanos.

® De fato, a intencéo de se produzir armas nucleares no Brasil era um projeto sigiloso do governo na década
anterior (BARROS; PEREIRA, 2010).
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No entanto, no fim dos anos 1980, o PNB foi desarticulado. As pesquisas sobre
energia, radiofarmacos e submarinos (capitaneados pelo PNM) continuaram, mas sem

nenhuma coordenacdo e com orgamento escasso (BARROS; PEREIRA, 2010).

O fato é que, ao longo de sua histéria, 0 PNM tem sofrido muitos vieses em seu
planejamento em razdo da irregularidade orcamentéria. Sua estrutura de financiamento
publico, dependente dos aportes de recursos or¢camentarios federais do Tesouro, seja & conta
da Marinha ou a conta dos 6rgaos parceiros comprometidos com a pesquisa e infraestrutura
nuclear - v.g. Conselho de Seguranca Nacional (CSN), Secretaria de Assuntos Estratégicos
(SAE) e Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) - tem se mostrado insuficiente as
pretensdes de um programa desse porte”, segundo relatos do Comando da Marinha.

O Programa possui duas etapas principais que sofreram atrasos para a sua concluséo.
A primeira, a do Ciclo do Combustivel (conversdo, reconversdo, fabricacdo de pastilhas,
fabricacdo de elementos combustiveis e a capacidade para desenvolver o proprio
combustivel), prevista para 2001, somente foi concluida em 2012, com a inauguracdo da
Usina de Hexafluoreto de Uranio (USEXA). A segunda, em paralelo ao Projeto do Ciclo do
Combustivel, iniciada com os estudos relativos ao Projeto do Laboratorio de Geracdo Ndcleo-
Elétrica (LABGENE), busca o desenvolvimento e a constru¢cdo de uma planta nuclear de
geracdo de energia elétrica, totalmente projetada e construida no Pais, inclusive o reator. As
obras para suas instalacdes demandariam cerca de oito anos e ja deveriam estar concluidas.
Entretanto, em razdo da falta de recursos or¢camentarios, conforme documenta a Marinha, este

cronograma esta sendo postergado para 2016.

Nesse contexto, este trabalho de pesquisa se reveste de importancia ao buscar
explicagcOes para alguns assuntos que suscitam melhor compreensao, tais como: O que levou o
PNM a ascender na agenda governamental? “Por que” e “como” mudangas aconteceram? Que
fatores influenciaram as decisdes governamentais? AlteracGes nas condi¢cGes econémicas e
politicas tiveram relevancia nas decisdes orgcamentarias, como alega a Marinha? Ou essas
foram decorrentes apenas de processos enddgenos, causados pelo gradualismo ou

incrementalismo orgamentario ou disputas internas dentro do proprio Comando da Marinha?

* Segundo Alcafiiz (2010), na América Latina, certas instituices estatais como agéncias de desenvolvimento de
tecnologia nuclear para fins pacificos enfrentam o receio constante de sofrer cortes e reducgdes drasticas de
gastos.
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Ao formato de estudo de caso adotado pretende-se construir uma estratégia narrativa
desenvolvida por Barzelay et al. (2003), em que um evento® é estabelecido como o elemento
basico dentro de uma experiéncia estudada. Essa narrativa sera complementada pelo método
de Process Tracing, que requer a conversdo de uma sequéncia histérica em uma explicacédo

analitica, fundamentada em variaveis tedricas, identificadas e propostas pelo proprio autor.

A pesquisa que se pretende desenvolver tera como foco central o processo
orcamentario, abordado a partir de trés referenciais tedricos, demonstrados empiricamente
através da coleta e organizacdo de dados econdmicos e analises historicas e politicas. O (1)
modelo incremental, cujas demonstracGes empiricas foram apresentadas por Davis, Dempster
e Wildavsky em 1966, particularmente aplicAvel ao campo de estudos orcamentarios
(BARCELOS, 2012), sera o eixo balizador através do qual a pesquisa orcamentaria se
desenvolvera. Circunvizinhando o modelo incremental, (2) o modelo de Fluxos Multiplos
(Multiple Streams Model), proposto por J. W. Kingdon (2003), buscaré explicar os fatores que
influenciaram o processo de agenda-setting e policy windows que levaram a
institucionalizacdo do PNM e de outros eventos decorrentes, em uma abordagem histérica; ja
a teoria para o (3) modelo do Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium Model),
desenvolvido por Frank R. Baumgartner e Bryan D. Jones (1993) — que sera adotado
transversalmente ao longo do periodo pesquisado - buscara esclarecer as rapidas mudangas
orcamentarias (“terremotos”), identificadas a partir das analises proporcionadas pelo modelo

incrementalista, mas ndo explicadas por este.

Dos trés modelos apresentados, apenas um - o modelo incremental - é amplamente
conhecido no Brasil. O modelo de Fluxos Multiplos, embora também conhecido, € mais
aplicado na ciéncia politica e pouco utilizado para estudos orgcamentarios (OLLAIK et al.,
2011).

Para Breunig e Koski (2009), os modelos tedricos incrementais e do Equilibrio
Pontuado tem dominado a discussdo de politicas publicas e do or¢camento publico em
particular. Como teorizado anteriormente, a visdo incrementalista da tomada de decisao
focava em uma alta ocorréncia de mudancgas de pequena escala versus periddicas ondas de

mudanca de “alto impacto”. Mais recentemente, os estudiosos tém avangado o ponto de vista

5 . . o . . ~

Um evento pode ser entendido como um conjunto de a¢Bes ou ocorréncias organizadas em funcdo do seu
significado no interior de uma experiéncia considerada em sua totalidade (VELLOSO, 2012), sendo necesséaria a
sistematizacdo dos multiplos eventos envolvidos em um complexo caso.
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do equilibrio pontuado de mudanca politica, 0 que sugere que a maioria das decisfes politicas
é incremental intercalada com mudancas radicais (BAUMGARTNER; JONES, 1993; JONES;
SULKIN; LARSEN, 2003 apud BREUNIG; KOSKI, 2009). “Quando subsistemas politicos
quebram, eles criam um ciclo de feedback positivo de mudanca dramatica” (BREUNIG;
KOSKI, 2009).

1.1  Questdes da pesquisa

O Programa Nuclear da Marinha (PNM) foi criado sob a égide do desenvolvimento
da tecnologia prdpria. Sua principal motivacdo foi estratégica, visando conferir a
Marinha melhores condi¢des para a consecugdo da sua missdo constitucional, por
meio da constru¢do de um reator nuclear para propulsdo nuclear de submarinos. A
pratica decorrente do principio basico da tecnologia autéctone permitiu a
nacionalizacdo de grande parte da cadeia de suprimentos e do conhecimento
associado a ela. As suas consequéncias mais visiveis sdo a implantacdo de todas as
etapas do ciclo do combustivel nuclear, em particular do processo de enriquecimento
isotopico de uranio, em escala piloto ou de demonstracdo. (PAGANO JUNIOR,
2012).

O depoimento de Pagano Janior (2012), entdo Superintendente do Programa Nuclear
da Marinha no Centro Tecnoldgico da Marinha em Sdo Paulo (CTMSP), resume bem o
carater estratégico, de desenvolvimento tecnoldgico e efeito de arraste proporcionado pelo
Programa. Contudo, conforme detalhado mais adiante, os vieses orcamentarios verificados ao

longo de sua existéncia parecem ir de encontro a esse carater estratégico.
Diante disso, podem-se elaborar as seguintes questdes de pesquisa:

= Por que a destinacdo de recursos publicos tem se mostrado inadequada ao
desenvolvimento do Programa Nuclear da Marinha?

= Como meta de planejamento futuro, é possivel ao Programa desenvolver-se sem 0

papel primordial do Estado como financiador?

1.2 Objetivos
1.2.1 Objetivo geral

A presente dissertacdo tem como objetivo geral investigar a trajetéria do Programa
Nuclear da Marinha, desde sua institucionalizagdo, em 1979, considerando o contexto

historico, politico e econémico, tendo a questdo orcamentaria como foco central das analises e

discussoes.
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1.2.2 Objetivos especificos

A partir do objetivo geral, a pesquisa tem 0s seguintes objetivos especificos:

a) Investigar o processo de formacdo de agenda (agenda-setting) que permitiu a
policy windows e levou a institucionalizagdo de um programa nuclear sob a

responsabilidade da Marinha do Brasil;
b) Pesquisar a evolugdo orgcamentaria do Programa desde sua institucionalizacéo;

c) lIdentificar os fatores criticos que vem interferindo, positivamente ou
negativamente, no processo de alocacdo dos recursos publicos federais destinados

ao Programa.

1.3 Justificativa e relevancia da pesquisa

A justificativa e relevancia da pesquisa podem ser atestadas por dois vetores. O
primeiro remete a importancia de se desenvolver modelos tedricos capazes de explicar
politicas publicas a partir das questdes orcamentarias e 0 processo de agenda-setting. Discutir
como o0s problemas sdo conceituados no processo de formulacdo de politicas e a maneira pela
qual as alternativas sdo apresentadas e selecionadas sdo questdes fundamentais para a
compreensdo da dinamica da acéo estatal. Focalizar a formacdo de agenda de um governo, e
compreender como questdes se tornam relevantes em um determinado momento, mobilizando

esforcos e recursos, sao questdes importantes e pouco exploradas na Administracdo Publica.

O segundo remete a importancia do proprio Programa Nuclear Brasileiro, integrado
pelo PNM, que, por suas pesquisas e desenvolvimento tecnologico proporcionados desde
1979, ainda sera demandado - segundo projec6es do Comando da Marinha - pelo menos até
2047 e que possui motivacdes novas, como o0 desenvolvimento de submarinos movidos a
propulsdo nuclear, tido como estratégico a seguranca, defesa e dissuasdo frente as novas
ameacgas decorrentes da nova fronteira de exploragdo econdmica, proporcionada pela
ampliacdo da Plataforma Continental e as ricas jazidas minerais contidas no Mar Territorial.

Nesse sentido, espera-se que 0s estudos apresentados neste projeto proporcionem uma
interface importante para futuras pesquisas e possam colaborar para 0s novos processos de

formacdo de agenda e de politicas publicas.
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1.3.1 A importancia de se estudar modelos tedricos aplicaveis ao orcamento

Grande parte dos estudos orcamentarios brasileiros € eminentemente técnica, ndo se
utilizando de modelos teodricos para examinar e compreender 0 comportamento dos policy

makers nas decisfes que envolvam o processo or¢camentario (OLLAIK et al., 2011).

Como bem argumentam Calmon e Barcelos (2010),

A alocacdo dos recursos publicos é sempre uma decisdo importante. Ela ndo sé
aponta a origem e a aplicacdo de receitas que séo escassas, como também define os
instrumentos que serdo empregados para esse fim. Nesse sentido, as decisGes
alocativas sinalizam quais problemas se pretende enfrentar, em que extenséo isso
sera feito e como tais propositos serdo alcancados. Em boa medida, elas refletem as
escolhas, em termos de politicas publicas, que sdo feitas em nome de uma
determinada sociedade, retratando sua capacidade de entender e superar os desafios
que se apresentam no trajeto de seu desenvolvimento coletivo. Assim, quando se
considera o caso brasileiro, onde as condic¢fes sociais e econdmicas sdo sensiveis ao
curso das agdes governamentais, o assunto ‘decisdes or¢amentarias’ torna-se ainda
mais relevante. Em vista disso, 0 compromisso intelectual de tentar observar, refletir
e compreender como tais decisdes se processam, nos seus variados aspectos e
estagios, parece algo realmente notavel. (CALMON; BARCELOS, 2010).

No entender de Ollaik et al. (2011), conhecer a variedade de modelos tedricos
existentes e compreender como podem influenciar o comportamento das decisdes no processo
orcamentario brasileiro sdo fatores que contribuem para a ampliacdo do conhecimento

académico e também para o aperfeicoamento da préatica da gestdo orcamentaria.

1.3.2 Expectativas e novas motivacdes do Programa Nuclear da Marinha (PNM)

A pesquisa se reveste de importancia para as decisfes futuras, diante da necessidade

de que o programa ndo sofra solucdo de continuidade por motivos orcamentarios.

A concluséo do Laboratério de Geracdo Nucleo-Elétrica (LABGENE), prevista para
ocorrer em 2016, ndo extingue o PNM. Segundo informag0es divulgadas pelo Comando da
Marinha, as pesquisas no setor deverdo se estender pelo menos até 2047, ano em que se
espera cumprir de forma autoctone a ambiciosa meta de se construir seis submarinos movido

a propulséo nuclear.

A meta de se construir submarinos nucleares trouxe nova motivacdo as politicas
voltadas para a pesquisa e infraestrutura nuclear. Tido como outra ponta do PNM, o Programa
de Desenvolvimento de Submarinos (PROSUB) — criado como suporte a essa empreitada - € 0
maior contrato militar internacional do Brasil, estimado em € 6,7 bilhdes, grande parte

bancado por operacédo de crédito externo.
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Em 2013, principalmente em razo da ampliagdo da Plataforma Continental e da
exploracdo econdmica de petroleo nas areas de pré-sal, o PROSUB e o PNM voltaram a
agenda governamental e, como programas estratégicos, passaram a ser incluidos no Programa
de Aceleracdo do Crescimento (PAC)®, sendo contemplados na Lei Orcamentéria Anual com
recursos da ordem de R$ 2,5 bilhdes. Embora essa inclusdo per si ndo garanta 0S recursos
necessarios ao desenvolvimento desses programas, ela garante tratamento privilegiado nas
questdes orcamentarias, como o de alocacdo prioritaria nas leis orcamentarias anuais e a ndo

sujeicdo aos contingenciamentos que regularmente ocorrem ao longo do exercicio.

1.4  Metodologia e procedimentos

O enfoque tradicional encontrado na maioria dos estudos sobre politica orgamentaria
tem se preocupado unicamente com as variagdes na grandeza dos produtos, numa sequéncia
de pontos temporais. Entretanto, o simples enfoque em séries temporais tem se mostrado
insuficiente para fundamentar as analises relacionadas aos processos de estabilidade e de
mudancas, comuns na alocacdo e execuc¢do dos recursos publicos. No entender de Cameron,
Cameron e Hofferbert (1976), uma sequéncia de pontos temporais “obscurece o aspecto

quantitativo da mudanga por meio da utiliza¢do de indices sucessivos do produto total”.

Nesse contexto, a analise do tema a partir do modelo incremental deve ser
circunvizinhada pelos modelos de Fluxos Mdltiplos (Multiple Streams Framework) e do
Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium), que representam um importante ferramental
analitico complementar para compreender a evolucdo do Programa Nuclear da Marinha no

ambiente histdrico, politico e econémico.

Em busca de uma estratégia metodologica que permita combinar técnicas
multivariadas e conceitos representados pelos modelos tedricos, a pesquisa adotara o formato
de estudo de caso, em vista da pretensdo de examinar detalhadamente - além dos aspectos
econdmicos inerentes ao processo orcamentario — os episodios historicos e politicos,

associada a metodologia de analise process-tracing (delineamento de processo).

® Criado em 2007, no segundo mandato do presidente Lula (2007-2010), o Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) foi pensado como um plano estratégico de resgate do planejamento e de retomada dos
investimentos em setores estruturantes do pais, como obras de infraestrutura social, urbana, logistica e
energeética. A inclusdo de um programa no PAC, embora ndo garanta per si todo o recurso financeiro que se
planeje, representa uma protecdo contra as instabilidades decorrentes do controle fiscal praticado pelo Governo
Federal, uma vez que esses programas ndo estdo submetidos aos rigidos cronogramas orcamentario-financeiros
nem constantes contingenciamentos de dotacdes aprovadas nas leis orcamentarias anuais.
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No contexto dos objetivos especificos delineados, a metodologia e procedimentos
estardo intimamente ligados a algumas questdes fundamentais, a partir das quais deverdo

ocorrer as investigacdes de pesquisa:

(1) Como o PNM ascende a agenda governamental (agenda-setting) no fim do
governo do presidente Ernesto Geisel (1979)? Que janela de oportunidade (policy
windows) permitiu que essa politica fosse institucionalizada? Como ocorreu o

fluxo de decisbes?

(2) Qual o volume de gastos anuais dispendidos pelo Programa? E possivel detectar
“inflexdes”’ no processo de alocagdo orcamentaria, e essas “inflexdes”

contribuiram para varia¢es significativas nos resultados programados?

(3) Ainda que se confirme as “inflexdes” or¢amentarias, as alocacdes das despesas do
PNM seguiram sistematicamente um padrdo incremental? E esses “incrementos”
apresentaram a mesma magnitude proporcional comparada aos or¢camentos do

MD, da Marinha ou do Governo Federal?

(4) Como os “fatores criticos” do PNM foram detectados, apresentados e
compreendidos? Qual a influéncia e o papel dos policy makers e policy
entrepreneurs na difusdo dos problemas e implementacdo das solugdes? O
Congresso Nacional teve participacgdo decisiva e influiu nas decisdes?

(5) Existem alternativas para mitigar a dependéncia do Programa aos recursos

publicos federais?

Para responder a esses pontos, a pesquisa se utilizara dos dois grandes métodos de
classificacéo geral, o quantitativo e o qualitativo, e serd seccionada em trés fases cronologicas
bem definidas: (1) anterior a institucionalizagio do PNM (ocorrida em 1979); (2)
contemporanea ao PNM (1979-2012); e (3) posterior a 2012.

" O termo “inflexdes” devera ser interpretado neste projeto como shift points (DAVIS; DEMPSTER;
WILDAVSKY, 1966) ou punctuations (BAUMGARTNER; JONES, 1993).
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1.4.1 Estruturacdo da narrativa

O formato adotado de estudo de caso pretende examinar detalhadamente um programa
tido pelos policy makers como estratégico e que vem se arrastando por mais de trinta anos. De
modo geral, os estudos de casos sdo particularmente uteis para a analise de fendmenos
marcados por interagdes complexas entre as varidveis, causalidade reciproca e outros tipos de
complexidade causal, ainda que, segundo 0os mesmos autores, haja dificuldade de se estimar a
frequéncia da relacdo entre causa e efeito verificada huma amostra de casos (VELLOSO,
2012).

De forma complementar ao estudo de caso, com a finalidade de desenvolver
explicacbes acerca desse episodio, mais especificamente responder as questbes explicativas
“como” e “por que”, utilizou-se a metodologia de analise process tracing (delineamento de
processo), que tem como objetivo propiciar a geracdo e a analise de dados, verificando
mecanismos causais, processos, eventos, acGes e outras varidveis intervenientes, tendo em
vista identificar possiveis causas e efeitos observados, usado como alternativa a analise
estatistica de mdaltiplas varidveis, valendo-se de narrativas detalhadas, uso de hipdteses e
explanacdes para construir inferéncias causais (BENNET; GEORGE, 1997; GEORGE;
BENNET, 2004).

Para o rastreamento do process tracing, optou-se pelo uso do instrumento da narrativa
analitica por Barzelay et al. (2003) apud Velloso (2012). Na construcdo de uma narrativa
analitica, Barzelay et al. (2003) apud Velloso (2012) estabelecem que o evento seja o
elemento béasico dentro de uma experiéncia estudada, sendo necessaria a sistematizacdo dos
multiplos eventos envolvidos em um complexo caso. Um evento pode ser entendido como um
conjunto de agBes ou ocorréncias organizadas em funcdo do seu significado no interior de
uma experiéncia considerada em sua totalidade. Pode-se estruturar um evento baseando-se no
resultado ou no estado final dos acontecimentos ou da trajetoria que seguem esses
acontecimentos. Barzelay e Velarde (2004) apud Velloso (2012) enfatizam que eventos nédo
sdo realidades objetivas que o observador registra; ao contrario, sdo construgcdes conceituais,
mediante as quais o investigador organiza o fluxo dos acontecimentos segundo suas

indagacoes.

Os eventos prévios ocorrem antes do episddio e de alguma forma ajudam a explica-lo;

0s contemporaneos ocorrem no mesmo espaco temporal do episddio central e contribuem para
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a sua ocorréncia; os relacionados coincidem com o episodio e sdo por ele afetados; os eventos
posteriores sdo aqueles que ocorreram condicionados pelo evento central do episddio. Em
suma, para analisar um episodio, € necessario dissecar o evento central e sua dinamica interna,
bem como proceder a analise minuciosa de eventos associados de modo a integrar todos 0s
aspectos do problema localizados em eventos anteriores, subjacentes ao episodio ou em nivel
de eventos contemporaneos (BARZELAY et al., 2003 apud VELLOSO, 2012).

Dessa forma, um esquema basico de narrativa pode ser demonstrado conforme a

Figura 1:

Eventos
Contemporaneos

l

contribuem para o Evento Central

—p provoca —— | Eventos Posteriores

I

a explicar |

o
-
o
-
o

Eventos
Relacionados

l

Mesmo espago temporal

Figura 1. Esquema basico da narrativa
Fonte: adaptado de Barzelay et al. (2000) apud Velloso (2012)

1.4.2 Estruturacéo dos modelos tedricos

Segundo Cameron, Cameron e Hofferbert (1976), uma das mais difundidas
concepgdes de politica publica é a que se apresenta sob o nome de incrementalismo.
Concebido ndo s6 como caracterizagdo do processo politico, mas também como paradigma do
produto politico, o incrementalismo baseia-se na teoria decisoria, apoiada por um conjunto de
estudos empiricos do processo or¢camentario. Tomados em conjunto, a teoria e 0s estudos
empiricos constituem um impressionante edificio que empresta o seu peso ao principio de que
tanto o processo politico como o seu produto séo caracterizados por continuidade e

estabilidade.
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Apesar da plausibilidade inerente ao conceito de incrementalismo, esta estrutura
contém certos pontos fracos que pdem em ddvida pelo menos alguns dos principios
subjacentes ao conceito. Estes pontos fracos tomam-se particularmente evidentes quando se
considera a dindmica de mudanca da politica publica através do tempo. O fato de que o
produto politico varia de acordo com o grau dos seus incrementos de mudanca, quer através
das coletividades de decisores, quer através das areas politicas para 0 mesmo conjunto de
decisores, sO pode ser explicado pelo incrementalismo a posteriori (apos a decisdo). A
existéncia de tais variagdes no produto acarreta um problema mais importante, diretamente
relacionado com o conceito - especificamente a minimizagdo do papel desempenhado pelos
decisores, na medida em que podem ou se propdem a exercer um efeito independente sobre o
produto, por meio da alteracdo das peias impostas pela politica anterior e das condicdes

externas do ambiente sociopolitico.

O enfoque tradicional encontrado na maioria dos estudos sobre a politica publica tem-
se preocupado unicamente com as variagdes na grandeza dos produtos num determinado
ponto temporal, ou numa sequéncia de pontos temporais. Para Cameron, Cameron e
Hofferbert (1976), tanto o enfoque estatico de anélise espacial como o enfoque de andlise de
séries temporais sdo inadequados para nos fornecerem o fundamento empirico para as
inferéncias relacionadas com os processos de mudanca. O primeiro nédo inclui de forma
alguma a mudanca, e 0 segundo obscurece o aspecto quantitativo da mudanca por meio da
utilizacdo de indices sucessivos do produto total. Estes dois enfoques - o primeiro,
caracteristico da maioria dos estudos sobre a politica publica, e o segundo, caracteristico da
maioria dos estudos sobre o processo orcamentario sdo inadequados se se procura

compreender 0s processos que geram a mudanca.

Os argumentos de Cameron, Cameron e Hofferbert (1976) se encaixam no caso
brasileiro quando estes autores afirmam que a maioria dos estudos empiricos sobre o
incrementalismo toma uma série de 6rgdos como unidades de analise. Como resultado, ha
uniformidade no processo decisorio. Porém, contrariamente as inferéncias derivadas de
estudos empiricos sobre o incrementalismo, 0s processos decisorios podem divergir, ndo sé de
unidade para unidade, como também dentro do mesmo 6rgédo. Alguns 6rgdos poderdo ser mais
bem sucedidos que outros na ado¢do de um sistema decisério programatico, talvez, por
exemplo, por funcionarem dentro de um contexto plurianual e multi programatico. Além

disso, inferir a existéncia de regras de deciséo baseadas na continuidade temporal do produto
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politico pode representar um caso de inferéncia falaciosa do comportamento coletivo de uma
instituicdo, isto é, de um o6rgdo, para o comportamento individual dentro dessa mesma
instituicdo. Assim, é possivel que os decisores atuem segundo um esguema de perspectivas
sindticas programaticas e globais, apesar da continuidade aparente das dotacdes orcamentarias
através do tempo. As altas correlacdes, através do tempo, nos resultados politicos do processo
orcamentario podem, em resumo, ser atribuidas ndo a maneira como sdo tomadas as decisdes
dentro da organizacdo, mas, sim, aos fatores externos que intervém no processo.
Adota-se aqui um terceiro enfoque de analise, raramente utilizado em estudos
empiricos sobre o processo politico. Este enfoque operacional leva-nos a conclusio
de que todas as varidveis incluidas na analise implicam mensuragdo de mudanga.
Como resultado, todas e quaisquer inferéncias causais que se possam deduzir daqui
estdo baseadas nas inter-relagdes entre as mudancgas nas variaveis atraves do tempo,
e ndo unicamente nas inter-relagdes entre niveis de variaveis num ponto temporal
determinado. Cremos que este enfoque analitico impde um critério de causalidade

muito mais rigoroso do que o encontrado nos estudos que utilizam os outros dois
enfoques analiticos. (CAMERON, CAMERON; HOFFERBERT, 1976).

Portanto, o incrementalismo, por si, ndo é suficiente para explicar questdes, tais como,
por que um tema ganha destaque e se projeta num ritmo intenso, atraindo a atengdo de

diversos atores?

Na circunvizinhanca do incrementalismo, dois outros modelos fornecem ferramentas
para andlise da complexa dindmica pela qual algumas questdes ganham acesso a agenda
governamental: as teorias de fluxos Multiplos (Multiple Streams), de John Kingdon (2003), e
do Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium), de Baumgartner e Jones (1993). Ambas
abordam a questdo da formacdo da agenda (agenda-setting), privilegiando perspectivas que
nos permitem investigar por que uma questdo se torna importante, num determinado

momento, focalizando a atencdo de um governo e passando a integrar sua agenda.

A Figura 2 apresenta um esquema que ajuda a compreender a metodologia proposta.
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1.4.3 Esquema explicativo do formato da pesquisa e suas etapas
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Como resultado da estruturacdo da narrativa e dos modelos teéricos que balizardo a

pesquisa, pode-se tracar o esquema explicativo do formato da pesquisa delineada nas trés

fases cronologicamente organizadas, conforme a Figura 3.
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Essas fases cronoldgicas se identificam com o a estrutura proposta por Barzelay e
Velarde (2004) apud Velloso (2012) que leva em consideracéo (1) os eventos prévios, (2) os
eventos contemporaneos, central e relacionados, e (3) os eventos posteriores, conforme a

seguinte descricao:
a) O periodo antecedente a 1979 e o processo de agenda-setting

A etapa que antecede 1979 e processo de agenda-setting corresponde aos eventos
prévios, investigara o processo de formacdo de agenda que permitiram policy windows e a
institucionalizacdo de um programa nuclear sob a responsabilidade da Marinha do Brasil,
analisados sob o enfoque do modelo de Fluxos Mdltiplos (Multiple Streams), proposto por
Kingdon (2003).

Para analisar o Programa Nuclear da Marinha, inicialmente deve-se compreender
como a questdo da politica nuclear ascende a agenda governamental brasileira durante o
governo do presidente Ernesto Geisel (1974-1979), ou seja, como a combinacao dos fluxos de
problemas, solucGes e a interacdo destes com o fluxo politico permitiram que uma politica de
desenvolvimento tecnoldgico na area nuclear alcancasse a agenda politica e levasse a

institucionalizacdo de um programa nuclear especifico para a Marinha.

Neste contexto, esta fase objetiva analisar o processo de formacdo de agenda que
permitiu a “janela de oportunidade” (policy windows) que levou a institucionalizacdo de um
programa nuclear, especifico para o setor de defesa nacional e sob a responsabilidade da
Marinha do Brasil. Para isso, sera investigado como problemas foram compreendidos e
apresentados e como alternativas foram geradas e selecionadas, e de que forma a dindmica

politica e institucional criou as condi¢cbes ambientais para essas ideias.

No entender de Zahariadis (1998), o modelo de Fluxos Mdltiplos é o mais adequado
para explicar como agendas sdo definidas e decididas por governos nacionais, ainda mais sob
condicBes de ambiguidade de objetivos (preferéncias ndo definidas claramente) e ambientes

instaveis, nos quais as escolhas sdo dependentes do contexto®.

8 Nesse contexto: “o que fica claro ao analisarmos os acontecimentos ligados a energia nuclear no Brasil, é que
nunca foi discutida nem implementada uma politica transparente e consistente para a area considerada”
(KURAMOTO; APPOLONI, 2008); “Em 1979, quando o general Jodo Batista Figueiredo sucedeu Geisel na
presidéncia, o clima era de expectativa. Ndo havia certeza sequer sobre a prioridade para a construcao das trés ou
quatro primeiras usinas. A producdo de energia nuclear ja ndo era prioritaria, havendo o governo Figueiredo
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b) O periodo de implantacéo e desenvolvimento do PNM — 1979 a 2012

A etapa 1979-2012 abrange o periodo em que o programa foi efetivamente
institucionalizado e se desenvolveu, compreendendo trés eventos bem definidos: o (1) Evento
Central (definido para a pesquisa como sendo o préprio PNM), os (2) Eventos
Contemporaneos (atos e fatos que contribuiram para o evento central), e os (3) Eventos
Relacionados (que foram afetados pelo evento central). Nesta etapa, a pesquisa buscara
identificar os fatores criticos que vem interferindo, positivamente ou negativamente, no
processo de alocacdo de recursos publicos federais destinados ao Programa. O evento central
sera abordado sob o enfoque incremental, a partir de levantamentos das informacGes
orcamentarias relacionadas e correlacionadas ao Programa, numa metodologia comparada que
se pretende desenvolver a partir das informacdes orcamentéarias relativas ao Governo Federal,
Comando da Marinha e Ministério da Defesa. Os eventos contemporaneos, que correspondem
aos episodios que provocaram mudangas or¢camentarias rapidas ou pontuais no PNM, serdo
analisados sob o enfoque do modelo proposto para a Teoria do Equilibrio Pontuado
(Punctuated Equilibrium), uma vez que o modelo incremental ndo é suficiente para explicar

essas inflexdes.

Para cumprir seus objetivos, dois modelos selecionados como referenciais tedricos se
associardo em torno do tema: o modelo incremental (DAVIS; DEMPSTER; WILDAVSKY,
1966, 1974) e o modelo de Equilibrio Pontuado (BAUMGARTNER; JONES, 1993).

O modelo incremental, baseado nas demonstracdes empiricas de Davis, Dempster e
Wildavsky (1966, 1974), de caracteristicas quantitativas, é a baliza para as analises métricas
na abordagem do evento central. J& o modelo de Equilibrio Pontuado, desenvolvido por
Baumgartner e Jones (1993, 1999), se utiliza de uma sistematica de coleta de dados baseada
em documentos, artigos e textos, sendo por isso de foco qualitativo, sendo o mais adequado
para analisar 0s eventos contemporaneos, em complemento as explicagdes ndo alcancadas
pelo modelo incremental. Portanto, nesta fase, os dois modelos se completam: enquanto o
incremental privilegia a analise quantitativa, com foco nos dados orgamentarios e fiscais

coletados, organizacdo de tabelas e graficos, o Equilibrio Pontuado busca as explicacdes por

(1975-1985) reduzido drasticamente os investimentos publicos previstos para os anos subsequentes”
(MEDEIROS, 2005); “A partir de 1979, a desaceleracdo das obras de construcdo das usinas termonucleares
demonstrou que o Acordo Nuclear ruiu em virtude de sua propria grandeza, arquitetada pela euforia do Milagre
Econbmico, pelo projeto de Nacdo-Poténcia. Ruiu em virtude da prépria crise do desenvolvimento
brasileiro.”(MEDEIROS, 2005)
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meio de analises focadas nos conceitos de policy images, utilizando-se de documentos, artigos
e textos. Essa associacdo representa um importante ferramental empirico e tedrico para
investigar, dentre outras questfes, por que politicas definidas como “estratégicas” deixam de
ser conduzidas de forma estavel e passam a ser fragmentadas e “pontuadas”, perdendo espaco

na agenda governamental.

Embora os métodos quantitativos tipicos utilizados no modelo incremental permitam
identificar e calcular correlacdes e verificar a influéncia de grupos de variaveis, ou mesmo a
importancia dessas variaveis, para efeito de se entender e explicar um problema, esse tipo de

estudo por si s6 ndo se aplica a anélise de causa-efeito (RICHARDSON et al., 1999).

Richardson et al. (1999) ainda pondera que, entre as limitacbes do estudo
correlacional, alguns pesquisadores criticam o fato de se adotar um procedimento
predominantemente quantitativo para explicar fendmenos complexos. E se reconhece ainda
que a inter-relagéo real dos componentes de um modelo nem sempre pode ser amplamente
explicada por meio de esquemas estatisticos. Richardson et al. (1999) aponta que um tipo de
estudo que pode ser aplicado € o comparativo causal, em que o pesquisador parte dos efeitos
observados e procura descobrir os antecedentes de tais efeitos. Isso se deve ao fato de que, o
objeto de estudo nesses casos nao se presta para analise da relacdo causal propriamente dita,
pois as variaveis ndo podem ser submetidas a controle rigido, ou melhor, “manipuladas como

nas pesquisas experimentais”.

Para suprir essa falha, as explicacdes das inflex@es (shift points, para Davis, Dempster
e Wildavsky) ou mudancas rapidas (punctuations, para Baumgartner e Jones), identificadas
pelas variaveis métricas ao longo do periodo de pesquisa, serdo reguladas pelos conceitos de
Baumgartner e Jones (1993, 1999) para o Equilibrio Pontuado, modelo a partir do qual se
buscara compreender a trajetoria que transformou “momentos criticos” em policy images, e

policy images em decisdes politicas.
Reforgando este contexto, Loureiro e Abrdcio (2004) afirmam:

E preciso deixar claro que a énfase (...) atribuida & perspectiva incrementalista n&o
implica desconsiderar a existéncia de “conjunturas criticas”, as quais geram pontos
de inflexdo nos processos de mudanca politica (Pierson, 2000). S&o momentos
historicos decisivos ou “maquiavelianos”, para utilizar a expressdo de Pocock
(1975), nos quais a posicdo relativa dos atores, em termos de poder e preferéncias, €
modificada. Com isso, novos pardmetros orientadores das acbes coletivas sdo
introduzidos. (LOUREIRO; ABRUCIO, 2004).
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Na verdade, ratifica-se o argumento apresentado por True (2000) apud True, Jones e

Baumgartner (2006) que os dois modelos se complementam.

O incrementalismo, ao focar na estabilidade (DAVIS; DEMPSTER; WILDAVSKY,
1974) e permitir correlacbes entre as variadveis, possibilita a identificacdo precisa dos shifts
points, sem, contudo ser suficiente para explica-los. No Equilibrio Pontuado, esses shift
points, denominados punctuations [mudancas rapidas, na concep¢do de Baumgartner e Jones
(1993, 1999) e True, Jones e Baumgartner (2006)], sdo explicados em funcdo tanto dos
momentos de estabilidade quanto para os momentos de mudanca politica, enfatizando, ao
mesmo tempo, o0 processo de agenda-setting e a dindmica institucional na qual as ideias séo
geradas e difundidas (CAPELLA, 2004, 2006).

No que se refere as divergéncias entre ambos os modelos, objeto de discussao entre 0s
estudiosos®, para os objetivos desta pesquisa, ndo sera considerada relevante. A principal
contenda que se observa entre os defensores de um ou de outro modelo se trava notadamente
em torno dos modelos estatisticos, principalmente em razdo de o modelo incremental ser
apresentado como linear e de distribuicdo gaussiana (normal; curva em forma de sino),
conforme demonstram estudos de Padgett (1980) em seu modelo de Julgamento Serial, e a
Teoria do Equilibrio Pontuado se aproximar mais do modelo paretiano (ndo linear; curva
leptocurtica). Essa discussdo ndo sera determinante para os fatos e situacfes que se pretende

explicar.

As relacBes orcamentarias entre as varias instancias decisorias caracterizam a teoria
incremental e serdo materializadas por técnicas estatisticas de regressdo, a partir de regras de
decisdo. A técnica estatistica também sera utilizada na analise das correlagcdes entre o0s
orcamentos do PNM com outros or¢camentos, atraves do calculo do coeficiente de correlagéo.
Ja as abordagens histéricas e politicas serdo parametrizadas por estudos de documentos,

artigos e textos que caracterizam o equilibrio pontuado de Jones e Baumgartner.

Nesta etapa também sera abordado, como evento relacionado, o efeito de arraste e
desenvolvimento tecnologico proporcionado pelo Programa. O Programa Nuclear da Marinha
vem demonstrando, desde seu inicio, uma grande capacidade de mobilizacéo e estimulo dos
setores de Ciéncia e Tecnologia (C&T) e de produgdo. S&o inumeras as parcerias

estabelecidas com universidades, centros de pesquisa e desenvolvimento, inddstrias e

% Sobre essa discussio, vide Capitulo 4 - Referencial Te6rico, na secdo que trata do Equilibrio Pontuado.
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empresas projetistas de engenharia, entre outros. Com essas parcerias, 0 Programa evidencia
sua capacidade de gerar efeitos de arraste, tanto por meio do incentivo a ampliacdo da base
tecnoldgica nacional, decorrente dos desafios que coloca aos setores de C&T e de producéo,
como por meio do desenvolvimento de equipamentos e componentes de uso nao restrito aos

objetivos do Programa.
c) O periodo de alavancagem pds 2012

Esta ultima etapa aborda os eventos posteriores alavancados pelo PNM, como
propulsor de arraste e desenvolvimento tecnoldgico. Como fator de alavancagem pés 2012,
sera objeto de andlise a empresa publica Amazonia Azul Tecnologias de Defesa S.A. —
AMAZUL, autorizada pela Lei n° 12.706, de 8 de agosto de 2012, cuja efetivagdo, ocorrida
em 16 de agosto de 2013, podera representar um novo ponto de inflexdo na alavancagem do
desenvolvimento da tecnologia nuclear. O referencial tedrico utilizado como baliza as anélises
e estratégias do Comando da Marinha que levaram ao sucesso do empreendimento serd o

modelo proposto por Kingdon (2003) e sua Teoria de Fluxos Multiplos.
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2 CONTEXTUALIZACAO

O objetivo deste Capitulo é descrever textualmente a politica nuclear brasileira e o
processo orcamentario federal brasileiro, fundamental para entendimento das analises
qualitativas e quantitativas que serdo apresentadas no escopo deste trabalho. Ao final deste
Capitulo, a fim de contextualizar com o referencial tedrico que seréd apresentado a seguir, é

apresentada uma secdo tratando da visao geral das teorias orcamentarias.

2.1 A politica nuclear brasileira

A historia de o Programa Nuclear da Marinha esta intimamente ligada as muitas idas e
vindas da politica nuclear brasileira. Adotada em diferentes concepcbes e por sucessivos
governos, 0 que se vé é uma sucessao de entraves ao desenvolvimento da tecnologia nuclear
no Brasil nas suas varias tentativas de dominar um processo valioso, raro e custoso para

imitar.

No Brasil, a busca do dominio da tecnologia nuclear iniciou-se com o término da
Segunda Guerra Mundial, época em que a producdo de conhecimentos cientificos e de energia
nuclear era considerada solucdo para o atraso crénico das na¢des subdesenvolvidas e forma de
ostentar a grandeza cultural e o poder politico-militar do Estado-Nacdo (PINGUELLI ROSA,
1985a).

Os primeiros esforcos empreendidos na busca pelo dominio da energia nuclear foram
capitaneados pelo Almirante Alvaro Alberto. O periodo compreendido entre 1949 e 1954
tinha como nitida a motivagdo pelo desenvolvimento cientifico e tecnoldgico autdctone,
mesmo porque a difusdo da tecnologia nuclear era entdo vetada pelo pais que foi o pioneiro
em seu desenvolvimento, os Estados Unidos, o detentor do “grande segredo”, que, apesar de
serem 0s principais importadores dos minérios atbmicos brasileiros, ndo apenas restringiam a

difusdo da tecnologia nuclear, como também desejavam que o Brasil ndo a desenvolvesse.
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Institucionalizada em 1951, por meio da criagdo do Conselho Nacional de Pesquisas
(CNPQ)™, a “ciéncia nacional” permaneceu desvinculada das necessidades tecnoldgicas do

sistema produtivo no decorrer dos anos 1950.

No Brasil, entre 1956 e 1960, o desenvolvimento industrial passou a ser
prioritariamente promovido por uma politica deliberada de industrializagdo. Nos primeiros
dias de seu mandato, Juscelino Kubitschek instituiu o Conselho de Desenvolvimento
Econbmico — o 6rgao responsavel pela formulagdo da “mais solida decisdo consciente em prol

da industrializagdo na histéria econdmica do pais”: o Plano de Metas (LESSA, 1981, p.27).

Sob o impulso do Plano de Metas, a industrializacdo brasileira sofreu profundas
modificacbes estruturais, sendo atribuida prioridade absoluta a construgdo dos estagios
superiores da piramide industrial verticalmente integrada e do capital basico de apoio a essa
estrutura. De meados dos anos 50 ao inicio dos anos 60, foram instaladas, no pais, as
indUstrias automobilisticas, de construgdo naval, material elétrico pesado, de maquinas e
equipamentos, permitindo uma significativa ampliacdo do setor de bens de capital. No mesmo
periodo, passaram por significativa expansdo as industrias basicas como a siderurgica, a de
metais ndo ferrosos, quimica pesada, petrdleo, papel e celulose. Com relacdo a participacao
direta do Estado, merece destaque a ampliacdo da Companhia Siderdrgica Nacional, bem
como a criacdo de mais trés companhias produtoras de aco. Ademais, expandiram-se
consideravelmente a Petrobras e o setor estatal de producdo de energia elétrica, organizando-
se, no inicio dos anos 60, a Eletrobras, holding do setor hidroelétrico (SERRA, 1998).

Merecedor de destaque é o fato do Governo JK dar inicio a participagdo do &tomo nos
planos nacionais de desenvolvimento. No Plano de Metas, a energia nuclear se constitui na
meta n° 2, na qual consta: a fabricagdo nacional de combustiveis nucleares — o urénio natural
e o levemente enriquecido; o planejamento e a realizacdo de instalacdo de usinas

termoelétricas nucleares; a formacéo de pessoal especializado (MEDEIROS, 2005).

No entender de Medeiros (2005), em sintese, 0 Plano de Metas caracterizou-se pela
escolha de um objetivo central: responder as exigéncias tecnologicas do sistema produtivo,
acelerando a incorporacéo e a difusdo de inovacgdes no ambito desse sistema, mas indiferente
a opcdo entre producdo interna e importacdo de tecnologia. Por conseguinte, o Governo

10 A Lei n° 1310, de 15 de janeiro de 1951, aprovou a criacdo do CNPq com a finalidade de promover, coordenar
e estimular a pesquisa cientifica e tecnolégica e a responsabilidade pela conducédo da politica nuclear brasileira.
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Kubitschek optou, implicitamente, no que concerne a politica cientifica e tecnoldgica, pelo
que Guimaraes e Ford (1975) classificaram de “politica de resposta”.

Os reflexos da “politica de resposta”, adotada pelo Plano de Metas se manifestaram de
dois modos, sobre o CNPq, evidenciados por Ferreira (1983, p.80) nos seguintes termos:
Em primeiro lugar, o rebaixamento de seu poder politico, a tal ponto que nao
desempenha qualquer papel na estruturacdo e execucdo do Programa de Metas
mesmo que confinado ao aspecto tecnolégico, em contraste com a situacao vivida no
Governo Vargas, quando o seu presidente tinha acesso direto ao Presidente da
Republica, preocupava-se com a formacéao de quadros qualificados para a pesquisa e
se dedicava a montagem de um programa de pesquisa e desenvolvimento autbnomo
para a utilizacdo da energia nuclear. O outro efeito que também reflete o nivel de
prioridade atribuido a pesquisa, diz respeito a perda de substdncia do CNPq,
caracterizada pelo forte declinio dos recursos atribuidos ao conselho, que se mede

por sua proporgdo relativamente ao orgamento da Unido, que se reduz em mais da
metade entre 1956 e 1961. (FERREIRA, 1983).

Os dados fornecidos por Leite Lopes (1964) demonstram o estado de penuria pelo qual
passou o CNPq no decorrer do “éxtase desenvolvimentista”: de 1956 a 1960, a dotagdo
orcamentaria do CNPq decresceu de 0,28% do or¢camento da Unido para 0,09%, e 0 himero
de bolsistas enviados ao exterior passou de 86 para 26. Ademais, durante essa fase ocorreu
uma intensa emigracdo de cientistas e técnicos de qualificacdo superior para outros paises,
principalmente para os Estados Unidos. Segundo pesquisa realizada pelo Instituto de Ciéncias
Sociais da UFRJ, em colaboracdo com a Academia Brasileira de Ciéncias, entre 1950 e 1965,
teriam emigrado 261 pesquisadores oriundos de 152 institutos nacionais. Os motivos teriam
sido as méas condicgdes de trabalho (13,6%), a falta de compensacgdo financeira (32,5%), a
incompatibilidade com a direcdo (7%), questBes ideoldgicas (4,7%) e o desejo de ampliacdo
dos horizontes profissionais (39,5%) (MOREL, 1979).

Numa intrigante coincidéncia com a derrocada do CNPq, o primeiro ponto de inflexdo
na trajetoria histdrica da tecnologia nuclear no Brasil ocorreu em 1955 (MEDEIROS, 2005).
Nagquela ocasido, o Brasil atrelou sua politica nuclear ao programa “Atomos para a Paz”,
ofensiva diplomatica norte-americana, cujo objetivo Ultimo seria a manutencdo da hegemonia
daquele pais na area nuclear. A estratégia americana era simples: vendo-se na impossibilidade
de manter o “grande segredo”, os Estados Unidos passaram a difundir, sob seu dominio e

fiscalizacdo, a tecnologia nuclear.

Segundo Goldemberg (1977),
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Atomos para a Paz era um programa muito habil, no seguinte sentido: achava que a
energia nuclear iria se espalhar pelo mundo, era inevitavel que se espalhasse pelo
mundo. Como de fato ocorreu. Entdo, era muito melhor controlar os espalhamentos
do que deixar que ela se espalhasse de varias formas independentes. E a forma
bolada era o Programa Atomos para a Paz, do Eisenhower, um programa pelo qual
os americanos forneciam reatores de pesquisa aos paises. E uma forma habil. E
como uma crianga a quem vocé corrompe, dando um aparelho de certo tipo para ela.
Quer dizer, vocé da um reator para eles, eles ficam contentissimos brincando com o
aparelho, etc.; no fim, ficam acostumados a usar a tecnologia que gira em torno
daquele reator. (...) E os reatores séo construidos de maneira tal que ha uma garantia
intrinseca de que vocé ndo consegue o dominio da tecnologia nuclear.
(GOLDEMBERG, 1977).

Com o apoio da Comisséo Nacional de Energia Nuclear (CNEN), entdo desmembrada
do CNPg em 1956, a fundacéo do Instituto de Engenharia Nuclear (IEN) resultou dos esforcos
empreendidos pelos primeiros engenheiros nucleares do Rio de Janeiro. Enviados para
treinamento nos Estados Unidos como bolsistas do programa Atomos para a Paz, eles
propuseram, na volta ao pais, a construcdo de um reator experimental para o desenvolvimento

das aplica¢des pacificas da energia nuclear.

Assim, por meio de um convénio firmado entre a CNEN e a Universidade do Brasil,
atual Universidade Federal do Rio de Janeiro, nascia no campus da UFRJ, em maio de 1962,
o Instituto de Engenharia Nuclear, com a responsabilidade de abrigar e operar o reator de
pesquisa. Batizado de “Argonauta”, esse reator foi desenvolvido segundo projeto do
laboratério norte-americano de Argonne. Redesenhado e construido com 93% de

componentes nacionais, atingiu sua primeira criticidade em 20 de fevereiro de 1965.

Assim, no entender de Motoyama e Marques (1994), o Brasil atingiu, no inicio da
década de sessenta, um nivel de desenvolvimento da estrutura industrial e da infraestrutura
cientifico-tecnologica tal que o permitiria a pensar em um desenvolvimento nuclear

razoavelmente autossustentado.

No que tange a politica nuclear, os governos de Juscelino Kubitschek (1956-1961) e
Jodo Goulart (1961-1964) reservaram certa continuidade em suas proposi¢cées (MEDEIROS,
2005).

No Plano de Metas do Governo JK, a energia nuclear constituiu-se na meta n° 2, na
qual constava: a fabricacdo nacional de combustiveis nucleares — o urénio natural e o
levemente enriquecido; o planejamento e a realizacdo de instalacdo de usinas termoelétricas

nucleares; a formacdo de pessoal especializado.
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Por sua vez, o Plano Trienal de Desenvolvimento Econémico e Social (1963 — 1965),
elaborado no governo Jango (nome popular pelo qual era conhecido o presidente Jo&o
Goulart), menciona a necessidade da utilizagdo da energia nuclear, “dado o esgotamento
progressivo do potencial hidraulico economicamente exploravel” imposto pelo ritmo de
desenvolvimento industrial que se processava naquela época:

Na medida em que se considere industrialmente desenvolvido o Pais, que possa
atender as suas necessidades basicas mediante técnica e recursos préprios, o Brasil
ndo vencera, nem em longo prazo, o ciclo do subdesenvolvimento se, nessa época,
por deficiéncia do programa governamental, de técnica e aptiddo industrial,
permanecer dependente da importacdo de experiéncia, técnica, equipamentos e
combustivel nuclear, com a evasdo de divisas estrangeiras dai decorrentes, para a
producdo de eletricidade de fonte nuclear. O desenvolvimento de uma industria

nuclear integrada exige o estabelecimento e execucdo de um programa em longo
prazo, mediante a colaboragédo do governo e da iniciativa privada. (BRASIL, 1962).

Em 1968, a CNEN, alegando que muito dinheiro era gasto sem nenhum resultado
palpavel, optou pelo modelo “tecnologicamente comprovado”, pelo PWR (Pressurized Water
Reactor), de 4gua leve e uranio enriquecido. Logo, “a saida encontrada pelo governo consistia
simplesmente em importd-las” (MOTOYAMA; MARQUES, 1994). Segundo Medeiros
(2005), o pensamento da época era: por que, entdo, “reinventar a roda” todos os dias? Para

qué capacitacdo em pesquisa nuclear se existe tanto reator a venda?

Sob essa perspectiva pratico-imediatista, os conhecimentos tecnolégicos vindos do
exterior poderiam desempenhar a desejavel funcdo de aumentar a produtividade dos fatores
nacionais de producgdo, ficando a capacidade criadora intrinseca a infraestrutura cientifico-
tecnoldgica sem um papel ativo em tal processo. Como bem observado por MOREL (1979,
p.108), propostas como essa ‘“ndo levam em conta que 0s processos tecnolégicos sdo
patenteados, e a aquisicdo deles tera que ser feita sob as condi¢fes impostas pelos paises que
0s desenvolveram. Renunciar ao desenvolvimento interno da tecnologia — para néo
‘reinventar a roda’ — representa, em Ultima analise, acatar a existéncia de uma ordem
internacional, cabendo ao Brasil o papel passivo de caudatario de inovagOes efetuadas

alhures”.

O alto preco dos reatores e o grande interesse da industria nuclear norte-americana em
vendé-los permitiu a entrada de mais um setor na transacao: os grandes bancos. O Eximbank,
dos EUA, por exemplo, concedia crédito a juros baixos ou nulos, mas que de qualquer forma
contribuiram para um endividamento ainda maior dos paises subdesenvolvidos que optaram

pela compra dos reatores das empresas estadunidenses.
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O quadro se complicava com a dependéncia desses paises em relacdo ao uranio
enriquecido, cuja producgéo era monopolizada pelos EUA (MEDEIROS, 2005).

A tradicdo préatico-imediatista, arraigada no corpo politico, levou a decisdo, em 1968,
que a primeira usina nuclear brasileira seria instalada em Angra dos Reis", optando a CNEN

pela linha de reatores a 4gua leve e uranio enriquecido.

Estabelecida a concorréncia internacional, saiu como ganhadora a Westinghouse
(EUA), associada a Empresa Brasileira de Engenharia, para a montagem, e as firmas Gibbs &
Hill (EUA) e Promon Engenharia (Brasil), na elaboracdo do projeto. Importada como um
todo, a usina nuclear Angra | (assim denominada) restringiu a participacdo da industria
nacional a 8% dos fornecimentos relativos ao seu projeto, além daquela exercida pelos

técnicos e cientistas, cujo papel se restringia a meros operadores do equipamento adquirido.

Ademais, a fim de preservar o monopélio dos EUA e manter o status quo mundial, o
Governo de Washington ndo permitia que as empresas norte-americanas participassem na
producdo de material fora do seu territério ou cooperasse com outros paises na compra,
projecdo ou construcdo de usinas para o enriquecimento do uranio e reprocessamento’ do
combustivel irradiado (BANDEIRA, 1994).

O paradoxo da politica nuclear p6s-1964 esta no fato do Brasil ter se recusado a
assinar o Tratado de Nao Proliferacdo das Armas Nucleares — TNP (1967)%, por se opor ao
que classificou de “colonialismo da Era Atdmica” e, no mesmo periodo, ter abdicado do

desenvolvimento nuclear autoctone ao dissolver o Grupo do Tério™ e assinar o acordo

11 A Secretaria de Ciéncia e Tecnologia do Estado da Guanabara reivindicou a instalacdo no Estado, por ser o
Unico Estado que ndo possuia fonte hidrica (CABRAL, 2011).

12 Terminado seu aproveitamento pelo reator, o urdnio enriquecido ali utilizado como combustivel é
reprocessado para a separacdo dos outros elementos surgidos durante a reacdo atbmica. Em seguida, € devolvido
a usina de enriquecimento, que coloca em condi¢des de ser novamente aproveitados.

3 Apresentado em agosto de 1967 na Conferéncia de Desarmamento em Genebra, o Tratado de N&o-Proliferagdo
das Armas Nucleares foi elaborado pela Unido Soviética e Estados Unidos. Por esse tratado, as nagdes sao
divididas em duas categorias: poténcias nucleares — todo pais que tiver fabricado ou explodido uma arma nuclear
ou outro artefato explosivo nuclear antes de 1° de janeiro de 1967 — e poténcias ndo nucleares — todos os demais
Estados. Estes ficariam proibidos de adquirir ou fabricar artefatos nucleares, mesmo os de utilizacdo para fins
pacificos; as atividades nucleares desses paises estariam sujeitas ao sistema de salvaguardas (MOREL, 1979).

¥ Oficialmente criado em 1965, 0 “Grupo do Tério” do Instituto de Pesquisas Radioativas possui suas raizes no
Plano Trienal. No primeiro semestre de 1965, a CNEN reuniu em um Comité de Estudos de Reatores de
Poténcia (CERP) um grupo de técnicos de seu proprio quadro e dos trés institutos de pesquisa a ela associados,
com a finalidade de realizar uma avaliacdo, a mais completa possivel, das perspectivas da produgdo nucleo
elétrica no Brasil, com énfase na regido centro-sul.
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comercial com a Westinghouse (EUA). Indo além, cabe lembrar que 1968 foi 0 ano em que 0
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico passou a fazer parte das prioridades estratégicas de
governo. Verifica-se, pois, a completa dissociacdo entre o planejamento e a acdo deliberada,
entre o discurso de independéncia cientifico-tecnologica expresso no Programa Estratégico de
Desenvolvimento e as a¢bes tomadas no processo de industrializagdo da energia nuclear no
Brasil (MEDEIRQS, 2005).

Na primeira metade da década de setenta, ocorreu uma juncdo de importantes fatores,
a nivel nacional e mundial, cujo significado incide na prépria compreensédo da politica nuclear
implementada pelo governo Geisel e, por conseguinte, no entendimento das motivac6es que a
levaram ao seu principal empreendimento — ao Acordo Nuclear firmado com a Republica

Federal da Alemanha.

Dentre os fatores de ordem geopolitica, destaca-se o inicio da corrida nuclear entre 0s
paises do Terceiro Mundo, desencadeado pela detonagdo do primeiro artefato nuclear indiano
(1974). Pela primeira vez, tornou-se nitida a auséncia de uma linha diviséria entre 0s usos
pacificos e bélicos da tecnologia nuclear (MEDEIRQOS, 2005).

Entre paises como o Brasil e a Argentina, por exemplo, que se recusaram a assinar o
TNP, o impacto psicolégico propiciado por essa explosdo foi especial. Foi como se, a partir
de entdo, tivesse sido provada a possibilidade de um pais subdesenvolvido vir a constituir-se
em uma poténcia nuclear. Ademais, a vantagem da Argentina sobre o Brasil na area nuclear
era um fator que pesava nas preocupacdes geopoliticas dos militares brasileiros
(BITARELLO, 1988).

Somado ao geopolitico estd o fator econdémico-energético, estando os dois
consubstanciados no primeiro choque do petroleo, em setembro de 1973, por ocasido do
conflito arabe-israelense, época em que o pre¢co médio por barril salta de US$ 2,80 para US$
11,30. A crise entdo instalada na economia mundial mostrou a urgente necessidade de o Brasil
se capacitar em fontes alternativas de energia, de modo a atender a expansao industrial que se

presumia continuar no ritmo intenso do Milagre Econémico.

A crise do petrdleo, o inicio da corrida armamentista entre os paises do Terceiro
Mundo e a instabilidade no fornecimento de uranio enriquecido por parte dos EUA, levou o

Governo Geisel a almejar o dominio ndo sO da tecnologia de reatores, mas a do ciclo do
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combustivel nuclear, incluindo ai a de enriquecimento e reprocessamento. Tecnologias essas

cujo controle exclusivo alguns paises tentam conservar estrategicamente.

Um ultimo ingrediente de que o governo brasileiro necessitava para desvencilhar-se do
julgo monopolista nuclear exercido pelos norte-americanos ocorreu no inicio de 1974: tratou-
se da negativa da Comissdo de Energia Atomica dos EUA em assinar contrato de
fornecimento de uranio enriquecido para Angra I. A instabilidade do fornecimento, pelos

Estados Unidos, do servico de enriquecimento exp0s a extrema vulnerabilidade do Brasil.

Ocorreu que, depois do primeiro choque do petréleo, em 1973, os Estados Unidos
suspenderam a garantia de fornecimento de uranio enriquecido para o Brasil (ROSA, 2001)
colocando em risco a operacdo de Angra | e qualquer iniciativa de expansdo nucleoelétrica.
Como também suspenderam a assinatura de novos contratos de fornecimento de urénio
enriquecido para a Alemanha, esta surgiu como possivel aliado brasileiro na politica nuclear.
Na época, a Alemanha era proibida de enriquecer uranio em seu proprio pais desde o Tratado
de Paris (1955), depois da Segunda Guerra Mundial (BATISTA, 2000). A Alemanha ja
dominava o ciclo do combustivel, possuia uma importante inddstria nuclear (reatores,
equipamentos pesados, construcdo de usinas nucleares), investia na pesquisa e 7% da matriz
energética era de origem nuclear. O problema da Alemanha consistia na falta de uranio®,
restando entdo aquele pais constituir negociacdes externas de modo a restabelecer a

importacédo de uranio enriquecido e intensificar a exportacdo de produtos e servigos nucleares.

Nestes termos, a Alemanha se dispds a negociar um acordo profundo e integrado,
visando & implantacdo, no Brasil, de todo o ciclo de geracdo da energia nuclear, desde a
pesquisa e lavra do uranio até o enriquecimento, producdo do elemento combustivel e

reprocessamento, além da fabricacéo de reatores de poténcia.

Buscou-se, pois, com o Acordo Nuclear Brasil-Alemanha, um programa do tipo
hibrido, que, além de atender as necessidades energéticas, possibilitaria a transferéncia de

tecnologia.

Apdls um ano de negociacOes secretas, nas quais a opinido da comunidade cientifica

nacional ndo foi levada em consideragdo (GOLDEMBERG, 1977), Brasil e Alemanha

1> Como os EUA também suspenderam a assinatura de novos contratos de fornecimento de urénio enriquecido
para a Alemanha, esta surgiu como possivel aliada brasileiro na politica nuclear.
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firmaram, em 27 de junho de 1975, o Acordo de Cooperagdo para Usos Pacificos da Energia
Nuclear, que previa a instalagdo, no Brasil, de oito centrais termonucleares, cada uma com
capacidade de 1.200 MW, uma usina de enriquecimento de uranio através do processo de jato
centrifugo (jet nozzle), ainda em fase de experimentacdo, bem como de uma fabrica de
reatores, a ser construida em Sepetiba (Rio de Janeiro) e cuja producéo, com inicio esperado
para o fim de 1978, possibilitaria a completa nacionalizacdo dos equipamentos.

A execucdo desse programa ficou a cargo de consorcios firmados, basicamente, pela
Nuclebras, empresa estatal brasileira, vinculada, formalmente, ao Ministério de Minas e
Energia, e pela Kraftwerk Union (KWU), subsididria da Siemens e que, inicialmente, foi
constituida como joint venture com a AEG-Telefunken. A partir do Acordo, foram criadas,
como instrumento de implementacdo, as seguintes empresas binacionais: Nuclebras
Equipamentos Nucleares (NUCLEP), Nuclebrds Auxiliar de Mineracdo (NUCLAM),
Nuclebrds Engenharia S/A (NUCLEN), Nuclebras Enriquecimento Isotopico (NUCLEI)
(PINGUELLI ROSA, 1988).

Com a transacdo comercial, ficava assegurado um novo mercado para a venda de seus
reatores, visto que o programa alemao sofria oposicdo crescente por parte da sociedade civil
germanica que, coincidentemente, de 1975 até o inicio dos anos 80, impediu a instalacdo de
novas centrais nucleares em territério alem&o-ocidental. Por outro lado, havia interesse dos
alemées pelas reservas brasileiras de uranio e o Acordo previa a participacdo da empresa
alemd Urangesellschft, na prospeccao e extracdo dos minérios, em cooperagdo conjunta com a
NUCLAM, uma das sete subsidiarias da holding Nuclebras (PINGUELLI ROSA, 1988;
MARQUES, 1992).

Do lado alemdo, as vantagens eram incontestavelmente cristalinas (MEDEIROS,
2005).

Apbs resistir a fortes pressées diplomaticas dos EUA, bem como as criticas de
cientistas brasileiros e ecologistas alemées, o Acordo Nuclear comegou a defrontar-se com
varios transtornos, em meio as denuncias de irregularidades e de falhas técnicas na construgédo
de Angra | (Westinghouse), reforgcadas pelos novos calculos de custos da energia nuclear, que
recomendavam melhor aproveitamento dos recursos hidricos. Instaurada em 1978, em
decorréncia de tais dendncias, a CPl do Senado concluiu ndo ser a energia nuclear

imprescindivel a geracdo elétrica nos proximos 20 ou 30 anos. Consequentemente, 0S
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defensores do Acordo Nuclear redefiniram seu discurso, passando a alegar que 0 mesmo seria
um instrumento para se adquirir a tecnologia nuclear, que num futuro préximo poderia ser

necessaria ao desenvolvimento do pais.

No que tange a pretensa autonomia tecnolégica no ciclo do combustivel nuclear, o
processo de enriquecimento de uranio adquirido pelo acordo demonstrou sua inviabilidade
industrial. O pais ficaria com o0s reatores, mas sem a garantia do suprimento de combustivel,

exatamente como no caso da dependéncia externa pelo petréleo (PINGUELLI ROSA, 1985b).

No campo da pesquisa e desenvolvimento na area nuclear, a influéncia do acordo foi
nula, ou melhor, foi negativa pelo menos nos institutos da propria Nuclebrés.
O antigo IPR, transformado em Centro de Desenvolvimento da Tecnologia Nuclear
(CDTN), teve enormes dificuldades para se recuperar do esvaziamento que sofreu. O
Instituto de Engenharia Nuclear atravessou por uma crise, provocado pelo seu
abandono por parte da Nuclebras e da indefinicdo de objetivos em que permaneceu
por anos, terminando por voltar a permanecer a Comissdo Nacional de Energia
Nuclear. Nesse meio tempo, pesquisadores com doutorado em fisica nuclear e radio
quimica foram levados a trocar seus laboratorios pelos escritorios da administragdo
da Nuclebras, ou de outras empresas estatais. Outros se refugiaram na Universidade.
Esse € um dado concreto e que mostra, “de maneira insofismavel, que ndo houve

nenhuma transferéncia de capacitagdo séria ao nivel de pesquisa e
desenvolvimento”. (PINGUELLI ROSA, 1985b, p.54).

Em 1979, quando o general Jodo Batista Figueiredo sucedeu Geisel na presidéncia, o
clima era de expectativa. “N&ao havia certeza sequer sobre a prioridade para a construcdo das
trés ou quatro primeiras usinas”. A producéo de energia nuclear ja ndo era prioritaria, havendo
0 governo Figueiredo (1979-1985) reduzido drasticamente os investimentos publicos
previstos para 0s anos subsequentes (MEDEIROS, 2005).

2.1.1 O Brasil no cendrio nuclear mundial

O Brasil pode se beneficiar de suas vantagens naturais e tecnologicas a fim de

participar do mercado mundial da energia nuclear.

A despeito de a energia nuclear no Brasil representar apenas 2,7% da oferta interna de
energia elétrica (BRASIL. MME, 2011, p. 16), o pais possui uma das maiores reservas de
uranio do planeta, além de deter a tecnologia de enriquecimento deste mineral e da fabricacdo
de combustivel nuclear. Além da area de geracao de eletricidade, o Brasil possui competéncia
em producdo de radioisétopos, embora ainda necessite importar varios produtos desta
natureza (LE PRIOUX; DOS SANTOS, 2011).
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“Apesar do acidente de Fukushima em marco de 2011, a inddstria nuclear continua
sendo um setor que gera riqueza econdmica, e pode ser uma opgdo na carteira de exportacao
brasileira” (LE PRIOUX; DOS SANTOS, 2011).

Na Figura 4, a seguir, percebe-se que as usinas nucleares estdo instaladas
majoritariamente em paises desenvolvidos. Porém, segundo as projecdes da AIEA (Agéncia
Internacional de Energia Atbmica), sdo 0s paises emergentes 0s principais clientes na
construgdo de novas usinas nas proximas décadas, principalmente a China, a india e a RUssia,
além da presenca tradicional dos Estados Unidos neste setor, conforme afirmam Le Prioux e
Dos Santos (2011).

How the UK compares

“The world's nuclear reactors, October 2009
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Figura 4. Mapa dos reatores, em construcdo e planejados (outubro, 2009)

Fonte: Jornal The Guardian online, 9 de novembro de 2009. Disponivel em:
http://www.guardian.co.uk/environment/datablog/2009/aug/14/nuclear-power-world, acesso em 3 de maio de
2011.

World

3 63 s s

[ [ [ e
ji=l s s

7 MO MO B2 127 94 91 7, i &
1 68 60 39

wh_ Woary e SerhAlics Weoco  Uthss Memews Aptns Sowres Neteriedi Aon

Na Tabela 1, a seguir, estdo indicados os dez maiores paises em termos de PIB (em
Paridade de Poder de Compra - PPC) e sua situacdo quanto a posse e o compartilhamento de
armas nucleares. E assinalada, para o Japdo, a existéncia do “guarda-chuva” de protecio
nuclear oferecido pelos EUA. Também é indicado na tabela o nimero de reatores nucleares de
pesquisa em operacdo nesses paises, que € um indicador do nivel da atividade de
desenvolvimento cientifico e tecnoldgico na area nuclear e da producdo de radioisétopos para

usos médicos e industriais.
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Tabela 1. Dez maiores paises em termos de PIB e sua situagdo quanto a posse e o compartilhamento de
armas nucleares, em Paridade de Poder de Compra - PPC

Rank PIB PPPC Pais Armamento Nuclear Domégiﬁligg\iglo fe Reate0r1r1e:)g:r:’§;guisa
1 EUA Proprio Sim 82
2 China Proprio Sim 13
3 Japio Guarda Chuva Sim 19
& india Préprio Sim 5
5 Alemanha Compartilhado Sim 21
6 Russia Proprio Sim 20
7 Reino Unido Proprio Sim 9
8 Brasil Nao Sim 4
9 Franca Proprio Sim 19
10 Italia Compartilhado Desativado 5

Fonte: AIEA, 2010; World Nuclear Association, 2011.

No que concerne ao dominio do ciclo nuclear e a geracdo elétrica nuclear, apenas a
Italia ndo mantém atualmente atividades na area, em virtude, segundo informa Silva e
Guimardes (2011), de decisdo politica tomada (referendum popular em 1987) sob a forte
influéncia emocional do acidente de Tchernobyl (1986), tendo sua ultima usina nuclear sido

desligada definitivamente em 1990,

Silva e Guimardes (2011) argumentam que, em 2010, o Brasil sendo a oitava
economia do mundo (pelo critério da paridade do poder de compra), teve essa dimensao
incorporada nas relagdes com o resto do mundo, fato que ainda ndo é percebido pela
populacdo brasileira. Expdem que entre as dez maiores economias do mundo somente o Brasil
ndo tem acesso, direta ou indiretamente, a armas nucleares. Por outro lado, o pais domina o
ciclo de producédo do combustivel para geracdo nuclear de energia elétrica. Com excecdo da
Alemanha, que decidiu desativar as usinas nucleares até 2022, e da Italia, que ja desativou as

suas, 0s demais paises desse seleto grupo continuam investindo em energia nuclear.

Na Tabela 2, seguinte, estdo indicados os dados de geracdo de energia elétrica e da
participagdo nuclear e também indica as reservas estimadas de ur&nio dos paises (SO sdo
indicadas as reservas relevantes do ponto de vista mundial). A posse de reservas de uranio é,
naturalmente, um fator a ser levado em conta nas decisdes sobre a energia nuclear no Pais
(SILVA; GUIMARAES, 2011).

1% No contexto de uma crise politica interna do governo Berlusconi, agravada pelo acidente de Fukushima, a
retomada das atividades nucleares na Italia foi novamente rejeitada por referendum popular em junho de 2011
(SILVA; GUIMARAES, 2011).
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Tabela 2. Geragao de energia elétrica e participacao nuclear nos dez paises de maior atividade econdémica

Usinas Nucleares
Rank PIB PPPC Pais em operacio Poténcia Instala- Participacdo na RS:;;Y?
(+ em constru- da Mw(e) Geracao Elétrica
- (ton de U)
¢io)
1 EUA 104 (+1) 100.747 20% 339.000
2 China 11 (+20) 8.438 2% 67.900
3 Japio 54 (+1) 46.823 29% X
4 india 18 (+5) 3.987 3% 72.900
5 Alemanha 17 [em desativa- 20.480 28% X
céo)
6 Russia 31(+9) 21.743 17% 545.700
7 Reino Unido 19 10.137 16% X
8 Brasil 2 (+1) 1.884 3% 278.400
9 Franca 59 (+1) 63.260 74% X
10 Italia 4 (desativadas) - - -

Fonte: AIEA, 2010.

Como bem observam Silva e Guimaraes (2011), Brasil, Russia e EUA sdo 0s Unicos

paises do mundo que possuem grandes reservas de uranio, dominio tecnolégico de todas as

etapas de producdo do combustivel nuclear e um parque de geracdo elétrica nuclear em

operacdo. Russia e EUA, entretanto, possuem capacidade industrial instalada suficiente para

garantir autossuficiéncia na producao de combustivel nuclear. O Brasil tem tal capacidade nas

etapas de mineracdo, beneficiamento e fabricacdo, faltando, porém, instalacdes industriais

como capacidade suficiente para atender as necessidades nacionais nas etapas de conversdo e

de enriquecimento, apesar de possuir unidades piloto com capacidade de producdo limitada

desde o final dos anos 80.

Segundo dispde a INB (2013),

= O Brasil possui uma das maiores reservas mundial de uranio o que permite o

suprimento das necessidades domésticas em longo prazo e a disponibilizacdo do

excedente para 0 mercado externo.

= O Pais registra a setima maior reserva geoldgica de uranio do mundo. Com

cerca de 309.000t de U308 nos Estados da Bahia, Ceara, Parand e Minas Gerais,

entre outras ocorréncias.

= As reservas geologicas brasileiras evoluiram de 9.400 toneladas, conhecidas

em 1975, para a atual quantidade, podendo certamente serem ampliadas com
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novos trabalhos de prospecgdo e pesquisa mineral j& que esses foram realizados
em apenas 25% do territorio nacional.

= O Pais possui também ocorréncias uraniferas associadas a outros minerais,
como aqueles encontrados nos depositos de Pitinga no Estado do Amazonas além
de areas extremamente promissoras como a de Carajds, no Estado do Para.
Nesses, se estima um potencial adicional de 300.000t.

Segundo a classificacdo utilizada pela AIEA, as reservas brasileiras estdo assim

distribuidas (INB, 2013), conforme apresentado na Tabela 3:

Tabela 3. Reserva brasileiras de urénio, segundo classificacdo AIEA

Ocorréncia Medidas e Indicadas Inferidas TOTAL
Deposito-Jazida < 40US$/kg U < 80US$/kg U Sub-Total < 80US$/kg U
Caldas (MG) 500t 500t 4.000t 4.500t
Lagoa Real/Caetité (BA) 24,200t 69.800t 94.000t 6.770t 100.770t
Santa Quitéria (CE) 42.000t 41.000t 83.000t 59.500t 142.500t
Outras 61.600t 61.600t
TOTAL 66.200t 111.300t 177.500t 131.870t 309.370t

Fonte: INB (2013), disponivel em http://www.inb.gov.br/pt-br/WebForms/interna2.aspx?secao_id=48, acesso
em 27 de setembro de 2013.

Pesquisa e desenvolvimento em areas como a nuclear ndo sdo questfes simples para
paises em desenvolvimento. A cooperacdo internacional, a transferéncia de tecnologias e
mesmo as relagdes comerciais tornam-se cada vez mais dificeis devido ao carater dual das
tecnologias envolvidas, bem como da preocupacdo em proteger tecnologias de valor
comercial estratégico, aspecto que recentemente tem se tornado mais evidente (SANTOS,
2009).

O desenvolvimento da ciéncia e tecnologia, para o qual a criatividade e a inovacéo tém
gue estar necessariamente presentes, suporta-se em trés premissas fundamentais: a primeira
delas se deve a existéncia do cérebro humano e ao incentivo a sua potencialidade; a segunda
pode ser localizada na mobilizagdo das pessoas e instituicdes em torno de objetivos, de
bandeiras, de metas geradoras de algum beneficio estratégico ou social; a terceira refere-se ao
esforco nacional, canalizando recursos adequados para a area cientifica e tecnoldgica. A
Marinha do Brasil, através de seu Centro Tecnologico em S&o Paulo desenvolveu uma

abordagem particular para viabilizar estas trés premissas basicas de forma a efetivar um salto
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tecnoldgico que permitisse ao Poder Naval Brasileiro, atraveés da aplicacdo da propulsdo
nuclear para submarinos, aceder a um patamar de credibilidade compativel com a sua
importancia no cenario mundial. Este programa vem, desde o inicio dos anos 80,
apresentando resultados altamente significativos ndo s6 no sentido vertical da efetiva
consecucdo de suas metas, como também no sentido horizontal de disseminagdo das técnicas
desenvolvidas atraves dos efeitos de arraste, ou seja, aplicacdo dos resultados da Pesquisa e
Desenvolvimento (P&D) nuclear em outros setores, e de diversificacdo, que se refere a uma
deliberada abertura do programa a outras atividades ndo estritamente nucleares
(GUIMARAES, 2005).

As recentes descobertas de petréleo na camada do pré-sal deslocaram a visdo de
equilibrio, atribuida entdo apenas ao uso da tecnologia nuclear como matriz energética, ou
destinada a pesquisas e desenvolvimento em areas como salde e agricultura, para uma visao
estratégica, fortalecendo o argumento de que o Brasil precisa dispor dessa tecnologia para
“dissuadir a concentracdo de forcas hostis nos limites das aguas jurisdicionais brasileiras”
(END).

Uma iniciativa concreta entrou em cena a partir de 2009: a implantacéo do “projeto do
submarino de propulsdo nuclear”. O PROSUB", como ficou conhecido este projeto entre 0s
policy makers, tem seu desenvolvimento planejado até 2025 e estd atrelado ao
desenvolvimento do PNM. Segundo dispde a E.M. Interministerial n® 00097/MD/MP/MF, de
20 de margo de 2012, “com o desenvolvimento do projeto do submarino de propulsdo nuclear,
espera-se a nacionalizacdo completa e o desenvolvimento em escala industrial do ciclo de
combustivel nuclear (inclusive a gaseificagdo e o enriquecimento), e da tecnologia de

construcdo de reatores, para uso exclusivo do Brasil”.

Muito mais do que uma escolha energética, o combustivel nuclear é considerado
também uma questdo geopolitica de peso para a insercdo internacional do Brasil. Le Prioux e

dos Santos (2011) partem do principio de que haverd procura crescente por material e

" Programa de Submarinos da Marinha - PROSUB: contrato do grupo Odebrecht com a empresa francesa
DCNS para a fabricacdo de quatro submarinos de propulsdo convencional, ou seja, a diesel e a eletricidade, e um
de propulsao nuclear, além da construcao do estaleiro, devendo ser todos fabricados no Porto de Sepetiba, no Rio
de Janeiro. A Odebrecht constrdi toda a infraestrutura necessaria (a base naval e o estaleiro), a DCNS produz os
submarinos e a Marinha do Brasil desenvolve a propulsdo nuclear. Vide secdo especifica sobre o assunto.
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tecnologia nuclear e que, apesar do acidente e dos andncios atuais®, o Brasil pode se
beneficiar com o comércio ligado a este setor, tendo ao menos quatro op¢des na sua atuacgao
internacional através do setor nuclear: (1) Com efeito, o pais possui a sétima reserva de uranio
do planeta, com 300 mil toneladas comprovadas (INB, 2013). Por si sO, o Brasil pode se
tornar um exportador de urénio bruto. (2) Além disso, o pais domina o ciclo completo do
combustivel nuclear, inclusive a fase de enriquecimento, fase considerada a mais delicada de
todo o ciclo. Se o enriquecimento do uranio for feito em escala industrial, o Brasil pode se
tornar igualmente um importante fornecedor de uranio enriquecido para o resto do mundo. (3)
Outra opcdo levantada pelo setor é a exportacdo de equipamentos e modulos para reatores
externos, utilizando o know-how da Nuclep e de outras empresas de engenharia pesada do
pais. (4) Uma ultima escolha seria a de promover a cooperacdo técnica com paises sul-
americanos que ja possuam experiéncia na area (notadamente a Argentina) para assim
difundir a energia nuclear através de reatores construidos na América do Sul para os vizinhos

desprovidos de tal tecnologia.

2.1.2 A estratégia e o oportunismo tecnoldgico de um programa nuclear militar

Desde fins de 1978, o Brasil resolveu investir em um programa tecnologicamente
autbnomo de construcdo de um submarino de propulséo nuclear, que, quando completado,
incluiria o pais no clube restrito das nacdes capazes de construir esse tipo de equipamento
(MARTINS FILHO, 2011).

Tomada a época do regime militar e no contexto do Acordo Nuclear Brasil-Alemanha
de 1975, a decisdo visava, sobretudo, possibilitar o controle das tecnologias de
enriquecimento do uranio e de construcdo de reatores para propulsdo naval submarina. A
época da concepcdo do projeto, sua justificativa estratégica basica fundava-se na eficacia
dessa embarcacdo na defesa do imenso litoral do pais no Atlantico Sul, por suas
caracteristicas de discricdo, autonomia e velocidade. A isso se aliava 0 argumento existente
desde o comego dos anos 1950 de que o Brasil precisava dominar a tecnologia atdbmica, em
um quadro em que os Estados detentores desse conhecimento dificilmente se disporiam a
compartilha-lo com o pais (SILVA; MARQUES, 2006).

18 . x . . -
Com o tsunami no Japdo e o consequente acidente na central nuclear de Fukushima-Daiichi em mar¢o de
2011, varios paises decidiram congelar seus respectivos projetos nucleares, como foi o caso da Alemanha.
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Na sua origem, sob o governo do quarto presidente militar, o general Ernesto Geisel, a
decisdo da Marinha de caminhar no sentido do dominio da tecnologia da propulsdo nuclear
para submarinos de ataque motivou-se ainda pela rivalidade regional com a Argentina
(MARTINS FILHO, 2011)*.

Segundo Le Prioux e dos Santos (2011), as tecnologias e as atividades nucleares em
geral atualmente ainda geram controvérsias: elas servem tanto para fins pacificos (geracao de
energia elétrica, por exemplo) quanto para fins belicosos (fabricacdo de uma bomba). Esta
caracteristica dual gera muitas polémicas e limita o comércio de tecnologia e de produtos

advindos da industria nuclear.

Pesquisadores e engenheiros que trabalham em laboratérios de pesquisa do governo e
em empresas, direta ou indiretamente envolvidas em projetos ou fabricacdo de material para o
setor nuclear, estdo bastante familiarizados com as exigéncias ou as negativas dos paises
exportadores, quando necessitam de itens ou tecnologias de aplicacdo nuclear. O
desenvolvimento de tecnologia de ponta, quando voltado para sistemas que possam ser
convertidos em armas de destruicdo em massa, esbarra frontalmente nos mecanismos
internacionais de controle de exportacdo. Neste caso, dificil é estabelecer uma distin¢éo entre
0 que seja embargo ao desenvolvimento de uma nagdo e preocupacdo com a utilizacdo do
produto da exportacdo para fins bélicos e, consequentemente, com a proliferacdo de armas de
destruicdo em massa e seus vetores (SANTOS, 2009).

No exame das relacOes entre programas estratégicos e politica, Martins Filho (2011)
recorre ao conceito de oportunismo tecnologico para explicar o porqué da opcdo de um

programa nuclear de caracteristica dual estar sendo desenvolvido por um 6rgdo militar.

O oportunismo tecnologico parte da percepcdo de que as doutrinas e estratégias
militares respondem mais a orientaces militares e a percepgdes dos estadistas sobre a politica
internacional do que a natureza em si das tecnologias dos armamentos (MARTINS FILHO,
2011). Nesse quadro, “as elites politicas e militares ndo tendem a moldar suas estratégias com
base na tecnologia militar, mas, em vez disso, a ver a utilidade de novas tecnologias atraves

das lentes de suas estratégias correntes” (LIEBER, 2005, p. 153). Em outras palavras, os

19 para Martins Filho (2011), a visdo de que o Brasil precisava dispor de uma arma que dissuadisse aventuras de
poténcias mundiais em sua costa é posterior a de utilidade estratégica do submarino.
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politicos e os estrategistas pensam, em geral, em como uma dada tecnologia pode ajudar sua
propria estratégia, ndo como uma dada tecnologia pode mudar sua estratégia (MARTINS
FILHO, 2011). Aplicado ao Programa Nuclear da Marinha, é a visdo do cenario internacional
por parte dos lideres politicos e dos estrategistas 0 que pesa — e ndo a adesdo a um programa

tecnoldgico militar especifico.

Para Lieber (2005) apud Martins Filho (2011), os Estados raramente veem 0S novos
desenvolvimentos tecnolégicos como um meio para preservar 0 status quo ou sinalizar
intencdes benignas, mas, ao contrario, apropriam-se de tecnologias, mesmo aquelas
apresentadas como defensivas, enquanto oportunidades potenciais para ganhar vantagens
militares e politicas no cenério internacional. O oportunismo tecnoldgico explicaria melhor
gue outros conceitos as razdes das posturas de apoio ou antipatia diante de determinado
projeto militar. Além disso, ajudaria a compreender porque, mesmo com o risco de enfrentar
desconfiangas no cenario internacional, os Estados ousam apresentar projetos tecnoldgicos de

grande impacto.

Em sintese, Martins Filho (2011) defende que a ideia do oportunismo tecnolégico -
segundo a qual as decisfes tomadas por um pais sobre tecnologias militares ndo se referem as
preferéncias por um determinado armamento - esta ligada a visGes estratégicas mais amplas,

que conjunturalmente encontram em um armamento especifico canal para sua implementacéo.

A ideia defendida por Martins Filho (2011) encontra respaldo na longa série de

atividades que em muito extrapolam a questdo militar, podendo-se apontar como exemplos:
= Formacao/aperfeicoamento de pessoal;

= Compra de equipamentos e construcdo de diversos tipos de laboratdrios,

incluindo um reator nuclear de pesquisa;

= Projeto, construcdo e testes dos equipamentos que compdem a planta de

geracao;

» Projeto e construcdo de ultra centrifugas e cascatas de enriquecimento de

uranio;

= Projeto e construgdo de usinas de transformacdo de "yellow cake" em
hexafluoreto, de reconverséo e de fabricacdo de elemento combustivel,
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= [ncremento tecnoldgico de varias oficinas de fabricacdo de diferentes tipos de

pecas, incluindo valvulas de alto vacuo, inexistentes no Brasil,

= Desenvolvimento de varios tipos de materiais, antes importados, como 0 aco

“maraging” e a fibra de carbono; e

= Parcerias com universidades, institutos de pesquisa e a industria nacional,

proporcionando ao Pais elevado ganho em tecnologia e qualidade.

Nesse ponto, a construcdo de um submarino de propulsao nuclear pode ser o mote para
uma visao estratégica de desenvolvimento tecnoldgico para o Brasil, que representa muito

mais do que o dominio de uma arma.

2.1.3 Os projetos desenvolvidos no PNM

A conquista da tecnologia necessaria a geracao de energia nucleo-elétrica, para uso em
propulsdo naval, passa por complexos estagios de desenvolvimento, merecendo destaque: o
dominio completo do ciclo do combustivel nuclear (ja conquistado) e o desenvolvimento e

construcdo de uma planta nuclear de geracdo de energia elétrica (em desenvolvimento).

A tecnologia de enriquecimento de uranio é conhecida e aplicada, comercialmente, por
apenas sete paises, além do Brasil, a saber: EUA, Franc¢a, Russia, Gra-Bretanha, Alemanha,
Japdo e Holanda. Desses paises, os dois primeiros utilizam a difusdo gasosa, que é
considerada obsoleta, pois consome vinte e cinco vezes mais energia do que a tecnologia de

ultracentrifugacao, empregada pelo Brasil e os demais paises.

Cabe ser mencionado que existe uma diferenca marcante entre a tecnologia de
ultracentrifugacdo desenvolvida no Brasil e aquela utilizada pelos outros cinco paises
supracitados. O rotor da ultra centrifuga desenvolvida nesses paises gira apoiado em um
mancal mecéanico, enquanto o rotor desenvolvido no Brasil gira, levitando por efeito
eletromagnético, o que reduz o atrito e, consequentemente, os desgastes e a manutenc&o.
Segundo o Comando da Marinha, ndo existem informagdes de que algum outro pais tenha

desenvolvido tecnologia semelhante a nossa.

O principal objetivo do Programa, que estd sendo desenvolvido pelo Centro
Tecnologico da Marinha em Sdo Paulo (CTMSP), é estabelecer a competéncia técnica

autoctone para projetar, construir, comissionar, operar e manter reatores do tipo Reator de
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Agua Pressurizada - “Pressurized Water Reactor” (PWR) - e produzir o seu combustivel.
Dominada essa tecnologia, ela podera ser empregada na geracao de energia elétrica, quer para

iluminar uma cidade, quer para propulsao naval de submarinos.

Para atender esse objetivo, 0 PNM se divide em dois grandes projetos: o Projeto do

Ciclo do Combustivel e o Projeto do Laboratorio de Geracdo Nucleo-Elétrica (LABGENE)

2.13.1 O Ciclo do combustivel nuclear

Ao final da década de 70, a partir da institucionalizacdo do PNM, foi iniciado o estudo
para desenvolver, no Brasil, a tecnologia da separagdo isotopica do uranio (enriquecimento),
principal desafio tecnoldgico para a fabricacdo de combustivel nuclear.

Ja a partir de 1982, os resultados foram obtidos, quando foi construida a primeira ultra
centrifuga, capaz de fazer a referida separacdo. Seis anos depois, foi inaugurada a primeira
cascata de ultra centrifugas para a producgdo continua de urénio enriquecido. Decorrente do
dominio dessa tecnologia, a MB passou a fornecer cascatas de enriquecimento de uranio para
que a empresa Industrias Nucleares do Brasil (INB) possa produzir, no pais, o0 combustivel

para as usinas Angra l e Il.

As etapas do ciclo do combustivel (reconversdo, fabricacdo de pastilhas, fabricagédo de
elementos combustiveis e a capacidade para desenvolver o préprio combustivel) ja estdo
dominadas e em operacdo. A etapa da converséo, cuja tecnologia também ja estava dominada,
passou a contar, a partir de 2012, para sua producdo em escala industrial, com a Usina de
Hexafluoreto de Uranio (USEXA).

Cabe destacar o avango que representa a prontificagdo da unidade piloto para producéo
de Hexafluoreto de Uranio — em que ocorre a conversao do yellow cake* em hexafluoreto de
uranio (UF6), para que depois possa ser enriquecido e reconvertido em 6xido de uranio,
visando & fabricagdo de pastilhas e elementos combustiveis dos reatores de poténcia do tipo

agua pressurizada (PWR). Até entdo, essa conversdo era integralmente feita no Canada (cerca

2 A USEXA, inicialmente prevista para ser concluida em dezembro de 2001, teve seu cronograma atrasado em
face das dificuldades orcamentarias e relativas a obtencdo e importacdo de materiais; a Usina foi oficialmente
inaugurada em 2012.

21 O primeiro passo do ciclo nuclear é o de limpar o uranio das impurezas. Com isso, produz-se o yellow cake -
ou "bolo amarelo" - ainda com impurezas da mina, mas com algo entre 70% e 80% de uranio puro.
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de 350 t/ano), e, posteriormente, o enriquecimento era realizado no consércio europeu

URENCO, a um elevado custo em dolares (cerca de US$ 40 milhdes/ano no total).

A inauguracdo da USEXA, nas dependéncias do Centro Experimental Aramar (CEA),
em Sorocaba (SP), mantido pela Marinha do Brasil, estabelece um marco para o pais no
processo de enriquecimento de uranio, possibilitando a producéo de combustivel nuclear para
as usinas de geracao de energia.

A USEXA é uma unidade piloto onde se obtém hexafluoreto de uranio nuclearmente
puro, por meio da conversdao do concentrado de uranio natural. Em sintese, produz-se a
matéria prima para a etapa de enriquecimento de urénio, de modo a produzir combustivel

nuclear que poderao ser utilizados nas usinas de Angra |l e 1l.

A unidade esta dimensionada para processar 40 toneladas de hexafluoreto de uranio e
é uma das poucas instalaces comissionadas recentemente no mundo. Os trabalhos técnicos e
projetos de sistemas embasaram-se em estudos e pesquisas feitas no Instituto de Pesquisas
Energéticas e Nucleares (IPEN) nos anos 1990, acrescendo-se instrumentacdo, materiais e

dispositivos eletrénicos atualizados e engenharia para aumento de escala.

Segundo o Comando da Marinha, a unidade apresenta um indice de nacionalizacdo de
cerca de 80%, gerando empregos de nivel médio e superior, na sua maioria, na regido de Sao
Paulo e Sorocaba.

2.1.3.2 Laboratorio de Geragdo Nucleo-Elétrica - LABGENE

Em paralelo ao Projeto do Ciclo do Combustivel, foram iniciados os estudos relativos
ao LABGENE, buscando o desenvolvimento e a construcdo de uma planta nuclear de geracao
de energia elétrica, totalmente projetada e construida no Pais, inclusive o reator. Vale destacar
gue o LABGENE desenvolveu um reator que tera poténcia de cerca 11 Megawatts elétricos
(MWe), o suficiente para iluminar uma cidade de aproximadamente 20.000 habitantes. Essa
instalacdo servira de base e de laboratorio para qualquer outro projeto de reator nuclear no
Brasil. Pela caracteristica dual do projeto, 0 LABGENE ¢, também, um protdtipo em terra do
sistema de propulsdo naval que, por sua vez, permitird a obtencdo da capacitagdo necessaria

para readequa-lo ao submarino nuclear.
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2.2 O processo orcamentério federal

A intencdo desta Segdo é arrazoar sobre os principais aspectos relacionados com a
orcamentacdo publica federal, sob o ponto de vista de suas implicacdes econdémicas, juridicas
e praticas. O assunto € importante marco regulatorio para as pesquisas desenvolvidas neste
trabalho, além de fundamental para a perfeita compreenséo das anélises histdricas, politicas e
econdmicas ocorridas em torno do processo orgamentario e correlacionadas com as atividades

desenvolvidas no ambito do PNM.

Segundo Schafritz, Russell e Borick (2007) apud Ollaik et al. (2011), o orcamento é
tanto um instrumento politico para alocar recursos escassos entre necessidades econdémicas e
sociais alternativas, como um instrumento gerencial e administrativo, que estabelece o custo
dos programas e os critérios que devem fundamentar as avaliacBes dos programas. Além
disso, € um instrumento econémico, que proporciona as bases para o desenvolvimento e o
crescimento, e também um instrumento para subsidiar a prestacdo de contas, na medida em
que torna os gestores publicos responsaveis pelas acfes e gastos realizados. Dada essa
complexidade, é natural que um s6 modelo nédo satisfaca a necessidade de explicar, de forma
abrangente, a dindmica do processo or¢camentario e consiga convencer a todos quanto as bases
mais adequadas para tomada de decisbes (SCHAFRITZ, RUSSELL, BORICK, 2007 apud
OLLAIK etal., 2011).

2.2.1 O ambiente orcamentério federal

Historicamente, o processo de elaboracdo do orgamento brasileiro tem alternado
situacbes em que o Congresso efetivamente participa e define onde e como 0s recursos
publicos sdo distribuidos e outras nas quais ele tem pouca ou nenhuma influéncia direta
(SERRA, 1994; BEZERRA, 1999). Atualmente, o papel orcamentario mais visivel dos
congressistas consiste na proposi¢cdo de emendas aos projetos de lei orcamentaria federal
(PEREIRA; MUELLER, 2002). Tais emendas visam ao direcionamento de recursos federais

para suas bases eleitorais (programas e projetos de interesse local).

No processo orgcamentario brasileiro, embora a fase de elaboracdo seja extremamente

rigida, com um alto grau de vinculagdes e transferéncias constitucionais®?, 0 mesmo ndo se

22V, g., transferéncias constitucionais para Estados e Municipios, manutencdo e desenvolvimento do ensino,
servicos publicos de salde, dentre outras.
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pode afirmar quanto ao seu processo de gestdo, uma vez que o modelo autorizativo vigente

possibilita remanejamentos, limitacGes e ampliacdes de suas programacoes.

No entender de Barcelos (2012),

O processo orgcamentario ndao € estanque. Os estagios de planejamento das
politicas publicas, elaboracdo dos projetos de lei, exame e votacdo
legislativa, execucdo orgamentaria, monitoramento e avaliacdo da execucdo,
controle e fiscalizag&o, por exemplo, ocorrem ora de forma paralela, ora de
forma sequencial, num ambiente complexo e impreciso. Nesse processo, que
se concretiza com a execugdo orgamentaria, com horizonte temporal de um
ano, individuos e organizagdes competem entre si e tentam se adaptar. Com
pequenos intervalos e profunda interdependéncia, os estagios do processo
orcamentario obrigam que algumas decisdes sejam tomadas mais
rapidamente do que deveriam. (BARCELOQS, 2012).

A Constituicdo Federal® previu trés pecas no ciclo orgcamentario, o Plano Plurianual —
(PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e a Lei Orcamentéria Anual (LOA), cada
uma delas com funcbes bem definidas. Subsidiariamente, a Lei Complementar n® 101/2000,
mais conhecida por Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)* fortaleceu as instituicoes
orcamentarias desenhadas pela Constituicdo, evidenciando a importancia do planejamento
para a gestdo publica. Por sua vez, a Lei n® 4.320/64% estabeleceu normas gerais de direito
financeiro para elaboracdo e controle dos or¢camentos e balangos da Unido, dos Estados, dos

Municipios e do Distrito Federal.

O PPA, com vigéncia de quatro anos, tem como fungdo estabelecer as diretrizes,
objetivos e metas de médio prazo da administracdo publica. Cabe a LDO, anualmente,
enunciar as politicas publicas e respectivas prioridades para o exercicio seguinte. J& a LOA
tem como principais objetivos estimar a receita e fixar a programacdo das despesas para 0
exercicio financeiro. Assim, a LDO identifica as acOes que receberdo prioridade no exercicio
e serve de elo entre 0 PPA, que funciona como um plano de médio-prazo do governo, e a
LOA, que é o instrumento que viabiliza a execuc¢do do plano de trabalho do exercicio a que se

refere.

2 Vide art. 165 e seguintes.

2 A Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, intitulada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF),
estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal, com o propdsito de
assegurar a consecucdo das metas fiscais e a transparéncia dos gastos publicos, pressuposto da "gestdo fiscal
responsavel”.

%> Na auséncia de uma lei complementar, a Lei n° 4.320/64 tem desempenhado este papel, regendo as financas
publicas, como previsto no art. 163 da Constituicdo Federal.
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Todas as leis orcamentarias sdo de iniciativa do Poder Executivo que as envia, sob a
forma de proposta, para apreciacdo e aprovacdo do Poder Legislativo. Cabe ao Chefe do
Poder Executivo sanciona-las e executa-las. Compete ao Poder Legislativo acompanhar e

fiscalizar sua execucao.

A Secretaria de Orcamento Federal (SOF)® - 6rgdo do Poder Executivo - cabe a
andlise e consolidacéo da proposta orcamentaria de todos 0s 6rgdos integrantes do or¢camento

fiscal e da seguridade social do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal.

A LOA compreende o orcamento fiscal e da seguridade social referente aos Poderes
da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive
fundacgdes instituidas e mantidas pelo poder publico, e o orcamento de investimentos das
empresas em que a Unido, direta ou indiretamente, detenha a maioria do capital social”. Uma
vez aprovada pelo Congresso e sancionada pela Presidéncia da Republica, inicia-se a
execucdo orcamentaria, realizada de forma descentralizada por todos os 6rgdos da estrutura
dos trés poderes. Todos 0s registros sdo processados e controlados por meio do Sistema

Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal — SIAFI.

Em caso de o Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA) ndo ser sancionado pelo
Presidente da Republica até 31 de dezembro, a LDO prevé que a programacao dele constante
podera ser executada para o atendimento de algumas programacdes de carater inadiavel, tais
como despesas com obrigacfes constitucionais ou legais da Unido, acfes de prevencdo a
desastres, formacdo de estoques publicos vinculados ao programa de garantia dos precos
minimos, realizacdo de elei¢des pela Justica Eleitoral, acbes em andamento decorrentes de
acordo de cooperacdo internacional com transferéncia de tecnologia e outras despesas
correntes de carater inadidvel, limitadas a um doze avos do valor previsto em cada agdo no
Projeto de Lei Orgcamentaria, multiplicado pelo nimero de meses decorridos até a sanc¢éo da

respectiva lei®,

% Estrutura do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao.
2" \ide art. 165 da Constituicdo Federal.
28 Art. 50 da Lei n° 12.708/2012 (LDO para 2013).
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A LRF ainda dispde que se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da
receita podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal?®
estabelecidas, os Poderes e o Ministério Pablico promoverdo limitacdo de empenho e

movimentacao financeira®, segundo critérios fixados pela LDO.

No ambito do Poder Executivo, este mecanismo de retificagdo, denominado Decreto
de Programagido Orgamentaria e Financeira, ou “Decreto de Contingenciamento™, tem se
constituido em importante instrumento do processo de gestdo orcamentaria e financeira, tendo
por finalidade manter, durante o exercicio, o equilibrio entre receita arrecadada e a despesa

realizada, de modo a reduzir eventuais insuficiéncias financeiras®.

Algumas programacdes constituem excecdo a este Decreto e ndo estdo sujeitas aos
seus limites e cronogramas, como as obrigacdes constitucionais ou legais da Unidao® e os
créditos adicionais extraordinarios*, destinados a despesas imprevisiveis e urgentes, abertos

por Medida Proviséria® e incorporados a LOA.

Toda a atividade dos Ministérios, empresas estatais dependentes®, Orgdos da
Presidéncia da Republica e dos Poderes Legislativo e Judiciario integrantes dos orcamentos
fiscais e da seguridade social, observados os limites fixados pelos 6rgdos centrais, devera

ajustar-se a programacao governamental e ao orcamento anual.

No ambito do Poder Legislativo Federal, a apreciacdo das pecas orcamentérias é
prerrogativa da Comissao Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizagdo - CMO (Art.
166, § 1° 1 e Il, CF), composta por trinta Deputados Federais e dez Senadores da Republica,
com igual nimero de suplentes, na forma da Resolugdo do Congresso Nacional n® 1, de 26 de

dezembro de 2006 (Resolugéo n° 1/06-CN), e alteracOes posteriores.

? Resultado primério é a diferenca entre as receitas e despesas do setor piblico, ndo computadas as despesas
com “rolagem da divida” e operagdes de crédito ativas e passivas. Reflete o esforgo fiscal do governo; o
resultado nominal inclui a “rolagem da divida” (portal Senado).

%0 Vide artigos 8° e 9° da LRF.
31 Como é conhecido entre os especialistas e estudiosos da area.
%2 Vide referéncia 3.7.2.4 da macro fungdo 20301 — Elaboracéo e execucdo Orgamentéria do Manual SIAFI.

% Vide artigo 8° da LRF e art. 48 e Anexo V da Lei n° 12.708/ 2012 (que dispde sobre as diretrizes para a
elaboracdo e execucdo da Lei Orcamentaria de 2013 — LDO para 2013).

% VVide §§ 2° e 3° do art. 167 da CF/88.
% Vide art. 62 da CF/88.

% Assim entendidas as empresas estatais que recebam recursos orcamentérios e financeiros do orcamento fiscal
ou da seguridade social, excetuados aqueles destinados a aumento de capital.
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A CMO emite parecer e delibera sobre os projetos de lei do plano plurianual, diretrizes
orcamentarias, orcamentos anuais e suas alteracBes (créditos adicionais), além de outras
matérias de cunho or¢camentario. Em seu ambito, sdo apresentadas as emendas aos projetos
para inclusdo dos interesses dos parlamentares, respeitando prazos, limites e condigdes

determinados pela Resolugéo.

Cada proposta de PPA, LDO ou LOA recebe indicacBes acessorias durante sua
tramitacdo, que auxiliardo na analise das proposi¢des principais e determinardo regras para
atuacdo dos relatores e a apresentacdo de emendas. Dentre essas proposicdes acessorias
destacam-se o parecer preliminar, os relatorios setoriais e as emendas oferecidas ao projeto de
lei oriundo do Poder Executivo.

As emendas podem ser apresentadas pelos parlamentares de forma individualizada ou
coletiva. As emendas individuais sdo apresentadas por qualquer parlamentar detentor do
mandato e também por relatores das propostas, sendo estas limitadas a correcdo de erros ou
omissdes contidas nos projetos em analise. As emendas coletivas derivam do consenso dos
parlamentares reunidos em comissdes permanentes de cada Casa do Congresso Nacional —
Emendas de Comissdo — ou dos parlamentares pertencentes a mesma unidade da federacdo —

Emendas de Bancada.

Um resumo desse procedimento pode ser visualizado na Figura 5, criada por Mognatti
(2008), que reconhece que é o Poder Executivo que determina a formacdo da agenda para o

conjunto de politicas publicas a serem formalizadas no orcamento.
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A elaboracdo do orcamento ndo é a tarefa final, pois ele deve ser posto em execucao.
A programacéo das despesas do Orgcamento Publico Federal aprovado € inserida no Sistema
Integrado de Administracdo Financeira do Governo Federal — SIAFI, como forma de permitir,
por meio de comandos apropriados, que os diversos 6rgdos da Administracdo Pablica Federal,
seja do Poder Executivo, Legislativo ou Judiciario — gerindo, assim, a Conta Unica do
Tesouro Nacional, mantida pelo Banco Central do Brasil — executem as despesas

programadas, direta ou indiretamente, ao longo do exercicio financeiro.

O orcamento ndo é composto apenas do lado das despesas, mas, também, das receitas,
as quais dependem de um grande numero de variaveis situadas aléem do controle da
instituicdo. Por isso, comumente utilizam-se de modelos de simulacdo para, com base nos
valores das receitas do periodo anterior e de diversas outras variaveis, calcularem-se os

valores para o periodo atual. E, de posse desses valores, passa-se a programacdo propriamente
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dita das diversas despesas or¢camentarias. Ou seja, as receitas sdo previstas e as despesas

apropriadas.

Além da atribuicdo de recursos orcamentarios a determinados gastos, também é
importante a realizacdo da operagdo inversa, ou seja, a reducdo dos valores alocados a
determinados itens, como forma de propiciar recursos para o aumento dos valores alocados a
outras despesas de maior relevancia. A realizacdo desses remanejamentos orgamentarios

ocorre, geralmente, por meio da diminuicdo dos custos variaveis de cada a¢do or¢camentaria.

2.2.2 Os multiplos aspectos do orcamento publico®

O Orcamento Puablico caracteriza-se por possuir um amplo conjunto de aspectos:
politico, juridico, contabil, econdmico, financeiro, administrativo etc. As agéncias
governamentais® elaboram suas diversas propostas orcamentarias, conforme critérios técnicos

e politicos.

Quanto ao aspecto juridico, o Orcamento Publico pertence ao ramo do Direito
Financeiro. Como tal, € composto de receitas e despesas publicas, que possuem regramento
estabelecido por um corpo tedrico definido e sobre as quais incidem diversas normas de
Direito Publico. Do lado da receita, incidem as normas do Direito Tributario, em razdo de que

a fonte tributéria constitui importante parcela da arrecadagéo governamental.

No aspecto contabil, as classificacdes das receitas e despesas publicas fornecem
importantes informacdes para diversos tipos de analises gerenciais e para a efetivacdo de
varios mecanismos de controle da despesa publica. Por meio da classificagdo contébil das
receitas e despesas e com o0 uso de sistemas informatizados apropriados, v. g. SIAFI e SIOP,
politicos, burocratas e a opinido publica podem obter dados importantissimos a respeito de
como o dinheiro publico estd sendo gasto, o que € um dos mais importantes mecanismos de

avaliacdo das politicas de governo.

Quanto ao aspecto econdmico, o Orcamento Publico representa importante mecanismo
da politica fiscal do governo, com vistas a estabilizacdo ou ampliacdo do nivel de atividade da

economia. Diversos outros aspectos da Economia do Setor Publico também sdo importantes,

%" Baseado em Giacomoni (2007).

% No Sistema Administrativo Federal, essas Agéncias correspondem a SOF/MP, como representante do Orgdo
Central do Sistema de Planejamento e Orgamento; a STN/MF, como Orgao Central do Sistema Financeiro e de
Contabilidade; e aos Ministérios, como Orgdos Setoriais desses Sistemas.



64

quando se fala de Orgamento Publico, como os estudos sobre a incidéncia de impostos, a
teoria da taxacdo, o federalismo fiscal, as politicas de alocagdo, politicas de distribuigdo e

estabilizacéo etc.

Na elaboracdo do Orgamento Publico, a Administracdo faz o planejamento dos gastos
de governo ao longo de um periodo considerado. Utilizando-se de diversas técnicas
administrativas, basicamente esse processo envolve a escolha gerencial e politica sobre alguns
grupos de dispéndio em pretericdo de outros. E por meio do Orcamento Plblico que a
Administracdo determina onde ira realizar suas obras, as dimensdes dos servicos publicos
ofertados, dentre inUmeras outras questdes de grande importancia. Em suma, € por meio do

orcamento que a Administracdo planeja e executa suas atividades.

2.2.3 As funcgdes econdmicas do orgcamento publico®

Séo trés as fungdes econdmicas cléassicas do Estado, denominadas fungdes fiscais, as
quais possuem reflexos sobre o Orgcamento Publico: fungdo alocativa, funcao distributiva e

funcdo estabilizadora.

Na funcéo alocativa, o Estado atua diretamente na producdo de bens. De acordo com a
Teoria Econdmica do Bem-Estar Social, existem razfes para essa atuacdo produtiva do
Estado, as denominadas falhas de mercado: competicdo imperfeita, existéncia de bens
publicos, presenca de externalidades e de mercados incompletos, informacdo imperfeita,
desemprego e outros distarbios macroecondmicos. Por meio do Orgamento Publico séo feitas
alocacdes de recursos, por exemplo, para que empresas governamentais atuem diretamente na

oferta de bens a sociedade.

De acordo com a funcdo distributiva, verifica-se que nem todas as distribuicbes de
bens e recursos da sociedade sdo desejaveis, principalmente por consideracGes de eficiéncia e
de justica social. Isso leva a que o governo se utilize do Orgamento para promover politicas de

distribuicdo de recursos publicos como forma de tentar resolver tais tipos de problemas.

Em termos macroeconémicos, a politica fiscal por meio do Orgamento Publico visa
promover ajustes para que a economia atinja adequado nivel de estabilidade. Essa funcéo

estabilizadora é importante com vistas a um alto nivel de emprego, um grau razoavel de

% Baseado em Musgrave e Mugrave (1989) e Stiglitz (1999).
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estabilidade nos precos, equilibrio no balango de pagamentos e uma aceitdvel taxa de

crescimento econdmico.

2.2.4 Estrutura e classificacdo orcamentaria no ambito do PNM

Neste topico sdo apresentadas as Tabelas que contém os “filtros” que permitirdo o
correto levantamento das informagdes orgcamentérias relacionadas e correlacionados ao PNM,
correspondentes as classificacdes Institucional, Funcional-programatica, por Programas e por

Natureza de Despesas.

A classificacdo funcional-programatica adotada pela orcamentacdo federal para os
periodos de 1979 (institucionalizacdo do Programa) a 1999 ndo permite a identificacdo
orcamentaria do PNM. Os gastos do Programa neste periodo serdo correspondentes as

informacdes prestadas pelo Comando da Marinha.

A partir do exercicio de 2000, a ado¢do pelo orcamento federal da classificacdo
funcional-programética e por Programas e a simultanea incluséio do PNM dessas
classificacbes nas leis orcamentarias anuais permitiu a perfeita identificacdo do Programa e

possibilitou consultas completas no SIAFI ou em outros sistemas publicos disponiveis.

A Tabela 4, a seguir, apresenta a classificagdo por programas, regulamentada pela
Portaria MOG n° 42/99, adotada a partir da Lei Orcamentéria Anual para o exercicio fiscal de
2000, vigorando até 2011, referente ao Programa Nuclear da Marinha. Nela, evidencia-se que
0 Programa Nuclear da Marinha ¢ identificado or¢camentariamente como o Programa

Tecnologia de Uso Naval.
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Tabela 4. Classificagdo do PNM por ag¢éo, nos orcamentos de 2000 a 2011

Programa Orcamentario: Tecnologia de Uso Naval

Cod. Denominagédo da Agdo

1421 |Construgédo do Prot6tipo de Reator Nuclear

1425 |Implantagdo de Infra-estrutura Basica na Area Nuclear

3216 |Construcdo do Protétipo de Submarino com Propulsdo Nuclear
3217 |Desenvolvimento e Aplicacdo de Tecnologia Nuclear

11TC |Pesquisa para o Desenvolvimento do Ciclo de Combustivel Nuclear
2D66 |Manutengdo do Centro Tecnolégico da Marinha

14T7 |Tecnologia Nuclear da Marinha

211D |Tecnologia e Produtos para o Desenvolvimento de Atividades Nucleares (AMAZUL)

Fonte: http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/loa/execucao.html

Em 2012, o PNM teve sua classificacdo orcamentéria alterada, sendo identificado na

lei orcamentaria através da seguinte programacao, conforme demonstra a Tabela 5:

Tabela 5. Classificagdo do PNM por agéo, no orcamento de 2012

Programa: Politica Nacional de Defesa
Acles
1421 Construgdo do Prototipo de Reator Nuclear
11TC  Pesquisa para 0 Desenvolvimento do Ciclo de Combustivel Nuclear

Fonte: Lei Orcamentaria Anual (2012).

A partir de 2013, embora a Classificacdo por Programas tenha se mantido na estrutura
orcamentaria, houve vaérias alteracfes quanto a denominagdo dos programas orcamentarios e
acdes no ambito da Unido e a criagdo de uma nova categoria de programacdo denominada

Plano Orgamentario®.

Nessa nova estrutura orgcamentéria, 0 PNM passou a fazer parte de um programa
genérico, abrangendo toda as programacdes do Ministério da Defesa, denominado Programa
Nacional de Defesa. Sua identificacdo no orcamento € possivel por meio da acdo Tecnologia
Nuclear da Marinha, composta pelos Planos Orgamentarios, conforme apresentado na
Tabela 6:

0 Plano Orgamentério — PO é uma identificacdo orcamentaria recente, implantada a partir de 2013, de caréter
gerencial (ndo constante da LOA), vinculada a acdo orcamentaria, que tem por finalidade permitir que, tanto a
elaboracdo do orcamento quanto o acompanhamento fisico e financeiro da execucgdo, ocorram num nivel mais
detalhado do que o do subtitulo/localizador de gasto (MTO — 2014).


http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/loa/execucao.html
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Tabela 6. Classificacdo do PNM por Plano Orgamentario, no orgamento de 2013

Programa: Politica Nacional de Defesa
Acdo: Tecnologia Nuclear da Marinha
Plano Orcamentario
1 Construgéo do Protétipo de Reator Nuclear
2 Pesquisa para o Desenvolvimento do Ciclo de Combustivel Nuclear
4 Manutengdo e Operagao das Unidades de Tecnologia Nuclear da Marinha

Fonte: Lei Orcamentaria Anual (2013).

A Tabela 7, seguinte, resume a classificacdo Institucional (Orgdo e UO), Funcional-
programatica (Funcdo e Subfuncdo), por Programas (Programa e Acdo) e Natureza da
Despesa (Investimentos e Outras Despesas Correntes) do PNM em 2013, onde s&o
demonstrados os valores de PLOA, Emendas e LOA, referentes ao orgamento fiscal e da
seguridade social para o exercicio financeiro de 2013, com dados obtidos a partir de consulta

publica em banco ACCESS disponibilizado em http://www?2.camara.leg.br/atividade-

legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/loa/loa2013.

Tabela 7. Classificagdo Institucional e Or¢gamentaria do PNM, na LOA 2013

R$
DESCRIGCAO cODIGO DENOMINAGAO PLOA Emenda LOA
Orgdo 52 Ministério da Defesa
uo 131 Comando da Marinha
Funcéo 05 Defesa Nacional
Sub Fungéo 572 Desenvolvimento Tecnolégico e Engenharia
Programa 2058 Politica Nacional de Defesa
Acéo 14T7 Tecnologia Nuclear da Marinha
Localizador 0001 Nacional
Esfera 10 Fiscal
GND 4 Investimentos 256.216.920 10.000.000 266.216.920
3 Outras Despesas Correntes 50.143.080 50.143.080
Mod. Aplic. 90 Aplicacéo Direta
Priméria e considerada na apuragdo do resultado
RP 2@ primirio para cumprimento da meta, sendo
discricionria e ndo abrangida pelo PAC
1d Uso 0 Recursos néo destinados a contrapartida
306.360.000 10.000.000 316.360.000
Fonte: dados extraidos do SIAFI, obtidos em http://www2.camara.leg.br/atividade-

legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/loa/loa2013.

Nota: (1) O RP 2 previsto inicialmente na LOA 2013 para o PNM foi alterado no decorrer do exercicio para RP
3 - Priméria e considerada na apuracdo do resultado primario para cumprimento da meta, sendo discricionaria e
abrangida pelo PAC.



http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/loa/loa2013
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/loa/loa2013
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/loa/loa2013
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/orcamentouniao/loa/loa2013
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2.3 Visdo geral das teorias orcamentarias

N&o existe um Unico paradigma dominante de estudo do Orcamento Publico. Diversos
pesquisadores tém estudado essa area do conhecimento de acordo com sua particular
formacdo académica. Sendo estudado, portanto, por areas tdo diversas como a Economia e a
Administracdo Publica, o orcamento governamental caracteriza-se como uma &rea

verdadeiramente multidisciplinar.

A Constituicdo Federal de 1988, ao vincular gastos e engessar o or¢camento publico
federal®, provocou uma dificuldade de manejo fiscal, transformando o processo orcamentario
em um modelo essencialmente incremental, em que cada orcamento € elaborado com base no

anterior, com pequenas variagdes, que Sdo apenas incrementais.

No jogo politico resultante, as alocacdes do periodo orcamentario seguinte séo
decididas com base em pequenas variacdes das alocacdes do periodo anterior. Diante da
complexidade do processo de tomada de decisfes, em que a analise de todas as alternativas
seria impraticavel, sdo utilizados certos calculos com base em apenas parte das informacGes
disponiveis, como forma de facilitar o processo de alocacdo, com os participantes do processo
orcamentario desenvolvendo estratégias destinadas a atingir seus objetivos de alocacdo de

recursos.

Nessa concepcdo, a atividade de atualizacdo dos valores de iniciativas orcamentérias
especificas, ao passarem de um periodo orcamentario para 0 seguinte - causa mais comum
para a necessidade dessa revisdo orcamentaria — vem se balizando simplesmente pelo
aumento do indice de precos, ou seja, a inflagdo. Comumente se utiliza de uma analise de
série historica dos valores orcamentarios, atualizados pelo indice de pregos, para se calcular o
valor previsto para o periodo seguinte, resultando numa técnica incremental que tende sempre

a inflar o orgamento.

Apesar do incrementalismo, as decisdes politicas ndo devem ser descartadas, uma vez
que o orcamento requer a aprovacdo de autoridades governamentais para sua execucao.

Assim, todo o ambiente em que as decisfes sdo tomadas caracteriza-se por ser essencialmente

*1 E evidente a vinculagdo de gastos na Constituicdo de 1988 e o engessamento do orcamento em razao dessas
vinculagdes; a titulo de exemplo, pode-se citar o inciso IV do art. 167, que veda a vincula¢do de receita de
impostos a 6érgdo, fundo ou despesa, mas ressalva a destinacdo de recursos para as a¢des e servigos publicos de
salde, para manutencgdo e desenvolvimento do ensino, para realizagdo de atividades da administracdo tributaria e
a prestacdo de garantias as operacdes de crédito por antecipacdo de receita, dentre outras.
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politico, inclusive com a pressdo da opinido publica e de diversos grupos de interesse.
Portanto, as decisdes de alocagdes de recursos orcamentarios ndo sdo, simplesmente, o

resultado da realizacéo de calculos racionais.

Dessa forma, o Orgamento Pablico, em razdo de sua extrema complexidade, ndo pode
ser objeto de uma Unica teoria unificadora, existindo varias outras perspectivas a se considerar
nos estudos or¢camentérios. O Orcamento Pablico, por envolver a realizacdo de julgamentos,
poderia ser abordado com base em uma nominada teoria de maltiplas racionalidades, estudado
com base em multiplas heuristicas, cada uma contribuindo para sua compreensao de acordo

com seu particular ponto de vista.

Bartle (2001) e Khan (2002) concebem o Orcamento Publico do ponto de vista de
alguns modelos de processos organizacionais, por meio dos quais sdo levadas em
consideracdo a estrutura das instituicdes orcamentarias, as dindmicas das decisdes, 0s papeis e

poderes dos atores, etc.

Segundo esses autores, 0s modelos de “eleitor mediano” estabelecem uma estrutura de
otimizacdo em que a utilidade individual por recursos publicos e privados é maximizada. Um
unico individuo, o eleitor mediano, seria decisivo nas decisdes orcamentarias e o resultado
orcamentario seria um reflexo de suas preferéncias por bens publicos. Esses modelos recebem
sua influéncia tedrica da Economia do Setor Publico, que considera as decisdes coletivas
como resultado da unido de escolhas individuais de individuos racionais e maximizadores de
utilidade.

Ja a Teoria da Escolha Publica define o estudo econémico como a maneira publica de
se decidir ou, simplesmente, a aplicacdo da Economia a Ciéncia Politica. Os teoricos da
Escolha Publica pressupdem que os individuos comportam-se de maneira racional e utilitaria,
revelam suas preferéncias a maneira dos mercados e realizam perguntas tradicionais de
precificacdo. Pode-se afirmar que as tradi¢cGes académicas do Orgcamento Publico e da Teoria
da Escolha Publica possuem diferencas claras, que as separam na teoria e na pratica.
Entretanto, existem semelhancas que tornam factivel indagar a respeito da possibilidade de

estudo do Orgamento Publico sob a perspectiva daquela teoria econémica.

Bartle (2001) e Khan (2002) destacam, ainda, que existe a possibilidade de se

considerar a inclusdo de teorias alternativas (interpretativas, criticas e pds-modernas) no
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estudo do Orgcamento Publico. Nesse caso, indaga-se a respeito, por exemplo, da construgdo
social do orcamento, da influéncia da comunicacdo e do discurso, da aplicagdo da anélise
critica etc. Nesse sentido, conclui-se que existem diferencas evidentes entre as influéncias

dessas escolas e a consideracdo do Orcamento Publico da perspectiva técnico-racional.

Por fim, mencione-se a possibilidade de se aplicar ao estudo do Orgamento Pablico a
Teoria dos Custos de Transacao. Os acordos orcamentarios podem ser vistos como transacgdes.
Além disso, sdo frequentes na politica orcamentaria o oportunismo, a incerteza e a assimetria
de informacdes. Tal teoria econémica €, ainda, focada em instituicdes e histdria, importantes

areas quando se trata de Orcamento Publico.

Mencione-se, entretanto, que existem varias outras perspectivas de se considerar o
estudo do Orcamento Publico. As teorias mencionadas fornecem apenas uma visdo geral de
como essa area do conhecimento recebe influéncias teoricas das varias disciplinas, como a

Administracdo Publica, a Economia, a Pesquisa Operacional, dentre outras.
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3 REFERENCIAL TEORICO

Grande parte dos estudos orcamentarios brasileiros € eminentemente técnica, nao se
utilizando de modelos tedricos para examinar e compreender 0 comportamento das decisfes
no processo orcamentario (OLLAIK et al., 2011). Conhecer as variedades de modelos
tedricos existentes e compreender como se comportam 0s agentes na alocacdo dos recursos
publicos sdo fatores que podem contribuir para o aprimoramento da administracdo publica
brasileira. Dentre esses modelos, o incrementalismo se apresenta como uma velha e ainda boa
teoria orcamentaria (SWAIN; HARTLEY JR., 2001).

O modelo incremental, particularmente aplicavel ao campo de estudos orgamentarios
(BARCELOS, 2012)*, parte do pressuposto que cada orgcamento publico é elaborado com
base no anterior, com pequenas variagdes correspondente a cada acdo, descritas pelo justo
quinhdo, e uma parcela efetivamente idiossincratica e aleatéria. Portanto, no incrementalismo,
a base do orcamento é tida como dada, sendo a principal preocupacdo do modelo os fatores
que explicam como ocorrem as mudancas marginais dessa base e os critérios do justo

quinhdo.

A obra de Aaron Wildavsky, The Politics of the Budgetary Process (1964) é a mais
conhecida expressdo do incrementalismo; no entanto, a teoria empirica do modelo
incremental somente foi desenvolvida posteriormente, a partir dos estudos de Davis,

Dempster e Wildavsky, apresentada no artigo A Theory of the Budgetary Process (1966).

Nesse trabalho, Davis, Dempster e Wildavsky (1966) apresentaram uma analise
resumida do processo orcamentario federal nos USA, explicando, através de um modelo
relativamente simples, linear®® e estocastico*, o porqué de a caracteristica basica desse

processo ser a estabilidade ao longo do tempo.

*2 Segundo Barcelos (2012), de fato, nenhum conceito parece ser mais tradicional ao estudo da orcamentacio
publica do que o incrementalismo, o qual até hoje inspira as pesquisas e reflexdes desenvolvidas no campo.

* Uma equacdo é linear é definida como y = ax; Davis, Dempster ¢ Wildavsky (1966) lembram que duas
variaveis lineares formam uma linha reta.

* Os autores explicam que uma variavel é estocéstica, um termo significando aleatdrio, se o particular valor que
ela assume é uma questdo de acaso e o conjunto de valores que ela pode assumir é capaz de ser descrita por uma
distribuicdo de probabilidade ou densidade. A distribuicdo da a probabilidade da variavel aleatéria assumindo os
vaérios valores admissiveis.



72

Além do modelo incremental, dois outros modelos se apresentam como alternativas as
explicacbes que esta pesquisa requer: o de “Fluxos Multiplos” (Multiple Streams
Framework), de John W. Kingdon, e¢ a teoria do “Equilibrio Pontuado” (Punctuated

Equilibrium Theory), desenvolvida por Frank R. Baumgartner e Bryan D. Jones.

O modelo de Fluxos Multiplos procura explicar como as politicas sdo feitas,
considerando o ciclo de formacao de politicas publicas e as fases de definicdo da agenda e de
tomada de decisdo. Este modelo qualitativo destina-se a explicar por que algumas questdes e
problemas tornam-se proeminentes na agenda politica e, eventualmente, sdo traduzidos em
politicas concretas, enquanto outros ndo. No caso de estudos orgamentérios, o modelo €
utilizado para investigar como os problemas se transformam em politicas publicas que se

traduzem em alocag6es orcamentarias (OLLAIK et al., 2011).

Para compreender como algumas questdes passam efetivamente a serem consideradas
pelos formuladores de politicas, Kingdon (2003) formulou 0 modelo Multiple Streams em trés
fluxos: o de problemas (problems); o de solucBes ou alternativas (policies); e o de politica
(politics). Em determinadas circunstancias, estes trés fluxos sdo reunidos, gerando uma
oportunidade de mudanca na agenda. Nesse momento, um problema é reconhecido, uma
solugdo esta disponivel e as condig¢Bes politicas tornam o momento propicio para a mudanga
(CAPELLA, 2006). A essas circunstancias que possibilitam a convergéncia dos fluxos,

Kingdon (2003) denominou como policy windows.

No entender de Ollaik et al. (2011), o modelo permite examinar a escolha de politicas
sob condigdes de ambiguidade e tem por pressuposto uma ordem temporal. Assim, nesse
modelo, a adocao de alternativas especificas depende de quando as politicas séo elaboradas;
do grau de atencdo que merecem do formulador da politica; de como 0s assuntos sdo

estruturados; e de como € conduzida a procura por solugoes.

O modelo de Kingdon (2003) € particularmente pertinente para analise da dinamica
orcamentaria, ‘“reconhecendo a complexidade da formacgdo de politicas em geral, considera
uma variedade de fatores que contribuem para o processo de agenda setting governamental, a
exemplo da atencdo, da definicdo do problema, mudanca politica ao longo do tempo,
formacdo das ideias, manuseio de janelas de oportunidades, cobertura da midia e a opinido
publica” (VELLOSO, 2012).
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Embora Kingdon (2003) ndo se aprofunde nas reflexdes sobre as instituigdes, outro
modelo de agenda-setting, também desenvolvido no campo das politicas publicas, pode
lancar luzes sobre esta questdo. A Teoria do Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium
Model) traz proposicdes importantes sobre a relacdo entre a formulacdo da agenda e a

dindmica institucional, complementando as ideias de Kingdon (CAPELLA, 2006).

O modelo desenvolvido para o Equilibrio Pontuado também apresenta caracteristica
incremental e explica que, quando ha uma mudanca de mentalidade da alta politica, pode
ocorrer uma mudanca na base orcamentaria, ou seja, had uma altera¢do dos programas contidos

na base sem, contudo, eliminar a base orcamentéria.

Como bem afirma Ollaik et al. (2011), o Equilibrio Pontuado procura explicar por que
processos politicos, geralmente tratados como decorrentes de uma logica de estabilidade e
incrementalismo, ocasionalmente também produzem grandes variacdes. Com este modelo, 0s
autores procuraram criar um mecanismo que permitisse a andlise tanto de periodos de
estabilidade, como aqueles em que ocorrem mudancas rapidas no processo de formulagdo de

politicas publicas.

No entender de Ollaik et al. (2006), enquanto a maioria dos modelos se dedica a
explicar a estabilidade ou as mudancas, 0 modelo do Equilibrio Pontuado contempla ambos,
mediante énfase na definicdo dos temas e na formacgédo de agenda, oferecendo outra forma
para tentar compreender como uma questdo especifica se torna importante num determinado
momento, chamando a atencdo do governo e passando a integrar sua agenda. Ainda, segundo
Ollaik et al. (2006), o modelo procura explicar por que determinadas questdes ficam restritas
aos limites das comunidades de especialistas, enquanto outras questdes ascendem a agenda de

deciséo politica em nivel macro.

Os trés modelos trazem relevantes contribuicGes para a analise orgcamentéria e todos
tém como base tedrica, em algum grau, a racionalidade limitada. O modelo incremental,
demonstrado empiricamente por Davis, Dempster e Wildavsky (1966, 1974), ¢é
particularmente pertinente ao processo orcamentario federal adotado pelo Brasil,
precipuamente quando a discussdo esta ao nivel de grandes agregadores, como 6rgaos [v.g.
Ministérios, Camara dos Deputados, Tribunais] ou Fungdes [v.g. Saude, Defesa, Agricultura,
Energia]. O modelo de Fluxos Multiplos procura explicar o “por que” e “como” o Programa

Nuclear da Marinha se inseriu na agenda dos policy makers, reportando-se a fatos historicos



74

ocorridos em periodos anteriores a institucionalizacdo do Programa. Ja o modelo do
Equilibrio Pontuado busca responder as oscilagdes orcamentarias, positivas ou negativas, apds

a implantacdo do Programa, ou seja, explicar shift points identificados no incrementalismo.

Assim, naquilo que o modelo incremental ndo é capaz de explicar, os dois outros
modelos - o de “Fluxos Multiplos” (Multiple Streams Framework), de John W. Kingdon, e a
teoria do “Equilibrio Pontuado” (Punctuated-Equilibrium Theory), desenvolvida por Frank R.

Baumgartner e Bryan D. Jones - 0 complementam.

Um quarto modelo, também conhecido no Brasil como Julgamento Serial,
desenvolvido por John Padgett (1980), ndo serd utilizado neste projeto. O Julgamento Serial
explica 0o comportamento orcamentario como resultado de acBes que seguem passos
sequenciais para estabelecer objetivos e resolver problemas, respondendo as demandas
politicas, burocraticas e técnicas, explorando assim alternativas pontuais para alcancar estes
objetivos. Entretanto, conforme explica Ollaik et al. (2011), o modelo de Julgamento Serial,
com seus multiniveis e a visdo do orcamento como um processo estocastico, recebe a critica
de que, embora corrija algumas falhas do modelo incrementalista, € de dificil aplicacdo
empirica e pouco utilizado. De fato, uma sequéncia de escolhas orcamentérias ordenadas em
niveis onde ocorram varias rodadas de decisdo que delimitam as possibilidades das escolhas
seguintes, apesar de compreensivel e possivel de ocorrer, é de dificil mensuracdo numa
sequéncia temporal, além de o modelo ndo apresentar um desenho de como e por que ocorrem

as escolhas politicas, burocréaticas ou técnicas a que se refere.

As secOes seguintes apresentam o modelo incremental, o de Fluxos Multiplos e o do

Equilibrio Pontuado, principais referenciais tedricos desta pesquisa®.

** Uma breve descricdo do modelo de Julgamento Serial e a razdo pela qual esta teoria ndo é utilizada
nesta pesquisa € apresentada no Apéndice.
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3.1 O modelo incremental como teoria orgamentaria

O modelo incremental — particularmente aplicavel ao campo de estudos orgamentarios
(BARCELOS, 2012) - parte do pressuposto que cada orgcamento publico é elaborado com
base no anterior, com pequenas variagdes correspondente a cada acdo, descritas pelo justo
quinhdo, e uma parcela efetivamente idiossincréatica e aleatoria. Portanto, no incrementalismo,
a base do orcamento é tida como dada, sendo a principal preocupacdo do modelo os fatores
que explicam como ocorrem as mudancas marginais dessa base e 0s critérios do justo

quinhdo.

Segundo Cameron, Cameron e Hofferbert (1976), uma das concepgdes originadas na
vasta quantidade de estudos sobre a politica publica, e mais largamente difundida, é o
incrementalismo. Os decisores sdo levados a evitar uma avaliacdo sinotica, compreensiva e
programatica da politica. Constrangidos pelas limitagdes do tempo, por uma informacao
incompleta, e imersa num complexo organizacional, altamente rotinizados, os formuladores
de politica publica acabam inevitavelmente por basear-se em normas operacionais
simplificadas. Estas normas e rotinas permitem que um comportamento "satisfatorio”, em
lugar de “maximizador”, ocorra em situacbes em que a informacdo é muitas vezes
ambivalente ou conflitante quanto ao valor que se espera de decisdes alternativas, e nas quais
as utilidades normativas de decisbes alternativas sdo, quando muito, ambiguas. De acordo
com estudos de Wildavsky sobre o processo or¢camentario, a norma operacional fundamental é
de que a avaliacdo de uma decisdo é inerentemente comparativa; isto é, as decisdes sdo
tomadas de uma forma relativista e ndo segundo uma avaliacdo do mérito absoluto, intrinseco
de uma politica. Por meio do que Lindbom cunhou de "comparagdes sucessivas limitadas”,
feitas através de programas realizados durante um determinado ano, e através do tempo,
dentro de um programa ou unidade especifica, os decisores estabelecem as alocacbes

orcamentarias e o contetudo programatico.

Ainda, conforme esses autores, o incrementalismo no processo decisorio resulta no
paradigma do incrementalismo no produto politico. Os decisores, de acordo com esta
concepgdo, tendem a aceitar a politica anterior como base, ou como um dado inalteravel, e
limitam as suas consideragOes a aspectos marginais, ou a incrementos dos orgamentos e dos
programas; portanto, o produto politico apresenta um indice elevado de continuidade através

do tempo.
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3.1.1 Caracteristicas do modelo incremental

De acordo com Motta (1991) apud Brasil (1993), em um ambiente externo de
ambiguidade e mutacBes constantes, existe a tendéncia de apegar-se ao conhecido e
experimentado, tomando-se decisdes exclusivamente em bases incrementalistas. Reprime-se a
incerteza do futuro, buscando-se a coeréncia histérica da organizacdo ou fazendo-se a
reconciliacdo continua com o seu passado. Planejar € mudar, mas, enquanto for possivel, a
organizacao resistira a inovacdo que altera a sua ligacdo com o passado ou afeta a lealdade de
seus membros. A atividade de planejar vai, portanto, enfatizar a consisténcia com o passado.
Mudangas radicais ocorrem somente por pressdes externas fortes. Essas mudancas s&o
absorvidas internamente como um 6nus da sobrevivéncia, mas ndo necessariamente aceitas

por concordancia ou consenso interno de busca de novas experiéncias.

O modelo orgcamentario do estilo incremental, popularizado por Wildavsky, Lindblom,
Davis, Dempster, Sharkansky e outros, tem como base a racionalidade limitada e politica do
processo de decisdo. Dadas as limitacdes cognitivas a que se curva 0 processo analitico, a
impossibilidade da maximizacdo da eficiéncia na alocacdo dos recursos e, também, a
dificuldade no discernimento do que sdo fins e do que sdo meios, 0s "incrementalistas"
defendem um estilo de orcamento que passa a servir de mecanismo de resolucdo de
complexidades ligadas, tanto a nivel interno quanto externo, ao processo orgamentario.
Internamente, essas complexidades referem-se a quantidade e tipos de atividades existentes
dentro do processo orcamentario e, também, as relacdes entre entidades que dele participam.
Sob o prisma externo, as complexidades se traduzem no atendimento dos interesses dos

cidadéos e nas alternativas possiveis para esse atendimento.

O controle do processo orgcamentario, visto sob o prisma incremental, possui um
componente "conflitivo”, em que grupos e pessoas com diversas necessidades e desejos
transformam o seu poder em resultantes financeiras de magnitudes variadas, distribuidas entre
os diversos programas que compdem o orgamento plblico. E o que Wildavsky chama de
orcamento out of control, ou seja, o controle orcamentario é plural e, portanto, implica uma

rede de relacionamentos entre participantes com varios interesses e necessidades.

A base politica que esta por trés da racionalidade inerente ao or¢camento incremental é
explicada pela constatacdo de que aos programas iniciados em uma data-base qualquer nao se
procede a revisdo analitica em exercicios posteriores. Em momentos apos a criacdo desses

programas, ja se criaram expectativas de sua continuagdo por parte dos grupos de interesse
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favorecidos. Além do suporte politico que esses grupos conquistam para a implantacdo de
certos programas, ha, também, interacGes politicas para a perpetuacdo desses. Portanto, dentro
de um determinado periodo a viabilidade de revisdo desses programas € questionada em

termos praticos.

No entender de Brasil (1993), as caracteristicas do modelo incremental podem ser

explicitadas da seguinte maneira:

= Cada ator baseia sua decisdao na resolucdo que tomou num tempo anterior,

alterando apenas marginalmente politicas ja existentes.

= A andlise de politicas ndo tem como pré-requisito o estabelecimento de

objetivos claros e hierarquizados em ordem de relevancia.
= A selecdo de objetivos e a analise de politicas sdo indistintas e entrelacadas.

» Refuta-se o critério da analise do tipo custo-beneficio, ja que tanto os custos

quanto os beneficios muitas vezes ndo podem ser distintos.

= Uma politica é "boa" se houver concordancia com ela, independentemente da

existéncia de uma andlise que a selecione.
= Fatos relevantes podem ser desconsiderados.

= No "refinamento" de uma politica, muito mais do que o caminho analitico,

enfatiza-se o critério do tipo "ensaio-erro".

= As decisdes sdo fruto de rotinas que deixam de considerar todas as alternativas

e informacgdes importantes.

= N&o se debatem grandes objetivos sociais. Privilegiam-se as aquisi¢oes
imediatas para 6rgéos especificos, ao invés dos beneficios em longo prazo para a

sociedade.
= A distribuigéo da receita ndo tem relacdo alguma com programas.
= O enfoque incremental deixa de lado a perspectiva funcional e sistémica.

= Constitui um modelo administrativo de atuacdo que se baseia na reacdo aos

acontecimentos e ndo em sua antecipagao.

= Representa uma espécie de laissez-faire administrativo.
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= O orcamento incremental constitui um instrumento de controle legal e politico,

de escasso valor gerencial e econdmico.

3.1.2 Demonstracdo empirica do modelo incremental

O conhecimento da demonstracdo empirica, realizada para o caso norte-americano é
importante baliza no sentido de se desenvolver um modelo e de se demonstrar empiricamente

a orcamentacao relacionada e correlacionada ao PNM.

Embora a obra de Aaron Wildavsky, The Politics of the Budgetary Process (1964) seja
a mais conhecida expressdo do incrementalismo, a teoria empirica do modelo incremental
somente foi desenvolvida posteriormente, a partir dos estudos de Davis, Dempster e

Wildavsky, apresentada no artigo A Theory of the Budgetary Process (1966).

Nesse trabalho, Davis, Dempster e Wildavsky (1966) apresentaram uma andlise
resumida do processo orcamentario federal nos USA, explicando, através de um modelo
relativamente simples, linear e estocastico, 0 porqué de a caracteristica basica desse processo

ser a estabilidade ao longo do tempo.

Buscando aprimorar o modelo béasico, Davis, Dempster e Wildavsky passaram a
analisar a influéncia que os fatores externos (denominados ambientais) poderiam causar no
incrementalismo, até entdo ndo considerados nos estudos de 1966. Para esse modelo estendido
- apresentado no artigo Towards a Predictive Theory of Government Expenditure: US
Domestic Appropriations (1974) - foram selecionadas variaveis exdgenas nas areas politica,
administrativa, econdmica e social. Os resultados projetados foram comparados e se

encaixaram ao modelo bésico.

Na perspectiva da dependéncia de trajetoria (path dependence), as opgoes
institucionais pretéritas surgem como condicionantes influentes nos momentos de deciséo
posteriores (BARCELOS, 2012). Segundo Pierson e Skocpol (2002), a histéria comporta
conjuncgdes criticas, nas quais sdo feitas as opcdes politicas e institucionais iniciais para um
setor, com a legitimagdo dos atores que participardo das arenas setoriais e a definicdo de
arranjos institucionais. As opc¢des assumidas nesses momentos tendem a permanéncia e, a
menos que surja alguma forca suficiente para superar essa inércia de origem, limitam opgdes

posteriores.
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Para demonstrar que as demandas orcamentarias sdo explicadas pelos orgamentos
aprovados no ano anterior, Davis, Dempster e Wildavsky (1966, 1974) utilizaram os dados
orcamentarios (séries temporais) do Governo Federal Norte Americano, no periodo
compreendido entre 1947 e 1963, de 64 6rgdos governamentais ndo vinculados a Defesa (56
agéncias e 8 subagéncias do National Institute of Health, consideradas para um periodo de
tempo menor®), e com isso demonstraram que o0s resultados sdo funcdo dos valores iniciais
acrescidos ou diminuidos de um valor aleatorio. As apropriacées totais das agéncias estudadas
corresponderam ao total aproximado de 27% do orcamento de non-defense em 1963,

abrangendo cerca da metade das agéncias de non-defense.

No governo federal americano, as agéncias administrativas (equivalentes aos 6rgéos,
v.g. Ministérios na estrutura administrativa federal brasileira) defendem o aumento da
despesa, enquanto o Office of Management and Budget (OMB, antigo Bureau of the Budget,
equivalente a SOF) age como um “servo presidencial” (DAVIS; DEMPSTER;
WILDAVSKY, 1966) , com viés de corte; a House Appropriations Committee funciona como
um guardido do Tesouro e 0 Senate Appropriations Committee como um tribunal de apelo no
qual as agéncias levam seus desacordos com a House (0s Appropriations Committee sdo

equivalentes a CMO do Congresso Nacional).

Neste trabalho de revisdo bibliogréafica, sdo apresentadas as demonstracdes empiricas
primarias desenvolvidas por Davis, Dempster e Wildavsky (1966) e, em seguida, 0 modelo
desenvolvido por aqueles autores (1974) considerando a influéncia que os fatores externos
(denominados ambientais) poderiam causar no incrementalismo, até entdo ndo considerados
nos estudos de 1966.

Davis, Dempster e Wildavsky (1966) formularam vérias regras de decisdo para o
OMB e acBes do Congresso em sua primeira demonstracdo empirica para 0 caso norte-

americano. Supondo as variaveis:

X; 0 orcamento (request) solicitado pelo OMB para 0 ano t, que é a proposta do Poder

Executivo (president budget) e devera ser submetido ao Congresso; e

“® Wildavsky explica que o Bureau of the Budget néo informa as propostas, de modo que somente foi possivel
obter as informac8es para essas oito subagéncias.
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Y. o0 orgcamento (appropriation) aprovado pelo Congresso no ano t (sem considerar 0s
créditos adicionais).

As regras de decisdo podem ser analisadas a partir das seguintes alternativas:

A. Regras de decisdo para o OMB

1. A proposta orcamentaria como funcdo do orcamento do exercicio anterior

aprovado pelo Congresso:
(1) Xi=PoYuté&

Bo é um coeficiente que representa o percentual em relacdo a apropriacdo do

Congresso no ano anterior.

&Y é uma variavel aleatéria que podera influenciar a percepcdo publica e do

Congresso, como por exemplo, a ocorréncia de um furacéo, no caso do Weather Bureau.

2. A proposta orcamentaria como funcdo do orcamento do exercicio anterior
aprovado pelo Congresso e a diferenca entre o orcamento aprovado pelo Congresso no
ano anterior e o orgamento solicitado pelo OMB no ano anterior, mais uma stochastic
disturbance y;:

(2) Xt = BlYt-l + BZ(Yt-l - Xt-l) + At

3. A proposta orcamentaria como funcdo da proposta orcamentaria do ano

anterior solicitada pelo OMB, mais uma stochastic disturbance p;:
) Xi=PaXea1 + py

B. Regras de decisdo do Congresso:

4. O orcamento aprovado como funcdo da proposta or¢camentéria encaminhada

pelo OMB adicionado a uma stochastic disturbance n:

(4) Yt = (ont + Nt

* Para as equacdes (2) a (8), as variaveis aleatorias (estochastic disturbances) séo definidas por ¥, pt, e, Vi, &
e vt respectivamente.
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5. O orcamento aprovado como funcdo da proposta orcamentaria encaminhada
pelo OMB, adicionado a uma stochastic disturbance v;, que é influenciada pelo
entendimento que a proposta do OMB nao atende os interesses do Congresso. Nessa

situacdo, o incremento € modificado em rela¢do ao normalmente utilizado:
5) Yi=a1X; + vy

Caso ocorram diferengas acentuadas entre o Congresso e o OMB no ano
precedente, 0 Congresso pode fazer cortes/acréscimos significativos e a variavel v, é

definida como um Processo de Markov*, conforme o seguinte:
(6) vt = ooV + &
Substituindo (6) em (5),
(7) Yi= 01Xt + oo + &

6. O orcamento aprovado como funcdo da proposta orcamentaria encaminhada
pelo OMB adicionado a uma stochastic disturbance vt mais uma varidvel dummy ().
Essa regra parte da hipotese de que o Congresso conhece a regra de decisdo que uma
agéncia usa para formular sua solicitacdo, sendo possivel determinar a parcela de X;

que ndo se baseou no solicitado ou aprovado no ano anterior.
(8) Yt= a3Xt + o4t + vt

Se a agéncia usa a regra de decisdo (1), entdo it = &t
Se a agéncia usa a regra de decisdo (2), entdo it = B2(Yt-1- Xt-1) + vt
Se a agéncia usa a regra de decisdo (3), entdo At = pt
O modelo proposto sugere que os coeficientes Bn (para as equa¢des do OMB) e an (para

as equacOes do Congresso) assumem valores fixos e estaveis por um periodo de tempo, mas

8 Simon e Blume (2004) definem que os processos de Markov constituem um tipo especial de processo
estocastico que possui a propriedade de que as probabilidades associadas com o processo num dado instante do
futuro dependem somente do estado presente, sendo, portanto, independentes dos eventos no passado. Desse
modo, 0s processos markovianos sdo caracterizados pelo que se designa como ‘falta de memoria’. Essa defini¢éo
de futuro e de presente deve ser analisada sob o enfoque orgcamentario, ou seja, como 0 or¢camento € para 0 ano
seguinte (t+1), o termo ‘futuro’ deve ser interpretado como presente (t) e o termo ‘presente’ como passado (t-1).
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ndo para sempre, podendo ocorrer pontos de inflexdo (shift points), ocasides em que esses

coeficientes tendem a se alterar®.

Davis, Dempster e Wildavsky (1966), utilizando-se de céalculos estatisticos
proporcionados pelo Ordinary Least Squares — OLS (estimativas com base no método dos

minimos quadrados)®, chegaram a importantes conclusdes assim resumidas:

l. Os resultados para a deciséo do Congresso Nacional tendem a ser melhores do que
para 0 OMB.
Il.  As combinacBes mais comuns foram as mais simples, ou seja, as combinac@es (1) e
(4), em que:
(1) Xe=PBoYer + &
(4)  Yi=aoXi+ne”

Em resumo, os estudos de Davis, Dempster e Wildavsky (1966) comprovaram que:
= O processo or¢camentério pode ser representado por equacdes lineares.

= Embora o processo seja estavel temporalmente, ha diferencas importantes ano

a ano.

= Um conjunto simples de regras é responsavel pela tomada de decisdo no

processo orgamentario.

= Existe uma forte interdependéncia entre os principais stakeholders: o que a

agéncia faz depende do que o Congresso fez e vice-versa.

* Davis, Dempster e Wildavsky (1966) destacaram a ocorréncia de um dnico shift point no periodo pesquisado,
durante os dois primeiros anos da Administracdo Eisenhower (1954-1955).

% O Método dos Minimos Quadrados, ou Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) ou OLS (Ordinary Least
Squares) é uma técnica de otimizacdo matematica que procura encontrar 0 melhor ajuste para um conjunto de
dados tentando minimizar a soma dos quadrados das diferencas entre o valor estimado e os dados observados
(tais diferencas sdo chamadas residuos). Consiste em um estimador que minimiza a soma dos quadrados dos
residuos da regressdo, de forma a maximizar o grau de ajuste do modelo aos dados observados. Um requisito
para 0 método dos minimos quadrados é que o fator imprevisivel (erro) seja distribuido aleatoriamente, essa
distribuicdo seja normal e independente. Outro requisito € que o modelo é linear nos parametros, ou seja, as
variaveis apresentam uma relacéo linear entre si (HAIR, 2005).

> Apenas reforcando o descrito anteriormente, de acordo com essa regra, a dotagdo proposta no ano t (pelo
Bureaut of the Budget) € igual ao crédito autorizado no ano anterior acrescido/reduzido de um certo percentual
(Bo), mais uma variavel aleatdria (com distribuicdo normal e variancia conhecida) para esse periodo (&t).

%2 De acordo com essa regra, o crédito autorizado no ano t (pelo Congresso) é igual & dotacdo proposta no
mesmo ano, acrescida/reduzida de um certo percentual (oo), mais uma varidvel aleatéria (com distribuicdo
normal e variancia conhecida) para esse periodo (nt).


http://pt.wikipedia.org/wiki/Otimiza%C3%A7%C3%A3o
http://pt.wikipedia.org/wiki/Matem%C3%A1tica
http://pt.wikipedia.org/wiki/Estimador
http://pt.wikipedia.org/wiki/Regress%C3%A3o
http://pt.wikipedia.org/wiki/Requisito
http://pt.wikipedia.org/wiki/Aleatoriedade
http://pt.wikipedia.org/wiki/Distribui%C3%A7%C3%A3o_Normal
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»= Os eshocos empiricos sobre orcamento publico sdo fundamentais para a
compreensdo desse processo.

3.1.3 Criticas e complementos ao modelo incremental

Nos estudos sobre o processo de alocagdo orcamentédria de 56 entidades norte-
americanas, entre 1947 e 1963, Davis, Dempster e Wildavsky encontraram confirmagéo
aparente da existéncia de "um conjunto de regras de decisdo temporalmente estaveis e
lineares". De fato, em dois tercos dos casos, concluiu-se que a melhor regra de decisdo foi
aquela que considerou as alocacBes orcamentarias aprovadas pelo Congresso, como
decorréncia das aprovadas no ano anterior. Cameron, Cameron e Hofferbert (1976) relatam
que regra analoga resultou dos estudos de Sharkansky® sobre os 6rgdos de um conjunto de
estados norte-americanos, nos quais 0 melhor indicador de alocacfes para 0s 6rgdos em um

determinado orgamento foram as locagOes dos orgamentos anteriores.

Cameron, Cameron e Hofferbert (1976) apontam que, apesar da plausibilidade do
incrementalismo como uma estrutura conceitual para compreender o processo e o produto da
politica publica, a verdade € que essa concepcdo também tem suas restricdes. A maioria dos
estudos empiricos sobre o incrementalismo toma uma série de 6rgdos como unidades de
analise. Como resultado, ha uniformidade no processo decisorio. Porém, contrariamente as
inferéncias derivadas de estudos empiricos sobre o incrementalismo, 0s processos decisorios
podem divergir, ndo sé de unidade para unidade, como também dentro do mesmo Orgao.
Alguns 6rgdos poderdo ser mais bem sucedidos que outros na adocdo de um sistema decisorio
programatico, talvez, por exemplo, por funcionarem dentro de um contexto plurianual e multi
programatico. “Além disso, inferir a existéncia de regras de decisdo baseadas na continuidade
temporal do produto politico pode representar um caso de inferéncia falaciosa do
comportamento coletivo de uma instituicdo, isto é, de um Orgdo, para 0 comportamento
individual dentro dessa mesma instituicdo” (CAMERON; CAMERON; HOFFERBERT,
1976). Assim, € possivel que os decisores atuem segundo um esquema de perspectivas
sindticas programaticas e globais, apesar da continuidade aparente das dota¢des orcamentarias
através do tempo. As altas correlagdes, através do tempo, nos resultados politicos do processo
orcamentario podem, em resumo, ser atribuidas ndo a maneira como sdo tomadas as decisoes

dentro da organizacdo mas, sim, aos fatores externos que intervém no processo. Os estudos

>% Sharkansky, Ira. Economic and political correlates of state government expenditures: general tendencies and
deviant cases. Midwest Journal of Polilical Science, v. 11, p. 173-92, May 1967.
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orcamentarios de Crecine e Sharkansky*, citados por Cameron, Cameron e Hofferbert (1976),
mostram, por exemplo, que o executivo politico, seja um prefeito ou um governador, impde
severas restricdes a magnitude das demandas dos 6rgdos governamentais — restricdes que

pouco tém a ver com o estilo decisério interno do 6rgao.

Ainda, Cameron, Cameron e Hofferbert (1976) citam o magistral estudo sobre o
processo de dotagcbes no Congresso efetuado por Fenno®, o qual também acentua a
importancia de fatores externos, tais como as tendéncias econémicas do Congresso, controle

partidario exercido sobre ele e a presidéncia e a orientacdo dada pelo Poder Executivo.

Continuando a linha de raciocinio daqueles autores, o ponto mais débil dos estudos
empiricos que ampliaram o conceito de incrementalismo é a despreocupac¢do com as variagdes
entre as unidades de andalise no produto do processo orcamentario. Generalizar sobre o carater
uniforme do processo através das unidades, sejam elas cidades, 6rgdos estaduais ou federais, é
perigoso. Se o produto politico é definido em termos mais amplos que a simples formulacéo
de um orcamento, € Gbvio que o produto pode variar de unidade para unidade. Se tais
variacdes ocorrem, apesar do carater uniforme do processo, focalizar entdo a atencdo sobre
este processo uniforme é ignorar aspectos interessantes e teoricamente desafiantes do
processo de formulagdo de politicas, em especial, correr o risco de falhar na especificacdo ou
elaboracdo dos componentes do processo politico que originam a variagdo do produto.

Assim,

E verdade que os estudos empiricos do processo orcamentario consideram as
variagBes no desempenho politico, variagdes estas que tendem a afetar, através do
tempo, todos os 6rgdos de maneira uniforme, e ndo variacdes entre ou intra-6rgdos,
através do tempo. Por exemplo, os estudos de Davis, Dempster e Wildavsky e os de
Sharkansky pde em evidéncia certos periodos de relativa descontinuidade nas
dotagcdes orcamentérias de um drgdo através do tempo. Em especial, desvios do
incrementalismo, definido como a continuidade nas alocacfes através do tempo,
ocorrem com a mudanca de controle partidario do Poder Executivo no governo, quer
se trate da ascensdo de Eisenhower & presidéncia, em 1952, quer da de Kennedy, em
1960, ou simplesmente da modificacdo de controle do gabinete do governador, num
determinado estado. Somos levados a inferir, entretanto, que, mesmo em época de
relativa descontinuidade, os processos de tomada de decisdo de todos 0s 6rgdos sdo
uniformes. Em outras palavras, reconhece-se que é pequena a possibilidade de que
os parametros referentes ao processo de tomada de decisdo possam variar de 0rgdo
para 6rgao. Na verdade, estd bastante implicito o significado substantivo destes

> Crecine, John. Governmental problem solving. cit.; e Sharkansky, Ira. Agency requests, gubernatorial support,
and budget success in state legislatures. American Political Science Review, v. 62, p. 1.220-31, Dec. 1968.

> Fenno, Richard F. The power of lhe purse: approprialions politics in congress. Bastoo Little, Brown & Co.,
1966. p. 358-62.
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parametros, que estdo no centro do processo politico, na medida em que constituem
0 elo de unido entre os agentes institucionais, ao longo do tempo. (CAMERON;
CAMERON; HOFFERBERT, 1976).

Se os parametros dominantes no estudo de Davis, Dempster e Wildavsky (1966) — oo™,
que representa o efeito do Congresso nos pedidos do 6rgédo; e Bo>" que representa o efeito do
6rgdo sobre a dotacdo do ano anterior, sdo uniformes de Orgdo para Orgdo, ou variam
probabilisticamente, e ndo de maneira que indique diferencas consistentes do érgéo, ao longo
do tempo, somos entdo forgados a concluir que os orgaos sdo igualmente bem sucedidos
através do tempo. Em resumo, o carater uniforme do processo implica uma constancia na
participacdo de um or¢camento, mantido por varios 6rgaos ou programas através do tempo, isto
é, se todos os drgdos tivessem o0 mesmo poder aquisitivo, para usar o termo de Sharkansky, e
se as autoridades responsaveis pela concessdo dos fundos atuassem equanimemente em
relacdo as solicitacGes das unidades, as mudancgas orcamentérias seriam pura e simplesmente
uma funcéo das alteragdes no valor do or¢camento total, e a participacdo dos 6rgaos, definidos

em termos de propor¢des do orgcamento total, permaneceria invariavel através do tempo.

Vaérios estudos sobre politica orcamentaria, em especial o de Fenno e o de Natchez e
Bupp, relatados por Cameron, Cameron e Hofferbert (1976), mostram que a pressuposi¢éo da
uniformidade de pardmetros de processamento e da constancia das participacOes
orcamentarias relativas € injustificada. No seu estudo do processo orcamentéario na Comissao
de Energia Atdmica (Atomic Energy Commission), Natchez e Bupp chegaram a conclusao de
gue 0s programas variam consideravelmente na sua relativa "prosperidade”. Esses autores
mostram que, quando se considera a politica no nivel de programa dentro dos Orgaos,
diferentes programas apresentam sensiveis diferencas nos padrdes de expansdo e retracdo na
participacdo do orgamento, que mostram que o estabelecimento de prioridades "assemelha-se
ao capitalismo do século XIX: as prioridades sdo estabelecidas por ‘empresarios' ambiciosos...
(que) s@o bem sucedidos na obtencdo de apoio politico para resistir as reivindicagdes
continuas de seus competidores, em relacdo aos recursos do programa”. A mesma imagem do
processo orgamentario inerente a politica, ao invés de estar simplesmente relacionado com o
comportamento rotinizado de burocratas dados a "incrementalizacdo"”, permeia o estudo de

Fenno sobre as dotacbes do Congresso. Fenno descobriu diferencas espetaculares na

*® Vide equacio (4) Y= aoX; + n da demonstragdo empirica de Davis, Dempster e Wildavsky (1966).

5" Vide equacio (1) X, = BoYy1 + & da demonstragdo empirica de Davis, Dempster e Wildavsky (1966).
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habilidade demonstrada pelos departamentos para obterem maiores parcelas de recursos do
Congresso, e sugeriu que dois dos mais importantes parametros relacionados com o processo -
0 apoio interno do Congresso, e 0 externo, da politica executiva e do publico, ao 6rgéo -
apresentam variagcOes significativas através das unidades de andlise.” Contrariamente as
inferéncias sugeridas pela escola incrementalista de politica orcamentéria, o processo politico
é variavel e ndo uniforme, e estas variagcbes no processo estdo sistematicamente relacionadas
com as varia¢fes no produto. Assim, 6rgdos como o Departamento de Educacdo (Office of
Education) e o Servico de Saude Publica (Public Health Service) foram muito melhores
sucedidos que os demais em ampliar suas dotacfes orcamentarias, em grande parte, devido a
intensa demanda nacional percebida pelos congressistas em relagéo a esses programas.

Segundo Cameron, Cameron e Hofferbert (1976), os resultados apresentados por
Fenno e por Natchez e Bupp tém consideravel importancia para o estudioso da politica
publica. Esses resultados sugerem, em especial, que o conceito de incrementalismo pode
fornecer uma estrutura imprecisa para a compreensdo, tanto da politica como do resultado do
processo politico. Indicam que ocorrem variagdes importantes no processo or¢amentario, e
que estas diferencas nos fenébmenos relacionados com o processo, contribuem para variaces
significativas no resultado. Em decorréncia, a participacdo proporcional nos orgamentos,
obtida por 6rgdos e programas, evidencia consideraveis alteracdes ao longo do tempo. Mais
importantes ainda, estes estudos, assim como outros que procuram relacionar as variagdes do
processo as do produto, sugerem que um aspecto digno de consideracao no estudo da politica
publica poderia ser a investigacdo sistematica do grau de incrementalismo dentro de um
programa através do tempo, ou atraves de diversos programas num ponto temporal definido.
Em resumo, estes estudos mostram que nem todos os “incrementos” apresentam a mesma
magnitude proporcional, e que as varidveis relacionadas com o processo, tais como a
capacidade dos decisores para mobilizar apoio, podem desempenhar um papel relevante na
determinacdo do tamanho destes incrementos. “Contrariamente as inferéncias de estudos
incrementalistas, os decisores estdo imersos na politica, e podem alterar substancialmente o
processo. Se € verdade que os decisores atuam "a margem" do programa politico, verdade é
também que desempenham um papel central na alteragdo da magnitude e do contetdo destas
“margens”” (CAMERON; CAMERON; HOFFERBERT, 1976).
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Em uma andlise mais recente (e de certa forma complementando os trabalhos de
Davis, Dempster e Wildavsky), estudos de Jones, Zalanyi e Erdi (2012)%®, divulgados no
artigo Path Dependency as Exponencial Incrementalism: the dynamics of the US National
Budget, 1791-2010 (2012), destacaram que uma vez que o percentual do incremento é
estabelecido para determinada agéncia, € dificil muda-lo, o que caracterizaria uma
dependéncia de trajetoria (path dependency) que acompanha o processo or¢camentério federal

americano.

Para fazer valer essa tese, esses autores demonstraram que, enquanto os modelos
estatisticos utilizados por Davis, Dempster e Wildavsky (1966, 1974) para estimar o
incrementalismo sdo lineares de um ano para 0 outro, ao se tragar uma curva recursiva através
do tempo, a trajetéria do gasto passa a ser exponencial, podendo ser desestabilizada apenas
em periodos excepcionais, como os verificados nas grandes guerras mundiais ou depressao

econdmica.

Tomando-se a equacdo basica do incrementalismo, Jones, Zalanyi e Erdi (2012)

propGe a seguinte logica para definir o modelo:

Y1=5Y0, o, Yn=Bna = Yu=5()(6)--(5)Yo=5 Yo

Yn=g§"Yo— Log Y,=n Log 5+ Log Yo

Jones, Zalanyi e Erdi (2012) afirmam que, embora algumas oscilagdes - decorrentes de
ajustes internos, mesmo em periodos de estabilidade- possam afetar a trajetéria dos gastos, o
incrementalismo exponencial € o modelo que melhor explica as mudangas or¢camentarias do
governo norte-americano, ainda que a complexidade do processo torne a path dependency

uma descrigdo incompleta da dindmica orgamentaria.

A definicdo do que seja incrementalismo n&o é uniforme. Estudos de Berry (1990)
apontaram gue o incrementalismo pode ser definido sob vérios enfoques, destacando que, no
contexto do processo or¢camentario, o termo tem se balizado principalmente pelo (1) valor do
incremento, (2) resultados, (3) influéncia dos participantes (poder de barganha), (4) auséncia

de competicdo (modelo horizontalizado) e (5) auséncia de variaveis externas.

*® Embora os estudos de Jones, Zalanyi e Erdi (2012) possam ser considerados complementares aos estudos de
Davis, Dempster e Wildavsky (1966, 1974), percebe-se certa critica daqueles autores a estes, evidenciada
quando Jones (2009) apud Jones, Zalanyi e Erdi (2012) afirma que o orcamento ndo segue o que aquela teoria
incrementalista prevé, pelo menos no nivel de programa.
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De maneira um tanto quanto generalista, com a intencdo de pacificar o assunto,
Dempster e Wildavsky (1979, p. 375) entendem que “(...) um processo incremental é aquele
em que as relagcbes entre atores sdo regulares ao longo dos anos, e um processo nhao
incremental é aquele em que esta relacdo € irregular... O tamanho do incremento (ou falta
dele) ou o método de célculo usado ndo importa, contanto que as relacdes entre o bureau
[OMB] e 0 Congresso permanegam regulares”.

Embora existam diversas definicdes do que seja incrementalismo, a ideia principal
desse conceito devera estar sempre associada a de que a base é relativamente estavel ao longo

do tempo e que o orgamento do ano corrente é baseado no or¢camento do ano anterior.
3.2 A Formacdo de agenda como etapa de analise

O processo de formacao de agenda de politicas governamentais (agenda-setting) traz a
tona a maneira pela qual, num determinado momento, uma questdo especifica se torna

importante, focalizando a atencdo do governo e passando a integrar sua agenda.

Na literatura sobre processos de politicas publicas, dois modelos se destacam sobre
definicdo de agenda governamental: o modelo de “Fluxos Multiplos” (Multiple Streams
Framework), de John W. Kingdon, e a teoria do “Equilibrio Pontuado” (Punctuated-

Equilibrium Theory), desenvolvida por Frank R. Baumgartner e Bryan D. Jones.

Esses modelos apresentam similaridades e complementam-se em alguns pontos: (1)
ambos tratam do processo decisorio, enfatizando as ideias que movem solucGes e problemas
sdo tratadas de forma independente, ou seja, sem relacdo de causa e efeito; (2) Baumgartner e
Jones (1993), por exemplo, realizaram uma anélise da dindmica institucional, elemento que

ndo esta destacado no modelo de Kingdon (2003).

Devido a sua importancia, no contexto desta pesquisa, 0s dois modelos serdo
estudados em sec¢des distintas, privilegiando os elementos que serdo utilizados na anélise do
objeto empirico deste projeto. E importante notar que os dois modelos de agenda-setting de
que nos utilizaremos nesta pesquisa abordam tanto a acdo individual (policy entrepreneurs)
guanto a estrutura (sistema politico e subsistemas de comunidades), permitindo vislumbrar

restri¢Oes e oportunidades de mudanca.
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3.3 O modelo de Fluxos Multiplos (Multiple Streams framework)

Segundo Zahariadis (1998), o modelo de fluxos multiplos é o mais adequado para
explicar como as agendas sdo definidas e decididas por governos nacionais sob condicdes de
ambiguidade de objetivos (i.e., preferéncias ndo definidas claramente) e ambientes instaveis,
nos quais as escolhas séo dependentes do contexto. Kingdon diferencia trés tipos de agenda,
construindo uma tipologia util para a analise de casos concretos: 0 ndo governamental (ou
sistémico), o governamental e o de decisdo. O primeiro contém assuntos e temas reconhecidos
pelo publico em geral, sem, contudo, merecer atencdo do governo. O segundo inclui os
problemas que estdo a merecer atencdo formal do governo (i.e., temas que, de alguma
maneira, estdo incorporados na estrutura administrativa e no discurso das autoridades). O do
tipo de agenda de decisdo contém a lista dos problemas e assuntos que efetivamente serdo

decididos.

No processo de formacdo da agenda governamental, o elemento central é a
compreensdo como, em determinado momento, uma questdo especifica se torna importante,
chamando a atencdo do governo e passando a ocupar espaco nessa agenda (VELLOSO,
2012). Kingdon (2003) desenvolveu - com base na abordagem de decisdo organizacional
Garbage Can* - o0 modelo de Fluxos Multiplos (Multiple Streams) para investigar as politicas
de saude e transporte do governo federal norte-americano, procurando responder a duas
questdes principais: por que alguns problemas se tornam importantes para um governo? E
como uma ideia se insere entre as preocupacbes dos formuladores de politicas,

transformando-se entdo em uma politica publica?

Em Agendas, Alternatives and Public Policies, Kingdon (2003) procura responder a

seguinte questdo: por que alguns problemas se tornam importantes para um governo? Como

% Segundo Velloso (2012): “Desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972), o modelo de processo de decisdo
conhecido como “latas de lixo”, preconiza que as organizagdes tém uma natureza intrinsicamente anarquica, em
um cendrio de incerteza e ambiguidade, com uma cole¢do frouxa de ideias e ndo um conjunto coerente de
estruturas perfeitamente acopladas e harmonizadas. Com efeito, as organiza¢gbes ndo tém um conjunto de
preferéncias bem estruturadas, completas e transitivas, que conduzem a agendas construidas por meio de
estratégias racionais. Pelo contréario, as preferéncias sdo definidas a medida que as organizacdes funcionam e
interagem com a realidade. Nesse contexto, as escolhas seriam como latas de lixo, nas quais seriam langados
problemas e solugdes na medida em que fossem sendo gerados, quase sempre sem nenhuma relacdo entre si. Em
outras palavras, nos processos do tipo “lata de lixo”, as oportunidades para decisdo, o reconhecimento dos
problemas e das solucdes, evoluem de forma ndo sincronizada. Em sintese, os autores argumentam que solucGes
podem ser propostas mesmo que ndo haja problemas correspondentes; escolhas sédo realizadas sem que consigam
resolver problemas, sem mencionar a persisténcia de problemas sem solucdo e, no geral, o baixo nivel de
problemas efetivamente solucionados.”
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uma ideia se insere no conjunto de preocupacdes dos formuladores de politicas,

transformando-se em uma politica publica?

Para Kingdon, as politicas pablicas s como um conjunto formado por quatro
processos: 0 estabelecimento de uma agenda de politicas publicas; a consideracdo das
alternativas para a formulacdo de politicas publicas, com base nas quais as escolhas serdo
realizadas; a escolha dominante entre o conjunto de alternativas disponiveis e, por fim, a

implementacao da decisdo.

Em seu modelo de Fluxos Multiplos, Kingdon (2003) preocupa-se basicamente com 0s
estagios pré-decisorios: a formacdo da agenda (agenda-setting) e as alternativas para a
formulacdo das politicas (policy formulation).

Inicialmente concebido para analisar as politicas publicas nas areas de saude e
transportes do governo federal norte-americano, o modelo tornou-se uma referéncia para os
estudos voltados a analise da formulacdo de politicas governamentais (ZAHARIADIS, 1998),
em que a agenda governamental é definida como um conjunto de assuntos sobre os quais 0

governo e pessoas ligadas a ele concentram sua atencdo em um determinado momento®.

Uma questdo passa a fazer parte da agenda governamental quando desperta a atencao e
o0 interesse dos formuladores de politicas. No entanto, em virtude da complexidade e do
volume de questdes que se apresentam a esses formuladores, apenas algumas delas sé&o
realmente consideradas em um determinado momento. Estas compdem a agenda decisional,
contemplando questdes prontas para uma decisdo ativa dos formuladores de politicas, ou seja,

prestes a se tornarem politicas (policies)®.

No modelo de Kingdon (2003), trés fluxos decisorios (streams) seguem seu curso de
forma mais ou menos independente. Em momentos criticos, esses fluxos convergem e
produzem mudangas na agenda. Assim, para 0 modelo de Kingdon (2003), a mudanca de
agenda é resultado da convergéncia entre trés fluxos: problemas (problems), solugdes ou

alternativas (policies) e politica (politics).

% Conforme traducéo de Capella (2006).

61 Conforme interpretacéo de Capella (2006).
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No primeiro fluxo — problemas — 0 modelo busca analisar de que forma as questdes
sdo reconhecidas como problemas e por que determinados problemas passam a ocupar a
agenda governamental. Considerando que as pessoas ndo podem prestar atencdo a todos 0s
problemas durante todo tempo, Kingdon parte do pressuposto de que esses individuos

concentrardo sua atencdo em alguns problemas potenciais e tenderdo a ignorar outros.

As condicdes transformam-se em problemas, capturando a atengdo dos participantes
de um processo decisorio e despertando nestes a necessidade de acdo, por meio de trés
mecanismos basicos: indicadores; eventos, crises e simbolos; e feedback das acbes

governamentais.

No segundo fluxo — policy stream - temos um conjunto de alternativas e solugdes
(policy alternatives) disponiveis para os problemas. Kingdon (2003) considera que as ideias
geradas neste fluxo ndo estdo necessariamente relacionadas a percepcdo de problemas
especificos e as questdes presentes na agenda governamental (que retine a atencdo das pessoas

dentro e fora do governo) nao vém aos pares, com problemas e solugdes.

As comunidades geradoras de alternativas (policy communities) sdo compostas por
especialistas - pesquisadores, assessores parlamentares, académicos, funcionarios publicos,
analistas pertencentes a grupos de interesses, entre outros - que compartilham uma
preocupacdo em relacdo a uma area (policy area). No processo de selecdo descrito acima,
quando uma proposta € percebida como viavel, esta é rapidamente difundida, ampliando a

consciéncia dos atores sobre uma determinada ideia.

Como bem explica Capella (2004),

Isso ndo significa que todos os especialistas de uma comunidade compartilhem das
mesmas crengas: algumas comunidades séo extremamente fragmentadas, abrigando
pontos de vista bastante diversificados. A difusdo das ideias tdo pouco se da de
forma automdtica, uma vez que comunidades bem estruturadas apresentam
tendéncia a resistirem as novas ideias. A difusdo é descrita pelo autor como um
processo pelo qual individuos que defendem uma ideia procuram leva-la a diferentes
féruns, na tentativa de sensibilizar ndo apenas as comunidades de politicas (policy
communities), mas também o publico em geral, habituando a audiéncia as propostas
e construindo progressivamente sua aceitacdo. Desta forma, as ideias sdo difundidas,
basicamente, por meio da persuasdo. A importancia desse processo de difusdo —
chamada de soften up pelo autor — vem da constatacdo de que, sem essa
sensibilizacdo, as propostas ndo serdo seriamente consideradas quando apresentadas.
(CAPELLA, 2004).

Com o processo de difus@o, ocorre uma espécie de efeito multiplicador (bandwagon),

em que as ideias se espalham e ganham cada vez mais adeptos. Desta forma, o fluxo de
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politicas (policy stream) produz uma lista restrita de propostas, reunindo algumas ideias que
sobreviveram ao processo de selecdo. Estas ideias ndo representam, necessariamente, uma
visdo consensual de uma comunidade politica a respeito de uma proposta, mas sim o
reconhecimento, pela comunidade, de que algumas propostas sdo relevantes, dentro do

enorme conjunto de propostas potencialmente possiveis (CAPELLA, 2004).

Segundo Capella (2006), Kingdon assegura as ideias um papel importante em seu
modelo, argumentando que estas sdo frequentemente mais importantes na escolha de uma
alternativa do que a influéncia de grupos de pressdo, por exemplo, e chama a atencdo dos

cientistas politicos para esta dimensdo do processo decisorio.

O terceiro fluxo é composto pela dimenséo politica (politics stream). Independente do
reconhecimento de um problema ou das alternativas disponiveis, o fluxo politico segue sua
prépria dindmica e regras. Diferentemente do fluxo de alternativas (policy stream), em que o
consenso € construido com base na persuasao e difusdo das ideias, no fluxo politico (politics
stream) as coalizGes sdo construidas a partir de um processo de barganha e negociacdo

politica.

A Figura 6 apresenta o esquema dos fluxos decisorios, adaptado segundo Kingdon
(2003):

(Mudanga de Agenda]

Fluxos decisorios

Politica
Problemas (Politics streams)
(Problems)

\ Alternativas Elementos de Influéncia

Mecanismos (Policies Streams) / \
\ Grupos de Press&o
Indicadores Feedback Policy Communities

Negociagao
Mudanga de Governo i

/

I
I
|

Difusdo das Ideias Persuasdo

i,
I/

Figura 6. Mapa conceitual dos fluxos decisdrios
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Em determinadas circunstancias, estes trés fluxos — problemas, solucdes e dindmica
politica — sdo reunidos, gerando uma oportunidade de mudanca na agenda. Nesse momento,
um problema é reconhecido, uma solucgédo esta disponivel e as condi¢bes politicas tornam o
momento propicio para a mudanca, permitindo a convergéncia entre os trés fluxos e
possibilitando que questdes ascendam & agenda (CAPELLA, 2006), oportunidade
denominada por Kingdon (2003) de policy Windows.

As circunstancias que possibilitam a convergéncia dos fluxos - denominadas por
Kingdon (2003) como policy windows - sdo influenciadas, sobretudo, pelo fluxo de problemas
(problems stream) e pelo fluxo politico (politics stream). De acordo com o autor, uma
oportunidade para a mudanca surge quando um novo problema consegue atrair a atencdo do
governo (por meio de indicadores, eventos ou feedback), ou quando mudancas sdo
introduzidas na dindmica politica (principalmente mudancas no clima nacional e mudancas
dentro do governo). O fluxo de solucGes (policy stream) ndo exerce influéncia direta sobre a
oportunidade de mudanga da agenda: as propostas, alternativas e solucgdes elaboradas nas
comunidades (policy communities) chegam a agenda apenas quando problemas percebidos, ou

demandas politicas, criam oportunidades para essas ideias (CAPELLA, 2006).

Segundo Capella (2004), mudancas na agenda acontecem, portanto, quando 0s trés
fluxos s&o unidos, processo denominado por Kingdon (2003) como coupling. O coupling, ou
a juncdo dos fluxos, por sua vez, ocorre em momentos em que as policy windows se
encontram abertas. Vimos que estas policy windows se abrem, sobretudo, a partir dos fluxos
de problemas e politicas. No interior destes dois fluxos, alguns eventos acontecem de forma
periddica e previsivel, como nas situacfes de mudancas no governo (transi¢cdo administrativa,
mudangas no Congresso, mudangas na presidéncia de estatais) e em algumas fases do ciclo
orcamentario (nos momentos de inclusdo de propostas, por exemplo). Outros eventos - ou
janelas - se desenvolvem de maneira imprevisivel. Assim, a oportunidade de mudanga na

agenda pode se dar tanto de forma programada quanto de maneira ndo-previsivel.

Ainda na narrativa de Capella (2004), uma caracteristica da oportunidade de mudanca
— abertura das policy windows — no modelo de Kingdon €é seu carater transitorio. Sejam
provocadas por eventos programados ou ndo, as oportunidades de acesso de uma questdo a
agenda ndo perduram por longos periodos de tempo. Da mesma forma que as “janelas” se
abrem, elas também se fecham. A oportunidade de mudanca na agenda cessa quando um dos

fluxos desarticula-se com relacdo aos demais.
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Capella (2006) exemplifica:

Tomando o fluxo politico, por exemplo, assim como mudangas de governo
(turnover) criam oportunidades para o acesso de uma questdo & agenda, novas
mudancas, como processos de reorganizacdo ministerial e institucional, podem
“fechar a janela” para uma ideia. De forma semelhante, quando ha uma percepgéao de
que um problema foi resolvido, a atencdo dos formuladores de politicas se volta para
outros assuntos. No fluxo de solucdes, quando as alternativas ndo surtem efeitos,
levando os formuladores de politicas a julgar inlteis seus esforgos, também ha
grandes possibilidades de a janela se fechar. (CAPELLA, 2006).

Hé& ainda outro componente fundamental, sem o qual esses momentos ndo promovem

mudancas na agenda: a atuacdo dos policy entrepreneurs.

Esses individuos, dispostos a investir numa ideia, podem estar situados no governo
(no Poder Executivo, ocupando altos postos ou em fungbes burocraticas; no
Congresso, sejam parlamentares ou assessores), ou fora dele (em grupos de
interesse, na comunidade académica, na midia). O empreendedor é o individuo
especialista em uma determinada questdo, geralmente com habilidade em
representar ideias de outros individuos e grupos; ou, ainda, que desfruta de uma
posicdo de autoridade dentro do processo decisorio, caracteristica que faz com que o
processo de formulacdo de politicas seja receptivo a suas ideias. Os entrepreneurs
sdo habeis negociadores e mantém conexdes politicas; sdo persistentes na defesa de
suas ideias, levando suas concepgdes de problemas e propostas a diferentes féruns.
Empreendedores conseguem “amarrar” os trés fluxos, sempre atentos a abertura de
janelas: “the policy entrepreneur who is ready rides whatever comes along”, diz
Kingdon (2003, 182). Quando as janelas abrem, os empreendedores entram em ag&o.
Caso contrario, estes atores deverdo aguardar pela préxima oportunidade e entéo
promover a conexao entre problemas, solucdes e clima politico. (CAPELLA, 2006).

A Figura 7, a seguir, apresenta um esquema do modelo de Fluxos Multiplos, no qual
os trés fluxos sdo reunidos pelos empreendedores de politicas em momentos em que as

oportunidades de mudanga se apresentam:

Policy Stream
(fluxo de solugdes)

Viabilidade técnica
Problem Stream Aceitagdo pela comunidade —
(fluxo de problemas) Custos toleraveis Political Stream
Indicadores (fluxo politico)
Humor nacional

Forgas politicas organizadas
Mudangas no Governo

Crises
Eventos focalizadores

Feedback de agbes /

Policy Windows
(janela de oportunidade)
Convergéncia dos fluxos (coupling)
pelos empreendedores (policy entrepeneurs)

AGENDA SETTING
Acesso de uma questdo a Agenda

Figura 7. Esquema do modelo de Fluxos Mdltiplos, segunda a teoria de Kingdon (2003)
Fonte: adaptado de Capella (2006).
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3.4 A Teoriado Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium Theory)

A Teoria do Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium Theory), desenvolvida a
partir das pesquisas de Baumgartner e Jones (1993), traz proposi¢Ges importantes sobre a
relacdo entre a formulacdo da agenda e a dinamica institucional, complementando as ideias de
Kingdon (2003).

Com este modelo, 0s autores procuraram criar um mecanismo que permitisse a analise
tanto do periodo de estabilidade, como aqueles em que ocorrem mudancas rapidas no
processo de formulacdo de politicas publicas. Na concepcdo original, o modelo foi
desenvolvido no sentido de compreender como funciona a dinamica da formulagdo das
politicas publicas governamentais, ou seja, por que, ap6s longos periodos de estabilidade e
incrementalismos, ocorrem grandes mudancas na agenda governamental (TRUE; JONES;
BAUMGARTNER, 2006).

A Teoria do Equilibrio Pontuado procura explicar uma observacdo simples: 0s
processos politicos sdo geralmente caracterizados pela estabilidade e pelo incrementalismo,
mas ocasionalmente eles produzem desvios de grande escala do passado. Stasis, em vez de
crise, geralmente caracteriza a maioria das areas de politica, mas crises ocorrem (TRUE;
JONES; BAUMGARTNER, 2006). Mudancas em grande escala nas politicas publicas estdo
ocorrendo constantemente, assim como mudam a formulacdo das politicas e o entendimento
dos problemas existentes. Programas governamentais importantes S0, por Vezes,
drasticamente alterados, mesmo que na maioria das vezes eles continuem a cumprir seus
objetivos como fizeram no ano anterior. Embora tanto a estabilidade quanto a mudanca sejam
elementos importantes do processo politico, a maioria dos modelos de politica foi concebida
para explicar - ou pelo menos ter sido mais bem sucedida em explicar - a estabilidade ou a

mudanca. A Teoria do Equilibrio Pontuado engloba ambos.

3.4.1 Explicando a estabilidade e mudancas na formulacéo de politicas publicas

No modelo proposto pela Teoria do Equilibrio Pontuado, longos periodos de
estabilidade, em que as mudancas se processam de forma lenta, incremental e linear, séo
interrompidos por momentos de rdpida mudanca (punctuations). Essa ideia é aplicada as
agendas que mudam de forma rapida devido ao que os autores chamam de feedback positivo:
algumas questBes se tornam importantes, atraindo outras que se difundem como um efeito

cascata (bandwagon), tal como descreve Kingdon no processo de difuséo das ideias dentro
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das policy communities. Quando isso acontece, algumas ideias tornam-se populares e se
disseminam, tomando o lugar antes ocupado por antigas propostas e abrindo espaco para
novos movimentos politicos (CAPELLA, 2006).
Tal difusdo de politicas pode ser descrita como uma curva de crescimento, ou uma
curva em forma de S. No inicio, a adog¢do da politica é lenta e depois muito rapida e
novamente lenta a medida que o ponto de saturacdo é atingido. Durante a primeira
fase, enquanto as ideias sdo testadas e descartadas, a adogdo pode ser bastante lenta.
Em seguida, enquanto as ideias se difundem rapidamente, inicia-se para alguns

programas uma fase de reacao positiva. Por fim, restabelecesse a reacdo negativa no
ponto de saturacdo. (BAUMGARTNER; JONES, 1993, p. 17).

Desenvolvido originalmente para a analise do processo politico norte-americano, esse
modelo procura explicar de que forma se alternam momentos de rapida mudanca e
estabilidade, tomando como base dois eixos: estruturas institucionais e processo de agenda-
setting (CAPELLA, 2006).

Considerando que os individuos operam com racionalidade limitada, para lidar com a
multiplicidade de questdes politicas, os governos delegam autoridade para agentes
governamentais. Esses subsistemas politicos processam as questdes de forma paralela,
enguanto os lideres governamentais (macro sistema) ocupam-se de questdes proeminentes de
forma serial. Assim, segundo Baumgartner e Jones (1993), algumas questfes permanecem nos
subsistemas formados por comunidades de especialistas, a semelhanca das policy
communities, descritas por Kingdon (2003), ao passo que outras acabam por integrar 0 macro
sistema, promovendo mudangas na agenda. Quando um subsistema é dominado por um Unico
interesse, 0s autores o caracterizam como monopdlio de politicas (policy monopoly), no qual

0s participantes do processo decisorio compartilham as ideias sobre uma determinada quest&o.

Todo interesse, todo grupo, todo empreendedor de politicas tem um interesse basico
em estabelecer um monopdlio sobre o entendimento politico relativo a politica de interesse, e
um arranjo institucional que reforce tal entendimento (BAUMGARTNER; JONES, 1993).

Duas caracteristicas fundamentais definem e constituem os monopolios, tal como
mencionado pelos autores no trecho supracitado: estrutura institucional definida, pela qual o
acesso ao processo decisério é permitido (ou restringido); e uma ideia fortemente associada
com a instituicdo e com os valores politicos da comunidade. Assim, a chave para a
compreensdo dos periodos de estabilidade e mudanca, segundo Baumgartner e Jones, reside

na forma como uma questédo é definida, considerando que essa defini¢do se desenvolve dentro
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de um contexto institucional que pode favorecer determinadas visfes politicas em detrimento
de outras (CAPELLA, 2006).

Para instrumentalizar a andlise, os autores criaram o conceito de policy image: “A
forma como uma politica é compreendida e discutida é sua imagem” (BAUMGARTNER,;
JONES, 1993). As policy images sdo ideias que sustentam 0s arranjos institucionais,
permitindo que o entendimento acerca da politica seja comunicado de forma simples e direta
entre 0s membros de uma comunidade, e contribuindo para a disseminacdo das questdes,
processo fundamental para a mudanca rapida e o0 acesso de uma gquestdo ao macro sistema. “A
criacdo e a manutencdo de um monopolio de politicas estd intimamente ligada com a criacdo e
a manutengdo de uma imagem de apoio” (BAUMGARTNER; JONES, 1993). Isso significa
gue quando uma imagem é amplamente aceita, um monopolio se mantém. Por outro lado,
guando ha divergéncias em relacdo ao entendimento de uma politica, defensores de uma ideia
focalizam determinadas imagens ao passo que Seus oponentes podem se concentrar num

conjunto diferente de imagens, o que pode levar ao colapso do monopdélio (CAPELLA, 2006).

As policy images sdo desenvolvidas com base em dois elementos: informacdes
empiricas e apelos emotivos (tone). O tone é considerado pelos autores um fator critico no
desenvolvimento das questBes, uma vez que mudancas rapidas no campo dos "apelos
emotivos” da imagem podem influenciar a mobilizacdo em torno de uma ideia. Segundo
Baumgartner e Jones (1993), a imagem criada em torno dos Estados Unidos como poténcia
nuclear € um exemplo desse tipo de situacdo: enquanto predominava uma imagem associada
ao progresso econdmico e cientifico, existia um policy monopoly; no entanto, a partir do
momento em que ameagas de seguranca e degradacdo ambiental a transformaram, houve,
pois, um esgotamento do monopdlio. Novas imagens podem atrair novos participantes (ou
afasta-los), bem como criar oportunidades para promover determinadas questfes (ou

desencorajar outras).

Da mesma forma que Kingdon (2003), Baumgartner e Jones entendem que questdes
politicas e sociais ndo se transformam, necessaria e automaticamente, em problemas. Para que
um problema chame a atencdo do governo, € preciso que uma imagem, ou um Consenso em
torno de uma politica, efetue a ligagdo entre o problema e uma possivel solucdo (1993, p. 27).
A criacdo de uma imagem é considerada um componente estratégico na mobilizacdo da
atencdo do macro sistema em torno de uma questdo. Quando ha& consenso de que questdes

indesejadas sdo causadas por elementos como catastrofes naturais, por exemplo, ndo se espera
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a atuacdo governamental; no entanto, se as mesmas questdes sdo atribuidas a negligéncia
governamental, cria-se uma demanda pela intervencéo estatal, e a questio passa a ter grandes
chances de emergir na agenda. Assim, a imagem de uma politica intervém fortemente na

transformacéo de questbes em problemas (CAPELLA, 2006).

A disputa para a criagdo de consenso em torno de uma politica - ou da policy image —
é considerada pelos autores um elemento crucial na luta politica. Os formuladores empenham-
se na construcdo de imagens calculando os ganhos advindos da consolidacdo de um
determinado entendimento. No entanto, eles ndo tém controle sobre os impactos dessas
imagens no sistema politico, nem sobre as possiveis solu¢des que podem ser apresentadas

para os problemas.

Segundo Capella (2006), os diversos estudos de caso desenvolvidos por Baumgartner
e Jones (1993) corroboram a ideia de Kingdon (2003) de que solucdes e problemas percorrem

caminhos diferentes.

Os autores mostram também que a focalizacdo de um problema ndo garante que uma
solucdo especifica seja selecionada: a conexdo entre solucbes e problemas precisa ser
assegurada por um policy entrepreneur para que, dessa forma, mudancas sejam produzidas na
agenda. Nesse processo, 0s autores chamam a atencdo novamente para a importancia da
argumentacao e da criagdo de um novo entendimento sobre uma questao:

A formulagdo de politicas € fortemente influenciada ndo apenas pela mudanca nas
defini¢bes de quais questbes sociais sao sujeitas a uma resposta do governo [...] mas
também, e ao mesmo tempo, pela mudanca nas definicdes de quais seriam as

solucBes mais efetivas para um dado problema publico. (BAUMGARTNER,;
JONES, 1993).

A policy image é central, portanto, ndo s6 para a definicdo de problemas, mas também
para a selecdo de solu¢bes no modelo proposto pelos autores, devendo, assim, ser considerada

no contexto institucional em que € desenvolvida (CAPELLA, 2006).

A autoridade para decidir sobre as questdes pertence as institui¢fes, 0 que os autores
chamam de policy venue: “As arenas politicas sdo locais institucionais em que as decisdes
oficiais sobre uma determinada questao sao tomadas” (BAUMGARTNER; JONES, 1993).
Algumas questdes estdo associadas a competéncia de uma Unica instituicdo, ao passo que
outras podem estar submetidas a varias competéncias ao mesmo tempo. Além disso, 0s
autores mostram que, no sistema de governo norte-americano, as mudancas na definicdo das

competéncias para lidar com uma questdo sdo bastante frequentes e envolvem também os
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niveis federativos. Dadas essas caracteristicas, ao mesmo tempo em que os formuladores de
politicas procuram assegurar um entendimento comum sobre as questdes com as quais estéo
lidando, procuram também influenciar as instituicdes que tém autoridade sobre essas
questdes. Enquanto uma instituicdo pode ser refrataria aos argumentos desenvolvidos para dar
suporte a uma politica, outra pode aceitar a imagem. A busca de arenas favoraveis para a
difusdo de problemas e solucdes (venue shopping) e a criacdo de policy images estéo,
portanto, fortemente vinculadas (CAPELLA, 2006).

Assim, nos subsistemas, prevalecem mudancgas lentas, graduais e incrementais,
configurando uma situacdo de equilibrio, reforcada pela constituicdo de um monopélio de
politicas, uma imagem compartilhada e feedback negativo (questdes que ndo se difundem para
além dos limites deste subsistema). As decisdes, em muitos subsistemas, sdo dominadas por
um ndmero pequeno de participantes que compartilham um entendimento comum sobre uma
questdo e criam monopolios, limitando o acesso de novos atores e restringindo o surgimento
de novas ideias. Subsistemas séo caracterizados pela estabilidade, e propostas de mudancas
sdo desencorajadas pelo feedback negativo - pouco ganho dos atores politicos em relacdo aos

investimentos resultando em equilibrio e mudanca incremental.

Em alguns “momentos criticos”, o equilibrio pode ser pontuado por periodos de rapida
mudanca. Esses momentos tém inicio quando a atencdo a uma questdo rompe os limites do
subsistema e chega ao macro sistema politico (ou a agenda governamental, no modelo de
Kingdon). Mudancas na percepcdo das questdes (que as transformam em problemas), em
eventos que focalizem atencdo (focusing events), ou na opinido publica, por exemplo, podem

elevar uma questdo de um subsistema para 0 macro sistema.

Ao contrario dos subsistemas, 0s macros sistemas politicos caracterizam-se por
intensas e rapidas mudancas, diversos entendimentos sobre uma mesma politica (diferentes
policy images) e feedback positivo: “A macro politica é a politica da pontuagéo - a politica de
mudangas em larga escala, das imagens que competem, da manipulacdo politica e da reacédo
positiva” (BAUMGARTNER; JONES, 1999).

True, Jones e Baumgartner (2006) tomam o caso do envolvimento do Governo Federal
dos EUA na justica criminal. Antes da década de 1960, a participacdo federal na politica de
combate ao crime foi relativamente modesta, mas durante esta década, a administracdo
Lyndon Johnson iniciou varios programas federais para ajudar os governos estaduais e

municipais na prevencao e controle da criminalidade e, como consequéncia dessa politica, o
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Congresso aprovou o Omnibus Crime Control and Safe Streets Act, em 1968. Entre 1969 e
1972, os gastos federais destinados a justica e combate ao crime dobraram em termos de
ddlares reais. A questdo deixou a normalidade orcamentaria incremental e entrou na esfera
macro politica, com os gastos aumentando em uma grande pontuacdo (punctuation). O que
aconteceu? O crime estava aumentado durante este periodo. Mas outras importantes
convergéncias destacaram o0 aumento da inseguranga que os cidaddos estavam sentindo,
fazendo com que a sociedade e 0 governo centrassem sua atencdo sobre o problema da
criminalidade. Trés importantes situacdes que permitiram que o problema merecesse atencao
e passasse a ter acesso na agenda politica: (1) a cobertura das estorias de crime pela imprensa,
(2) a proporgéo de americanos dizendo que o crime era 0 mais importante problema que a
nacao deveria enfrentar e (3) as audiéncias no Congresso sobre crime e justica. Nas palavras
de John Kingdon, uma policy windows se abriu e a politica criminal mudou de uma forma
significativa. Nao é possivel afirmar qual das trés varidveis foi causa primaria; todas trés estao

entrelacadas em um complexo processo de feedback positivo.

Quando uma questdo ascende ao macro sistema, o subsistema, por sua vez, torna-se
propenso a mudanca, ja que a atencdo dos lideres governamentais e do publico pode levar a
introdugdo de novas ideias e de novos atores naquele subsistema. Além disso, os “momentos
criticos” podem estabelecer novas policy images e reorganizagdes institucionais (novas policy
venues) que reestruturam o subsistema. Essas novas ideias e instituigdes tendem a permanecer
no tempo (policy legacy), criando um novo estado de equilibrio no subsistema que, apds um

periodo, tende a voltar a estabilidade.

Assim, 0 modelo de equilibrio pontuado apresenta uma explicacdo tanto para a
estabilidade (periodos de incrementalismo) como para a mudanga (pontuagfes) no sistema
politico, que enfatiza, a0 mesmo tempo, o processo de agenda-setting e a dindmica

institucional na qual as ideias séo geradas e difundidas (CAPELLA, 2006).

34.2 A Teoria do Equilibrio Pontuado como modelo aplicado ao processo
orcamentario

A Teoria do Equilibrio Pontuado foi ampliada para produzir um modelo baseado na
agenda do orcamento federal (JONES; BAUMGARTNER; TRUE, 1995, 1996, 1998; TRUE,
2000; JONES, SULKIN, LARSEN, 2003; JONES; BAUMGARTNER, 2005 apud TRUE,
JONES E BAUMGARTNER, 2006). Seu fundamento continua a ser o processo de

racionalidade limitada de tomada de decisdo interagindo com as instituicdes politicas.
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Coletivamente, os tomadores de decisdo do governo geralmente processam
informacdes de forma paralela, através de subsistemas, monopolios politicos e redes. Segundo
True, Jones e Baumgartner (2006), quando isso acontece, 0s orgcamentos mudam apenas de
forma incremental. No entanto, as vezes, ocorre que algumas questdes se deslocam de um
subsistema politico para o macro politico, demandando a atencdo do Congresso ou da
Presidéncia, ocasido em que politicas e programas provocam rupturas radicais com o passado,

e 0s orcamentos podem oscilar em grandes mudancas.

Segundo True, Jones e Baumgartner (2006), orcamentos reagem a ambas as forcas
enddgenas e exdgenas. Os autores explicam que a for¢ca que poderia causar uma mudanga na
concepcao de decisdo pode ser externa ao decisor. Tais influéncias podem incluir mudancas
nos niveis de atencdo do publico (impressionantes e convincentes novas informacgdes) ou uma
mudanca na composicao dos decisores politicos (por exemplo, quando uma eleicdo muda o
controle politico sobre 0 Congresso). No entanto, a politica de subsistemas e a regularidade
burocrética de propostas de orcamento anual constituem forcas enddgenas que tendem a
favorecer a continuidade do mesmo modelo de decisdo. True, Jones e Baumgartner (2006)
chamam atencdo que os conflitos enddgenos também podem provocar rupturas, mesmo se as
circunstancias externas mudarem pouco, devido ao acumulo das friccBes cognitivas e

institucionais.

Essa tendéncia de estagnacgéo intercalada com mudanca abrupta produz um padréo de
pontuacdes e equilibrios no processo orcamentario que, no entender de True, Jones e
Baumgartner (2006), levam a esperar que as mudanc¢as orgcamentarias anuais dentro de uma
determinada categoria de gastos ndo devam ser distribuidas na curva normal, em forma de
sino. Essas mudancas devem refletir as distribuicbes ndo normais encontrados em terremotos
e outros grandes sistemas interativos (ver MANDELBROT, 1963; PADGETT, 1980;
MIDLARSKY, 1988; BAK, CHEN, 1991; PETERS, 1991 apud TRUE, JONES,
BAUMGARTNER, 2006). O modelo “terremoto” (earthquaker) prevé muitas mudancas
minusculas reais, algumas mudancas moderadas, e poucas mudancas grandes (JONES et al.,
1996; TRUE, 2000 apud TRUE, JONES, BAUMGARTNER, 2006).

O modelo implica que punctuations devem ocorrer em todos 0s niveis de deciséo e em
todos o0s niveis orcamentarios, ndo sendo dirigido simplesmente por fatores externos
(exdgenos) de uma forma top-down. A Teoria do Equilibrio Pontuado é baseada, em parte, no

processo button-up, em que mudangas politicas podem ocorrer em isolados subsistemas,
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podem se espalhar para outros, ou serem afetados por choques exdgenos (JONES et al., 1966
apud TRUE, JONES, BAUMGARTNER, 2006).

“Se punctuations ndo ocorrem em todo nivel de extensdo do orcamento — do nivel de
programa para o nivel macro politico - e se eles ndo ocorrem em todo o periodo de tempo,
entdo teriamos que questionar a aplicacdo desta teoria ao or¢camento” (TRUE, JONES,
BAUMGARTNER, 2006)%.

Muitos modelos tém previsto mudancas abruptas, mas geralmente postulam mudancas
exogenas. Em particular, na literatura tedrica e empirica sobre o orcamento publico, ha um
amplo precedente, comecando com Davis, Dempster e Wildavsky (1966). Seus estudos
focaram o uso de regras pelos tomadores de decisGes orcamentarias. Essas regras, entendidas
pelos participantes, e “oferecendo” um ambiente organizacional estdvel para a tomada de
decisdo, foram baseados nos conceitos de base e justo quinhdo (fair share). Mas esses autores
mais tarde acrescentaram que “embora seja basicamente incremental, o processo or¢amentario
ndo responde as necessidades da economia e da sociedade, mas somente depois de uma
pressdo suficiente acumulada causar mudancas abruptas precipitadas por esses eventos”
(DAVIS et al., 1974, p. 427, apud TRUE, JONES, BAUMGARTNER, 2006)%.

Outro trabalho que admite a eventual ocorréncia de mudangas muito radicais no
processo de tomada de decisGes orcamentais € o modelo de Julgamento Serial, de John
Padgett (1980).

%2 Tradug&o do original de True, Jones e Baumgartner (2006), “If punctuations did not occur at all levels of scale
in the budget, from the program level to the macropolitical level, and if they did not occur during all time
periods, then we would have to question the application of this theory to budgeting”.

% Qutros autores admitem interacdes complexas entre alteracdes orcamentais endégenas e exdgenas. Kiel e
Elliott (1992) apud True, Jones e Baumgartner (2006) abordaram o orcamento do ponto de vista da dindmica
ndo-linear, incorporando ambos os processos lineares e ndo lineares. Eles observaram a existéncia de ndo-
linearidades provaveis no processo or¢amentario, em que "as forcas exdgenas e enddgenas simplesmente tém
diferentes impactos sobre os gastos orcamentarios ao longo do tempo" (KIEL; ELLIOTT, 1992 apud TRUE,
JONES E BAUMGARTNER, 2006). Processos ndo-lineares e interativos implicam pontuacdes ocasionais.
Thurmaier (1995) apud True, Jones e Baumgartner (2006) relatou os resultados de experimentos em cenarios de
orcamento em que os decisores se deslocaram do econdmico ao politico, justificando suas decisGes depois de
receber novas informagdes sobre célculos politicos. Tais mudangas nas bases de decisbes podem levar a
pontuacbes. A demonstracdo da forca de ambas as influéncias enddgenas e exdgenas sobre 0s orgamentos
nacionais € exemplificada por True (1995) apud True, Jones e Baumgartner (2006), ao deparar que fatores
politicos domésticos tiveram mais influéncia sobre os gastos para a defesa nacional do que a dissolugdo da Unido
Soviética.
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No entender de True, Jones e Baumgartner (2006), o trabalho seminal de John Padgett
(1980, 1981) sobre o processo de tomada de decisGes orcamentérias desenvolvido em seu
modelo de Julgamento Serial € o mais moderno. O modelo proposto por Padgett (1980)
implica a "eventual ocorréncia de mudancas muito radicais”. Ambos os modelos, de
Julgamento Serial e Equilibrio Pontuado, permitem mobilizacbes enddgenas, assim como
choques exdgenos. Embora Davis, Dempster e Wildavsky (1966) terem sugerido apenas
choques exdgenos, todos os trés conjuntos de autores, de uma forma ou de outra, sugeriram
punctuations em seus modelos no processo orcamentario. O “earthquake” budget model
sozinho, no entanto, entrelaga ambas as teorias, incorporando decisdes cognitivas a decisoes

politicas explicitas, a uma sé teoria — a do Equilibrio Pontuado de governanca.

Assim como Padgett (1980), True, Jones e Baumgartner (2006) admitem que modelos
baseados em agenda pressuponham que 0 orcamento € um processo estocastico.

Ele continua a ser extremamente dificil (e talvez impossivel) para especificar

relagdes causais precisas entre todas as variaveis que interagem de forma n&o linear

ou de forma interdependente para produzir mudangas em todas as rubricas dos

orcamentos nacionais anuais. No entanto, é possivel desenvolver hipoteses sobre a

distribuicdo de alteracBes orcamentais, que podem ser derivadas a partir de um

modelo baseado em agenda e distinguido a partir de modelos de orgamento
anteriores. (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2006).

Em particular, na literatura teérica e empirica sobre o orcamento publico, hd um amplo
precedente assumindo a existéncia de punctuations no orcamento, a comecar com Davis,
Dempster e Wildavsky (1966). Seus estudos focaram sobre as regras de decisdo or¢camentarias
usadas pelos tomadores de decisdo, num ambiente organizacional estavel, foram baseados nos
conceitos de base e justo quinhdo (fair share). Mas esses autores, mais tarde, acrescentaram
que "embora seja basicamente incremental, 0 processo orcamentario responde sim as
necessidades da economia e da sociedade, mas sé depois de uma pressdo suficiente,
construida para causar mudangas abruptas precipitadas por estes eventos” (DAVIS;
DEMPSTER; WILDAVSKY, 1974).

O "terremoto" (“earthquake” budget model, de JONES et al., 1996; TRUE, 2000
apud TRUE, JONES, BAUMGARTNER, 2006) enfatiza a estagnacdo ou grande mudanca,
mas ndo mudancas moderadas. A literatura esta repleta de politicas com os modelos de
mudanca de politica exogenamente forcados. Além dos autores citados acima, esses modelos
também sdo sugeridos nos trabalhos comparatistas (Krasner, 1984) e académicos que estudam
a representacdo publica. Eles veem mudancas na politica publica como exogenamente
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impulsionadas por mudancas na opinido publica (STIMSON; MACKUEN; ERIKSON, 1995
apud TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2006). Estes modelos requerem punctuations

somente se houver uma mudanca no nivel de forgas exdgenas macro politicas.

O modelo de orgcamento baseado em agenda pressupfe que O or¢camento seja um
processo estocastico. “Ele continua a ser extremamente dificil (e talvez impossivel) para
especificar relagBes causais precisas entre todas as variaveis que interagem de forma néo
linear ou de forma interdependente para produzir mudancas em todas as rubricas dos
orcamentos nacionais anuais”, afirmam True, Jones e Baumgartner (2006). No entanto, é
possivel desenvolver hip6teses sobre a distribuicdo de alteracfes orcamentais que podem ser
derivadas a partir de um modelo ordenado e que pode ser distinguido a partir de modelos de
orcamento anteriores. “E essa é a estratégia que temos seguido” (JONES et al., 1995, 1996
apud TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2006).

3.4.3 Resultados empiricos da Teoria do Equilibrio Pontuado

O modelo proposto pela Teoria do Equilibrio Pontuado aplicado a formulacao
orcamentaria leva a esperar que as variagdes orcamentarias anuais dentro de uma determinada

categoria de gasto ndo sejam distribuidas em uma curva normal.

No estudo elaborado por True, Jones e Baumgartner (2006) para o caso Norte-
Americano, foram analisadas variacGes or¢camentarias que ocorreram no nivel de subfuncgdes.
Os valores foram corrigidos pela inflacéo e as variacdes anuais foram medidas desde 1947 até

2003 e colocadas graficamente.

“Porque se espera que os orcamentos geralmente ‘mudem muito pouco’, mas que
ocasionalmente ocorre que possam mudar ‘muito’, a hipotese é que as alteracdes or¢camentais
anuais terdo uma distribuigdo leptocurtica” (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2006). Ou
seja, sua distribuicdo univariada deve ter um pico central grande e magro (0 que representa
uma logica de estabilidade), ombros fracos (representando a dificuldade em fazer mudancas
moderadas) e caudas grandes (representando pontuacdes episodicas).

A Figura 8, a seguir, apresenta o histograma da demonstracdo empirica realizada por
True, Jones e Baumgartner (2006) para 0 caso norte-americano, utilizando-se o total de
sessenta subfuncdes da OMB, do total de setenta e sete possiveis, para cada uma das vinte

principais fun¢des governamentais.
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Figura 8. Variacdo % anual orcamento USA, 1947 — 2003 (Constante $ 2003)

Fonte: True, Jones e Baumgartner (2006).

Nota 1: True, Jones e Baumgartner destacaram que os célculos dos dados foram possiveis através do Policy
Agendas  Project, Center for American Politics and Public, University of Washington
(http://www.policyagendas.org/);

Nota 2: dados referentes as sub fungdes.

Os autores prognosticam ainda que essa distribuicdo ndo-normal deverd ser
evidenciada em todos os niveis de agregacao (programa, funcdo, subfuncdo e Agéncia). No
entanto, continuam os autores, por decisdes que impliguem em mudancas orcamentarias
serem transmitidas mais facilmente de forma top-down na organizacdo, espera-se que

pontuacdes sejam mais evidentes na parte inferior hierarquica que no topo.

Essa perspectiva diverge das previsdes de outros modelos de decisdo orcamentaria. O
modelo de racionalidade limitada de Davis, Dempster e Wildavsky (1966, 1974) descrevem
explicitamente a normalidade dos seus termos residuais. Isto é, as mudancas de ano para ano
sdo geralmente distribuidas normalmente e depois que um fator exdgeno causa uma mudanca
nos parametros, a serie voltara a ser modelada residualmente (incrementalmente) no periodo
de tempo. True, Jones e Baumgartner (2006) apontam ainda os modelos "cibernéticos™ de
Ostrom e Marra (1986), Kamlet e Mowery (1987), ou Blais, Blake e Dion (1993), que

dependem da suposi¢do de normalidade para justificar o uso de regressdes lineares.

Na mesma linha, as caracteristicas de ambos os tipos de resultados or¢camentais foram
ilustradas por Breunig e Koski (2009), em que o modelo incremental apresenta uma
distribuicdo de Gauss (Padgett, 1980), em contraste com punctuations, que sdo definidas
como distribuicbes paretianas. Novamente, punctuations sdo caracterizados por uma
quantidade anormalmente elevada de pequenas mudangas (o pico central de altura) e

pequenos ombros (poucas mudangas médias extremas).


http://www.policyagendas.org/
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A Figura 9 ilustra essa situagéo:
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Figura 9. Histograma Teoria Incremental versus Equilibrio Pontuado
Fonte: Breunig e Koski (2009).

A distribuicdo das mudangas orcamentarias anuais seria consistente com 0
“terremoto”, previsto pela Teoria do Equilibrio Pontuado. No entanto, a curva leptocurtica
com pico central bastante elevado indica que os modelos incrementalistas ndo estdo “de todo
errado” (TRUE, JONES; BAUMGARTNER, 2006) e ndo podem ser descartados. O pico
central da distribuicdo das variaces orcamentarias indica que elas tendem a uma
invariabilidade, ou seja, podem ser tomadas por incrementais, embora ndo devam ser

entendidas como gaussianas.
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4 ANALISES E DISCUSSOES DOS RESULTADOS

As andlises e discussdes apresentadas neste Capitulo séo resultantes da busca dos fatos
e atos que conduziram a trajetoria do Programa Nuclear da Marinha, historicamente ligado ao
Programa Nuclear Brasileiro, desde o periodo que antecedeu sua implementacdo. Tendo como
foco central as questdes orgamentarias, o tema se desenvolve em torno do modelo
incremental, demonstrado empiricamente por Davis, Dempster e Wildavsky (1966), sendo
complementado — na lacuna do incrementalismo - pelos modelos propostos para a Teoria do
Equilibrio Pontuado (JONES; BAUMGARTNER; TRUE, 1995, 1996, 1998; TRUE, 2000;
JONES, SULKIN, LARSEN, 2003; JONES; BAUMGARTNER, 2005 apud TRUE, JONES E
BAUMGARTNER, 2006), mais apropriada aos esclarecimentos dos shift points e dos
“terremotos” or¢amentarios, € para a Teoria de Fluxos Mdltiplos (Multiple Streams Model),

preceituada por Kingdon (2003), mais adequada a esclarecer os processos de agenda-setting.

Em sua fase quantitativa, a elaboracao de séries temporais continuas tera um limitador
de pesquisa que é o desconhecimento das informacdes fiscais e orcamentarias do pais. As
distintas formas de atuagdo do Estado na economia colocam a relevante questdo de como as
contas fiscais do governo federal vem evoluindo. Este questionamento envolve o padrdo de
financiamento das atividades executadas, suas receitas e despesas, o resultado fiscal obtido,
bem como a identificacdo de possiveis padrdes associados a cada forma de atuacdo
(GIUBERTI, 2012b). A resposta a estas questdes que limitam o horizonte desta pesquisa
enfrenta uma séria dificuldade associada a falta de dados fiscais compativeis, que permitam a
comparacao dessas variaveis ao longo do tempo. A existéncia de multiplos orcamentos entre
1965 e 1988 e a ndo consolidacdo dos mesmos por parte das administracbes federais, ndo
permitia a devida apuracdo das receitas e despesas orcamentarias e, portanto, o resultado
fiscal do governo federal para o periodo. Segundo Giuberti (2012), apenas a partir de 1983, no
processo de negociacdo com o FMI, que o déficit tanto do governo federal quanto do setor
publico como um todo passou a ser apurado utilizando-se a metodologia conhecida como
abaixo da linha, que calcula o resultado fiscal a partir da variacdo da divida pablica junto ao

sistema financeiro.

A essas dificuldades, soma-se ainda a instabilidade econdmica do pais, que se

estendeu até 1994, obrigando a area econémica federal a adotar solucGes heterodoxas para as
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questBes orcamentarias, como a corre¢do dos valores do projeto de lei segundo a variacéo de

precos para o periodo® e a instituicdo da Unidade de Referéncia Orcamentaria (URO)®, além

das constantes alteracbes das classificacbes funcionais e institucionais, a titulo de

aperfeicoamento do processo orcamentario.

Assim, a pesquisa dos dados de planejamento e execucdo or¢camentarias delimitaram-

se a disponibilidade dos dados orcamentarios, conforme o seguinte:

1)

2)

3)

Periodo de 1979 a 1994:

= Dispde-se apenas das informacdes relativas aos gastos da Marinha e extra
Marinha com o PNM, fornecidas pelo Comando da Marinha, convertidos em US$

do dia do efetivo pagamento do respectivo contrato.
Periodo de 1995 a 1999:

= Dispde-se das informacdes relativas aos gastos da Marinha e extra Marinha
com o0 PNM, fornecidas pelo Comando da Marinha, convertidos em US$ do dia

do efetivo pagamento do respectivo contrato.

= Dispde-se das informacdes das leis orcamentarias anuais relativas ao Comando
da Marinha e Governo Federal; periodo anterior a criacdo do Ministério da
Defesa; a classificacdo funcional-programatica adotada pelo sistema orcamentario
federal brasileiro ainda ndo possibilita a identificagio do PNM como programa

orcamentario.
Periodo de 2000 a 2012:

» PLOA, LOA e Gastos sdo identificaveis nas leis orcamentarias anuais para
todos os orgaos federais, integrantes do orcamento fiscal e da seguridade social da
Unido; os dados podem ser obtidos por meio de consultas em sistema oficiais,
como o SIAFI (acesso restrito a técnicos e analistas da area econémica), ou em

sites especializados, como 0 http://www?2.camara.leg.br/atividade-

legislativa/orcamentobrasil/loa/execucao.html (acesso publico).

® Vide Lei n° 7.800, de 10 de julho de 1989, que dispde sobre as diretrizes orcamentérias para o ano de 1990.

% Vide art. 20 do Decreto n° 98.938, de 9 de janeiro de 1990,


http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/loa/execucao.html
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/loa/execucao.html
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A Tabela 8, seguinte, apresenta a matriz dessa cronologia.

Tabela 8. Matriz da disponibilidade de dados orgamentarios obtidos nos diversos periodos da pesquisa

Unidade de Pesquisa PLOA LOA Gasto ®
Governo Federal 2000-2012 1995-2012 1995-2012
Ministério da Defesa 2000-2012 2000-2012 X
Comando da Marinha 2000-2012 1995-2012 1995-2012
Programa PNM 2000-2012 2000-2012 1979-2012
Acdes PNM 2000-2012 2000-2012 2000-2012
Extra Marinha X X 1979-2012

Nota: (1) Os gastos conhecidos do PNM no periodo de 1979-1999 sdo os informados pelo Comando da Marinha
e correspondem aos valores efetivamente pagos, equivalentes em US$ do dia do vencimento da obrigacdo; o0s
demais valores, referentes a coluna ‘gasto’, correspondem as despesas empenhadas.

No que se refere a fase de pagamentos, esta ndo seréd objeto de abordagem no escopo
deste trabalho, pois a alocagcdo de recursos or¢camentarios em dado exercicio fiscal e a
possibilidade de que os pagamentos referentes a esta alocacdo sejam diluidos nos varios anos
subsequentes (restos a pagar) impossibilita quaisquer diagndsticos nos niveis menos
agregados, considerando que os pardmetros balizadores da pesquisa sdo séries temporais
constituidas pelas variaveis PLOA, LOA e Empenhos (designadas momentos)®.

Quanto as analises que envolvam os indexadores fiscais projetados, imprescindiveis as
estimativas de receitas que embasam a fixacdo das despesas no PLOA, esses somente
tornaram-se publicos a partir das exigéncias contidas na Lei de Responsabilidade Fiscal,
aprovada em 2000 (com seus efeitos concretos a partir do orcamento de 2001).

A fim de contextualizar a analise sob a perspectiva comparada a que se propde, 0
Capitulo se inicia com a Se¢do (1) que trata do Ministério da Defesa no cenario orgamentario
federal, demonstrando sua estrutura como Orgdo Setorial do Sistema Orcamentario e
Financeiro e as inter-relacbes que levaram as regras de decisdo adotadas pelas diversas
instancias decisorias. A proxima Secdo (2) discute 0s eventos prévios e 0 processo de
formagéo de agenda que permitiram a institucionalizacdo do PNM, sendo adotado como

referencial tedrico o modelo de Fluxos Multiplos, proposto por Kingdon (2003). A Secéo

% Exceto as anélises em que sdo apresentadas séries temporais referentes ao PNM no periodo 1979-2000, em
gue a Unica informacdo que se dispde sdo os pagamentos realizados, convertidos em US$, conforme
disponibilizado pelo Comando da Marinha.

¢7 A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — Lei Complementar n® 101 — entrou em vigor em 4 de maio de 2000.
Ela veio regulamentar a Constituicdo Federal no que diz respeito a Tributacdo e Orgamento (Titulo V1) e atender
ao artigo 163 da Constituicdo Federal.
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seguinte (3) analisa 0 PNM como evento central, utilizando-se da estrutura narrativa proposta
por Barzelay et al (2003); em perspectiva comparada, sdo discutidos o planejamento dos
custos, 0s programas concorrentes e as regras de decisdo adotadas na alocacdo dos recursos
orcamentarios nos diversos momentos, a partir das demonstracbes empiricas incrementais
propostas por Davis, Dempster e Wildavsky (1966). A proxima Secdo (4) trata dos eventos
contemporaneos - que influenciaram e ocorreram no mesmo lapso temporal do PNM -,
destacando o processo que permitiu a reinser¢do do Programa a agenda governamental (2007)
e a implantacdo do PROSUB (2009), que sdo analisados sob o enfoque do modelo do
Equilibrio Pontuado (BAUMGARTNER; JONES, 1993). A pendltima Secdo (5) trata do
arraste tecnolégico como evento relacionado (influenciado pelo PNM) e, finalmente, a dltima
Secdo (6), discute, como evento posterior, a criacdo da estatal Amazénia Azul Tecnologias de
Defesa S.A. — AMAZUL, analisada sob o enfoque do esquema do modelo de Fluxos
Multiplos (KINGDON, 2003).

4.1 O Ministério da Defesa (MD) no cenério orcamentario federal

Para analisar o Programa Nuclear da Marinha sob a perspectiva orcamentaria, antes é
necessario compreender como sdo definidos os critérios e as regras de decisdo adotadas pela
area econdmica federal para alocacdo dos recursos orcamentarios destinados ao MD, assim

como esse Ministério processa a distribuicdo desses recursos entre suas diversas unidades.

O planejamento e a execucao orcamentaria caracterizam-se por dois aspectos basicos:
(1) serem processos continuos de analise e de decisdo ao longo de todo o exercicio e (2) pela
participacao de diversos atores: 6rgdos centrais, setoriais e unidades or¢camentarias, gestoras e

administrativas.

No que diz respeito & fase de elaboracdo da proposta or¢camentéria, a Secretaria de
Orcamento Federal (SOF), do Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo (MPOG),
compete, numa primeira etapa, enquanto 6rgdo central do sistema orgamentério no Brasil, a
definicdo de diretrizes, a fixacdo de normas gerais de elaboracdo dos orgcamentos e a fixacdo

de parametros e referenciais monetarios.

Esses referenciais monetarios correspondem ao “teto” da despesa fixada para a
despesa dos diversos orgdos da Unido, integrantes dos orcamentos fiscal e da seguridade
social, que devera ser encaminhada ao Congresso Nacional, como proposta do Poder

Executivo para o ano vindouro. Para as despesas obrigatorias, como as de pessoal, 0s
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pardmetros utilizados pela SOF sdo os empenhos liquidados no exercicio anterior acrescidos
das autorizagBes para novas contratacGes e reajustes remuneratérios; para as despesas
obrigatdrias com beneficios previdenciarios, o parametro deve considerar as possiveis
variacOes detectadas nos calculos atuariais; e para as despesas obrigatdrias com beneficios
assistenciais e ao servidor publico e militar (como auxilios transporte, creche e salde) deverao
ser observados os custos decorrentes dos ajustes desses servigos. A alocacdo dos recursos
destinados ao pagamento de juros e amortizacdes segue uma metodologia propria e nao é

objeto de fixacdo deste “teto”.

No entanto, ¢ na divulga¢do do “teto” or¢amentario relativo as despesas discricionarias
de custeio e de capital que os 6rgdos, programas, projetos e atividades concorrem entre si na
luta por recursos. Considerando que no orcamento equilibrado os 6rgdos ndo tém todo o
orcamento que desejam, em parte em decorréncia da necessidade de atendimento das despesas
obrigatorias, pode ocorrer que 0 sucesso de um determinado programa signifique um nao

sucesso de outro, no &mbito do mesmo 6rgéo.

Com base no “teto” divulgado ¢ nos pardmetros gerais definidos, ocorre a atuacdo dos
Orgéos Setoriais, que tém a funcdo de articulador no seu ambito de acdo. O papel de um
setorial é bastante relevante para a definicdo dos limites de gastos, uma vez que sdo eles que
fornecem os subsidios ao Orgdo Central e a Casa Civil, quanto a suas reais necessidades,
especificidades e prioridades. Em parte, é o desempenho de cada 6rgao setorial na definicdo
de prioridades e as razdes que as justifiguem, associadas a capacidade de articulacdo politica
com o Orgéo Central, que afeta tanto as dotacdes a ser encaminhado no PLOA quanto o nivel

de contingenciamento que sera aplicado durante a fase de execucéo.

De maneira similar a SOF, cada 6rgéo setorial define diretrizes e normas internas as
suas unidades orcamentarias, decidindo a participagdo, ou “quinhdo”®, de cada uma no “teto”
divulgado. A Unidade Orcamentaria (UO) possui 0 papel de coordenadora do processo de
elaboragdo da proposta or¢camentaria, integrando e articulando o trabalho de suas Unidades
Administrativas (UAs). E no ambito da relacio entre UOs e UAs que se define o nivel de

% O termo “quinhdo” — amplamente utilizado neste trabalho — pode ser definido como a parcela do “teto”
orcamentario do 6rgdo, em valores nominais ou percentuais, destinada a suas unidades subordinadas, a titulo de
limite dessas unidades, por ocasido da elaboracdo da proposta orgamentaria. No dmbito do MD, esse “quinhdo”
corresponde a parcela do “teto” informado pela SOF destinada a Administragdo Central e aos Comandos
Militares da Marinha, Exército e Aeronautica.
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consisténcia da proposta a ser apresentada pelo 6rgdo, no que se referem a metas, valores e

razOes de justificativas®.

A proposta consolidada pela UO passa entdo por um processo de avaliacdes, ajustes e
validacBes consecutivos. Num primeiro nivel, por parte do Orgdo Setorial, em seguida pelo
Orgdo Central e, por fim, pela Presidéncia da Republica (PR), por meio da Casa Civil, que
realiza a compatibilizacéo e a consolidacdo final da proposta a ser encaminhada ao Congresso

Nacional, na forma de Projeto de Lei Orcamentaria Anual (PLOA).

Até o orcamento de 1999, os Comandos Militares tinham status de Ministério e
exerciam a funcdo de Orgdo Setorial. A partir de sua implantacdo, ocorrida em 1999, o
Ministério da Defesa passou a exercer a funcdo de Orgdo Setorial do Sistema de
Planejamento, Orcamento, Financas, Administracdo e Contabilidade, passando os Comandos
Militares a serem Orgéos Superiores, responsaveis pela gestdo orcamentaria de suas Unidades

Orcamentérias.

O termo Orgéo Superior é adotado pelo SIAFI, nas contas utilizadas para as provisoes
e destaques orcamentarios (descentralizacGes de créditos) e para 0s repasses e sub repasses

financeiros.

A Figura 10, seguinte, apresenta a estrutura do Ministério da Defesa, como Orgéo
Setorial do Sistema de Planejamento, Orcamento, Financas, Administracdo e Contabilidade
Federal, ao qual se subordinam os Orgdos Superiores Administragdo Central, Aeronautica,
Exército e Marinha, cada qual responsavel pela divisdo dos recursos orgcamentarios entre suas

Unidades Orcamentarias.

% Manual Técnico de Orcamento. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de Orcamento
Federal. Versdo 2010. Capitulo 3 — A elaboracdo da Proposta Orcamentaria para 2010, p. 72.
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Figura 10. Mapa conceitual da estrutura do MD, para defini¢do dos limites orcamentarios divulgado pela SOF

4.1.1 As regras de decisdo adotadas pela SOF na defini¢do do “teto” do MD

Davis, Dempster e Wildavsky (1966), ao estudarem 0 caso norte-americano,
relacionaram o orcamento solicitado pelo OMB (equivalente a SOF) basicamente em func¢éo
de sua propria solicitacdo e em funcdo da proposta orcamentaria do exercicio anterior

aprovado pelo Congresso.

Para o caso brasileiro, considerando que o contingenciamento de despesas tem sido
adotado como regra e os créditos adicionais sdo constantes, é de bom alvitre que incluamos
nas analises para definicdo das regras de decisdo os valores empenhados e o0s créditos
adicionais aprovados, uma vez que esses dois parametros causam distor¢des no orgamento
originalmente aprovado pelo Congresso. Assim, o conjunto de variaveis Empenhos e LOA+C

devera compor, com as variaveis PLOA e LOA, 0s exames que se seguirao.
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Sob a dtica global, ao analisarmos receitas e despesas sem a preocupacdo de
segregarmos essas variaveis a menores niveis, a dindmica adotada pela Administracdo Publica
Federal per si assume caracteristicas incrementais, uma vez que o equilibrio entre a realizacéo
de receitas e a execucdo das despesas € um corolario que faz com que receitas e despesas

caminhem lado a lado, sempre correlacionadas.

Segundo disposto em Receitas Publicas: manual de procedimentos (BRASIL, 2007), a
metodologia de projecdo de receitas orcamentarias adotada pelo Governo Federal esta baseada
na série historica de arrecadacdo das mesmas ao longo dos anos ou meses anteriores (base de
calculo), corrigida por parametros de preco (efeito preco), de quantidade (efeito quantidade) e
de alguma mudanga de aplicacdo de aliquota em sua base de célculo (efeito legislacdo). Esta
metodologia busca traduzir matematicamente o comportamento da arrecadacdo de uma
determinada receita ao longo dos meses e anos anteriores e refleti-la para os meses ou anos
seguintes, utilizando-se de modelos matematicos. A busca deste modelo dependera em grande
parte da série historica de arrecadacdo e de informagbes dos Orgdos ou Unidades
Arrecadadoras, que estdo diretamente envolvidas com a receita que se pretende projetar.
Assim, para cada receita deve ser avaliado o modelo matematico mais adequado para
projecdo, de acordo com a série histérica da sua arrecadacdo. Se necessario, podem ser

desenvolvidos novos modelos.

Portanto, a caracteristica incremental do processo orcamentério federal é expressa e a
projecdo das receitas € fundamental na determinacdo das despesas, pois é a base para o
estabelecimento de limites (“tetos™) fixados na Lei Orcamentaria Anual, na execugdo do
orcamento e para a determinacéo das necessidades de financiamento do Governo. Além disso,

é primordial sua analise na concessao de créditos suplementares por excesso de arrecadacao.

Conforme bem descrito por Barcelos (2012),

(...) o proposito primordial do processo orcamentario € estimar receitas e fixar
despesas para periodos de tempo futuros. Muitas das informagdes necessarias para
elaborar essas previsdes sdo baseadas em cenérios esperados™ e, portanto, geram
estimativas dependentes do comportamento incerto de outros processos complexos
que, por seu turno, estdo sujeitos ao impacto de inimeros fatores (probabilisticos ou
ndo). Na pratica, as estimativas orcamentarias sdo sujeitas a risco e, ndo raro,

"0 Segundo Barcelos (2012), “algumas vezes, o cenario esperado sequer pode ser sinceramente divulgado ou
sinalizado, sob pena de influenciar negativamente a reacdo de atores politicos e econdmicos. Por exemplo,
expectativas sobre o comportamento de varidveis macroeconémicas cruciais a elaboracdo de propostas
orcamentarias podem ser manipuladas (para mais ou para menos) a fim de se evitar desgastes politicos ou crises
ou retardar ajustamentos da economia”.
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também a incerteza. O fato de essas previsGes orcamentarias serem feitas com base
em informacbes tdo complexas e incompletas produz consequéncias muito
importantes para o processo como um todo. Complexidade e incerteza na tomada de
decisdo levam ao uso recorrente de heuristicas, conforme assinalado pela perspectiva
incrementalista. Essas heuristicas se manifestam como estratégias simplificadoras da
selecdo e a andlise das informacbes a serem utilizadas na tomada de decisdo.
Inevitavelmente, a adocdo de tais recursos implica a ocorréncia de vieses
sistematicos. (BARCELOS, 2012).

A orcamentacdo, como processo que define os perfis de receita e despesa
governamental, é vista por muitos como o l6cus onde é decidido quem paga ou ganha o queé,
guando e quanto, em termos de recursos publicos (WILDAVSKY, 1964 apud BARCELOS,
2012). Assim, uma vez que a receita global determina 0 montante da despesa global, ha de se
supor que as despesas das areas e 6rgdos em que se subdivide o orcamento federal também

tenham tendéncia incremental, com pequenas variagdes (“justo quinhao”).

A observacdo da Figura 11, a seguir, ratifica esse comportamento incremental de
receitas e despesas, ao correlacionar o conjunto de varidveis [Receita Corrente Liquida
realizada, Despesa Orcamentaria Total empenhada e Despesa Discricionaria Total
empenhada] a Despesa de Custeio e Investimentos empenhados do MD, em valores R$

correntes, convertidos em nimeros indices (1995=100), para o periodo de 1995-2012.
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Figura 11. Gréafico comparativo entre Receita Corrente Liquida e Despesas, em valores R$ correntes,
convertidos em nimeros indices (1995=100), 1995-2012

Fonte: dados extraidos de www.orcamentofederal/estatisticas.

Nota: varidvel Receita Corrente Liquida é a realizada; demais varidveis da despesa sdo as empenhadas.

Esse incrementalismo também se verifica, ao se comparar as despesas discricionarias
das diversas areas do Poder Executivo (empenhos liquidados)™, que embora apresentem
variagOes diferenciadas ano a ano, obedecem a certa regularidade, que na Gtica de Dempster e

Wildavsky (1979, p. 375), caracterizam o processo incremental, independentemente do

" Nesta comparacio, a opcao pelos valores empenhados se mostrou mais adequada, considerando os efeitos dos
contingenciamentos sobre as programagdes aprovadas na LOA. Vale ressaltar que o orcamento brasileiro é uma
peca autorizativa, que ndo garante que o gasto nele previsto seja efetivamente realizado. Para que isso possa
ocorrer, uma série de fatos devem se verificar e um conjunto articulado de decisdes precisa ser tomado. Séo
esses fatos e decisdes, de caracteristicas técnicas e politicas, que compdem a dindmica orgamentéria e financeira
da Administracdo Publica Federal. Esta dindmica é conduzida de forma a assegurar o equilibrio entre a
realizacdo de receitas e execucdo de despesas ao longo do exercicio, sendo acompanhada permanentemente pelo
governo, com o objetivo de identificar possiveis descompassos entre elas e, assim, reajustar tempestivamente a
execucdo da despesa, sempre que isso se faca necessario, em funcdo de uma nova reestimativa ou de uma
frustragdo da receita anteriormente prevista, ou novas despesas imprevistas. Este continuo acompanhamento das
metas fiscais subsidia tanto a fase de elaboragcdo quanto a de execucdo orcamentaria. A superveniéncia de
eventos que impliquem na alteracdo dos valores estimados para as receitas tem repercussées em todo o processo
alocativo e demanda uma revisdo dos limites orcamentarios da programacao e da execucdo da despesa.


http://www.orcamentofederal/estatísticas
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tamanho do incremento (ou falta dele) ou do método de calculo usado, conforme observa-se

no grafico apresentado na Figura 12, seguinte.
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Figura 12. Despesas Discricionarias do Poder Executivo, empenhadas, por areas, em valores R$ correntes,
1995-2012.

Fonte: dados extraidos de www.orcamentofederal.gov.br/estatisticas.

O proximo grafico (Figura 13), converte os valores correntes relativos aquelas
despesas discricionarias, por areas do Poder Executivo (mais 0 MD), em nameros indices
(1995=100), onde se observa, além da tendéncia incremental, punctuations, explicadas pela
influéncia dos fatores externos.

Os fatores externos somente foram apontados por Davis, Dempster e Wildavsky em
estudos divulgados em 1974 e foram denominados por eles como “ambientais”. Como
exemplos, pode-se citar a prestacdo de beneficios assistenciais a populagdo, que estdo
propensas a apresentar uma tendéncia ascendente em circunstancias normais, ou a
implementacdo de politicas controversas, que carecem de maior refinamento, ou de programas
gue ndo possuem uma l6gica econométrica.
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Figura 13. Variagdo das Despesas Discricionarias do Poder Executivo, empenhadas, por areas, em R$ correntes,
convertidos em ndmeros indices (1995=100), 1995-2012.
Fonte: dados extraidos de www.orcamentofederal.gov.br/estatisticas.

A éarea de Infraestrutura se destaca, com variacdo sempre superior ao total do Poder
Executivo, apresentando, na teoria incremental, shift points que, numa alusdo a Teoria do
Equilibrio Pontuado, em um estudo mais detalhado poderia refletir os “terremotos”
(earthquakes) das distribui¢cGes ndo-normais encontrados, segundo True, Jones e Baumgartner
(2006), quando analisamos as despesas de determinado 6rgdo a niveis de sub grupos de
elementos de despesa, quando tendem a ocorrer muitas mudancas minusculas reais, algumas
mudangas moderadas, e poucas mudancas grandes (JONES et al., 1996; TRUE, 2000 apud
TRUE, JONES, BAUMGARTNER, 2006).

Ja o0 Ministério da Defesa, que integra a area de Poderes e Administracdo, apresenta
uma curva de tendéncia ascendente e variacOes relativas suaves, inferiores as variagfes do
Poder Executivo ou mesmo a das demais areas, apresentando, em 2010, um shift point,
conforme preceitua o0 modelo de Davis, Dempster e Wildavsky (1966), ou um “terremoto”, na
explicacdo de True, Jones e Baumgartner (2006), no modelo do Equilibrio Pontuado, quando

analisado no nivel de programa’.

"2 Vide secBes subsequentes, em que o shift point verificado em 2010 pode ser explicado como um “terremoto”,
causado pelo PROSUB.
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Ao convertermos essas despesas em nimeros indices e as indexarmos pelo Indice
Geral de Pregos — Disponibilidade Interna (IGP-DI)” (realizado), conforme apresentado na
proxima Figura 14, evidentemente, no que se refere ao tamanho do incremento, este se
alterara. Entretanto, a caracteristica incremental da despesa, analisada em seu grau top de
agregacdo, somente ira se alterar quando analisadas a niveis down (sub niveis de agregacéo), e

apos os “terremotos”, confirmando a proposicdo tedrica de True, Jones e Baumgartner (2006).

1904 1995 199 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

——— INFRAESTRUTURA ~ =—i— POLITICA SOCIAL PRODUCAD  —#— PODERES DE ESTADO E ADMINISTRACAQ (INCLUIMD) ~ ewimm MINISTERIO DADEFESA ~ =#==IGP-DI  ==== PODER EXECUTIVO {TOTAL)

Figura 14. Variagdo das Despesas Discricionarias, empenhadas por érea/6rgdos do Poder Executivo, em valores constantes
de 2013, corrigidas pelo IGP-DI, convertidas em nimeros indices (1995=100), 1995-2012
Fonte: elaborado a partir de valores em R$ extraidos de www.orcamentofederal.gov.br/estatisticas.

® IGP-DI: Nas anélises horizontais, o indice de inflacdo utilizado para correcdo dos valores em constantes de
2013 é o Indice Geral de Precos/Disponibilidade Interna — IGP-DI, da Fundago Getdlio Vargas (FGV). O IGP-
DI registra o ritmo de evolugéo dos precos como medida simples da inflagdo nacional. E um indice tradicional de
estrutura simples, que comegou a ser divulgado em 1947 (o inicio da série histdrica retroage a 1944). De acordo
com as Informacdes Econdmico-Financeiras - séries temporais - metadados
(http://www4.bcb.gov.br/pec/series/port/metadados/mg40Ap.htm), o calculo do IGP-DI envolve a média
aritmética, ponderada dos seguintes indices: (a) IPA - indice de Pregos no Atacado (mede a variacio de precos
no mercado atacadista; peso 60%); (b) IPC-BR - indice de Precos ao Consumidor (mede a variagio de precos
entre as familias que percebem renda de 1 a 33 salarios minimos; peso 30%); e (c) INCC - indice Nacional da
Construgdo Civil (mede a variacdo de precos no setor da construcdo civil, considerando no caso tanto materiais
como também a méao de obra empregada no setor; peso 10%). A opcao por este indice se justifica por tratar-se de
indicadores continuos, com ampla cobertura que além de refletirem a evolugdo de precos de atividades
produtivas passiveis de serem sistematicamente pesquisadas, também representam o movimento das operagdes
de comercializagdo no atacado, no varejo e na construcao civil.


http://www.orcamentofederal.gov.br/estatisticas
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Pelo exposto, constata-se que a simples aplicacdo de indexadores métricos ao

orcamento nédo determina per si o tamanho do incremento, como poderia se supor.

Embora na elaboracdo do Projeto de Lei Orcamentaria — PLOA, a despesa total da
Unido seja fixada a partir de projecdes da receita, e esta seja resultante, dentre outros
parametros, da projecdo da inflagdo futura, outras varidveis macroecondmicas ( v.g. PIB,
preco do petrdleo, variacdo cambial, taxa de juros) e, principalmente, ndo econdmicas (v.g.
efeito legislacdo, politica, “barganhas”, “humor nacional””, situacdo internacional)
interferem nesse processo e tendem a desequilibrar a correlacdo entre os varios grupos de
despesas e oOrgdos, v.g. as despesas com pessoal (que variam conforme as “barganhas”),
beneficios sociais (influenciados pela politica), e os setores de educacdo, salde e previdéncia,

gue possuem amparo legal para serem fixadas a indices superiores aos inflacionarios™.

Tal proposicdo limita o grau de racionalidade atribuida aos modelos apresentados

como bases tedricas.

O grafico da Figura 15, seguinte, relaciona as varia¢fes percentuais anuais do IGP-DI
(realizado e projetado) e as variacdes percentuais anuais do MD, nos momentos PLOA e
Empenhos, e do Poder Executivo, no momento de Empenhos, demonstrando que a ado¢édo de
um indexador inflacionario ndo determinou os “tetos” or¢amentarios nem a execucao das

despesas, considerando o periodo pesquisado 1996-2012.

™ Vide Berry (1990).
" Vide Kingdon (2003).

"® Nesse sentido, a prépria Constituicdo Federal (1988) apresenta diversos artigos determinando que algumas
despesas tenham crescimento, no minimo, igual ao crescimento nominal do PIB (que inclui inflacdo +
crescimento real), como no caso da saulde, ou ao crescimento da arrecadacéo tributaria, no caso da educacéo.
Soma-se a essas regras, a crescente elevagdo da folha de pagamentos da Unido e dos beneficios previdenciarios e
assistenciais, cujo crescimento exponencial, ano a ano, é demonstrado nas agGes especificas do Orcamento Geral
da Unido.
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Ademais, o histograma (Figura 15) demonstra que o IGP-DI (projetado) utilizado na
composicdo das estimativas de receitas para 0 ano subsequente, se mostra pouco preciso
quando comparado ao IGP-DI efetivamente realizado, o que torna a despesa fixada no PLOA
também imprecisa. Como reflexo dessa imprecisao, a area econdmica do Governo Federal, ao
ter como regra o equilibrio das contas publicas e como meta o cumprimento de resultados
primarios, se Vvé obrigada a corrigir, na fase de execugdo (empenhos), aquele valor
anteriormente fixado da despesa, promovendo, para isso, sucessivos contingenciamentos.
Paradoxalmente, ao mesmo tempo em que decreta contingenciamentos, a area econdmica tem
que se ajustar as novas demandas apontadas pelos policy makers, ndo previstas na lei
orcamentaria, ou se previstas, insuficientemente contempladas. Desse modo, observa-se uma
fraca, e por vezes negativa, correlacdo entre PLOA, LOA+C e Empenhos, situacdo oposta ao

que deveria ocorrer’’.

Assim, ao analisar as despesas globais do MD em seu nivel mais agregado e se
concluir que as despesas discricionarias fixadas como “teto” orgamentario pouco foram
influenciadas pelos indexadores inflacionarios, resta ao Orgdo, que ndo possui quaisquer
protecOes legais™ que Ihe garanta regularidade de recursos, ter esse valor definido mais pelo
“humor” dos policy makers que comandam as instancias decisérias (agentes da area
econdmica e da area politica federal), do que pela variagcdo dos indices métricos econdmicos,
utilizados no processo de elaboracdo orcamentaria’.

Segundo Kingdon (2003) apud Capella (2004), esse “clima”, ou “humor nacional”,
caracterizado por uma situacao na qual diversas pessoas compartilham das mesmas questdes,
durante um determinado periodo de tempo, é um dos elementos que exercem influéncia sobre

a agenda governamental.

" Uma explicagdo para essas distorcdes pode estar na politica do Poder Executivo, de acomodar o maximo das
despesas na fase de elaboragdo da proposta or¢camentéria, criando artificios para sobrevalorizar a receita, e,
posteriormente, num segundo momento, na fase de execucdo, corrigi-la por meio da adogdo dos
contingenciamentos.

"8 Os casos classicos de despesas discriciondrias protegidas sdo os do setor Satde e do setor Educacdo, cujas
despesas sdo fixadas a partir de um piso determinado pela Constituicdo federal de 1988.

" Outro pardmetro macroecondémico importante, que tem tido suas projecdes bastante imprecisas, e que baliza a
estimativa da receita, é o PIB. Entretanto, uma proposta de adocdo dessa variavel como um indexador do
orcamento de Defesa tem sido reiteradamente descartada pelos policy makers decisores da area econémica
federal.
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No entender de Capella (2004), esta percepcdo do clima ou “humor nacional” ndo
reside necessariamente na sondagem da opinido publica.
Em suas entrevistas, Kingdon descobre uma série de incongruéncias entre as
pesquisas de opinido publica e as opinides dos individuos tomadas em entrevistas
versando sobre um tépico especifico. No plano mais geral, as pessoas podem
perceber um clima anti-regulacdo, por exemplo, 20 mesmo tempo em que pesquisas
de opinido publica mostram o desejo da intervencdo estatal para a solugdo de
problemas especificos. O clima, como concebido pelo autor, é detectado por
politicos em viagens, contatos com eleitores, cobertura jornalistica e pelos relatos de
seus assessores. Funcionarios publicos também percebem o clima, por meio de

palestras, conversas com ativistas, politicos e grupos de interesse, contato com o
publico e pela midia. (CAPELLA, 2004).

Assim, uma inflexdo negativa em determinado ano, que resultou em or¢camento menor
em relacdo ao ano subsequente (incremento < 1), sempre tende a ser sucedida por uma
inflexdo positiva, em um exercicio posterior (sendo, o imediato), proporcionada por um
“clima” favoravel e “humor” motivados por uma necessidade de recuperagdo do orgamento
do 6rgdo. Tal situacdo pode ser verificada tanto nos momentos PLOA quanto nos momentos

de execucdo orcamentaria (Empenhos).

No caso concreto, e destacando o momento PLOA do MD, o gréfico da Figura 15,
anterior, sinaliza que os “terremotos” negativos de 2000 (-11,33%), 2004 (-6,98%) e 2006 (-
6,80%) criaram o “clima” favoravel que permitiram 0S “terremotos” positivos de 2001
(18,90%), 2005 (29,19%) e 2008 (74,67%) que os sucederam, conforme a teoria de Kingdon
(2003).

A influéncia dos créditos adicionais e da execuc¢do da despesa na fixacio do “teto”
or¢camentario do MD

As andlises amparadas nos momentos PLOA e LOA sdo estratégicas, pois refletem a
intencdo dos policy makers em definir os recursos orcamentarios nas fases de elaboragdo, no
ambito do Poder Executivo, e de aprovacdo, no ambito do Congresso Nacional,

respectivamente.

Entretanto, como demonstrado anteriormente, essa intencdo tende a modificar-se ao
longo do exercicio, em razdo da necessidade dos contingenciamentos orgamentarios, que
limitam o valor dos empenhos, decorrentes da imprecisdo das estimativas dos parametros

macroeconémicos e das novas demandas por créditos adicionais.
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A Figura 16, seguinte, apresenta as variaveis PLOA, LOA, LOA+C e Empenhos, para

o0 periodo 2001-2012%, em R$ correntes®.
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Figura 16. Despesas de custeio e investimentos do MD, nos diversos momentos, em R$ mil correntes, 2001-

2012

Fonte: dados extraidos de Séries Estatisticas DEORF/MD

A anélise que se seguird buscard estabelecer uma correlacdo estatistica entre essas

variaveis, demonstradas graficamente.

Partindo da funcao

PLOA = f[LOA,, (LOA+C), EMPENHOS|]

Os dados que embasaram o grafico anterior permitem calcular a seguinte expressao de

regressao®:

8 perfodo fixado para a pesquisa, considerando o advento do Ministério da Defesa, em 1999, agregando os
Comandos Militares em um Unico 6rgdo orcamentario; o exercicio de 2001 foi o primeiro orgamento
inteiramente a cargo do MD como Orgdo Setorial do Sistema de Planejamento, Orcamento e Finangas Federal.

81 A opcéo de néo se corrigir os valores correntes se justifica, uma vez que o objetivo da analise é a observago

em corte vertical.

82 Calculos estatisticos realizados com a utilizagdo do IBM SPSS Statistics, versio 20.0, para o nivel de
significancia <0,05. Os dados constam em Tabelas apresentadas nos Apéndices.
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(9) PLOA=81.823,5 + 1,286LOA, + 0,192 (LOA+C) — 0,555EMPENHOS,

Entretanto, para a equagdo (9), o valor-p® se mostrou muito superior ao admitido para
o nivel de significancia < 0,05, definido para as variaveis (LOA+C), e EMPENHOS; (valor-p

41,6% e 11,6%, respectivamente) e essas variaveis sdo descartadas.
Assim, calculando uma segunda regresséao, agora para a funcao,
PLOA= f[LOA],
A expressdo se torna:
(10) PLOA,; = 0,962LOA, — 82.786,5

A equacdo (10) apresentou valor-p = 1,037E-10 e erro padrdo 559.656,20 (em R$
mil), para nivel de significancia < 0,05, o que da credibilidade estatistica a correlacdo, ainda

gue o numero amostral seja de apenas n=12 (2001 a 2012).

Ora, se 0 modelo estatistico resultante apresentou coeficiente 0,962 <1 e intersecao -
82.786,5 < 0, qualquer que seja a LOA, esta tenderd a se aproximar do PLOA, em um

processo de autocorrelagdo, conforme a seguinte proposicao logica:
PLOA, = f(PLOA.,)

Numa semelhanca com o modelo incremental de Davis, Dempster e Wildavsky
(1966), a regra de decisdo adotada pelo Poder Executivo para a orgamentacdo do MD no ano t
pode ser estabelecida como a proposta or¢camentaria do ano anterior t-1 (apresentada pela
SOF), adicionada de uma varidvel aleatoria p;,, determinada por uma despesa nova, ou

aleatoriamente, definida por uma determinacdo politica, conforme a seguinte expressao:
(11) Xt = BXt-l + pt
Sendo,

X o0 orcamento (request) apresentado pela SOF (equivalente ao OMB) para 0 ano t, que é
a proposta do Poder Executivo (presidente budget) e devera ser submetido ao Congresso;

Xt 0 orcamento (request) apresentado pela SOF (equivalente ao OMB) para 0 ano t-1,
que foi a proposta do Poder Executivo (president budget) submetida ao Congresso;

8 valor-p: probabilidade de significancia.
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B um coeficiente que representa o percentual em relagdo a proposta da SOF para o ano
anterior, determinado por uma decisdo macropolitica, permitida em fungéo da variagdo da receita,
mas independente do indice inflacionario projetado;

Dt uma variavel aleatéria determinada por uma despesa nova, relativa a projetos ou
atividades ndo previstos nos orcamentos anteriores, ou uma vontade politica aleatéria®*.

4.1.2 As regras de decisdo adotadas pelo MD na definicdo dos “quinhées” aos Orgaos
Superiores

Cada Orgdo Setorial do Sistema de Planejamento, Orcamento e Financgas, ap0s
conhecido o “teto” informado pela SOF para as despesas discricionarias, é o responsavel

pelos estudos que levardo a fixacdo do “quinhdo” destinado as suas unidades subordinadas.

No caso do MD, essa distribuicdo é realizada buscando-se o consenso® entre 0s
representantes dos Orgdos Superiores, definidos como Administracdo Central, Marinha,
Exército e Aeronautica, na forma de rateio, tendente a aproximar-se da seguinte metodologia:

P LOAt = f(PLOA t-l)

Este rateio pode ser influenciado por fatores externos, principalmente os que possam
influenciar a percepcéo publica, como por exemplo, o caso do acidente aéreo ocorrido em
2006%, em que a preocupacdo com o controle e seguranca do trafego aéreo (a cargo da
Aeronautica) fez com que 0s recursos orcamentarios previstos para aquela acdo fossem

preservados da distribuicdo pro rata, e ainda ressalvadas de serem contingenciadas®.

8 o diferencia da stochastic disturbance de Davis, Dempster e Wildavsky (1966), pois segundo aqueles autores,
essa variavel consistia em erros do modelo, e ndo a despesa nova, conforme proposto neste trabalho.

8 Conforme Portaria n° 406/MD, de 5 de margo de 2008 (publicada no D.O.U em 6 de margo de 2008, secdo 1,
p. 11).

% Em29 de setembro de 2006 um Boeing 737-800 da companhia brasileira Gol Transportes Aéreos, com
154" pessoas a bordo, desapareceu dos radares aéreos as 16h48min (UTC-3) enquanto cumpria a etapa
de Manaus (MAO) a Brasilia (BSB) do voo 1907. Os destrogos do avido foram encontrados no dia seguinte, 30
de setembro, em uma é&rea densa de floresta amazonica na Serra do Cachimbo, a duzentos quildmetros
de Peixoto de Azevedo, na regido norte do estado de Mato Grosso. N&o houve sobreviventes, o que o classifica
como o segundo maior acidente aéreo do Brasil, ultrapassando a tragédia do Voo VASP 168, em 1982, em que
morreram 137 pessoas no estado do Cearda; sendo ultrapassado mais tarde pelo Voo TAM 3054, em Julho de
2007, onde morreram 199 pessoas em Sdo Paulo; e por ultimo sendo superado pelo voo Air France 447, onde
morreram todas as 228 pessoas.

8 A Lei de Diretrizes Orcamentarias para 2008 (Lei N° 11.514, de 13 de agosto de 2007), que disp&e sobre as
diretrizes para a elaboracdo e execucdo da Lei Orcamentaria de 2008, trouxe ressalva expressa em seu Anexo IV
- Despesas que ndo serdo objeto de limitagdo de empenho, nos termos do art. 9° §2°, da lei complementar n® 101,
de 4 de maio de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal). Essa ressalva durou até a LDO para 2011 (Lei n°® 12.309,
de 9 de agosto de 2010), sendo vetada a partir da LDO para 2012 (Lei n® 12.465, de 12 de agosto de 2011), sob a
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Quanto as despesas novas, ou seja, aquelas que ndo constaram na base do ano anterior,
0o MD também tende a seguir a sistematica adotada pela SOF, conforme as seguintes

hipdteses:
1) Caso ndo tenham sido contempladas no “teto” divulgado pela SOF:

= O Orgéo Setorial do MD tende a desconsidera-las também, devendo o Orgdo
Superior ou unidade responsavel pela sua execucdo se programar internamente, de

forma a acomodar essa nova despesa.
2) Caso tenham sido contempladas no “teto”:

= Neste caso, poderdo ocorrer trés situacdes que serdo discutidas entre Orgéo
Setorial e Orgdos Superiores: (1) essas despesas poderdo ter tratamento
diferenciado e o valor correspondente a elas ndo sera objeto de rateio; (2) o valor
correspondente a elas poderd ser objeto parcial de rateio; ou (3) o valor
correspondente a elas podera ser rateado entre os Orgdos Superiores (nessa
situacdo, a despesa nova serviu apenas para elevar o “teto” do MD, e ndo teria
qualquer tratamento diferenciado para o Orgdo Superior). A discussdo torna-se
politica e podera demandar o arbitrio do Ministro, caso o consenso ndo chegue a

termo.

Quaisquer que sejam as hipoteses escolhidas, o Orgdo Setorial do MD tendera a
acompanhar a metodologia utilizada pela SOF, transmitindo as caracteristicas incrementais do

“teto” orcamentario aos “quinhdes” dos Orgaos Superiores.

Invariavelmente, a regra de decisdo adotada pelo Orgdo Setorial para definir a

distribuicdo do “quinh&o” entre os Orgaos Superiores é definida pela seguinte identidade:

(12) Ti=aCpy +bA1 +CE 1 +dM g + K

seguinte razdo exposta na mensagem de veto: “A exclusdo de quaisquer dotagdes or¢amentdrias da base
contingenciavel dificulta o gerenciamento das finangas publicas, especialmente o alcance da meta de resultado
primario. Ademais, deve-se destacar que a ndo exclusdo de determinada despesa da limitagdo de empenho ndo
inviabiliza a sua execucdo, mas, ao contrario, cria condi¢cbes para que 0 gestor possa otimizar 0S recursos
disponiveis.” (Mensagem n° 312, de 12 de agosto de 2011).
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Sendo,
T, o valor do “teto” divulgado pela SOF para o ano t, que sera a proposta do Poder
Executivo (presidente budget) a ser submetida ao Congresso;
Ci1 o “quinhdo” (PLOA) da Administragdo Central do MD no ano t-1;
Aer o0 “quinhdo” (PLOA) da Aeronautica no ano t-1;
Ei1 o0 “quinhdo” (PLOA) do Exército no ano t-1;
M, o0 “quinhdo” (PLOA) da Marinha no ano t-1.
K valor aleatério, que ndo participa do rateio dos “quinhdes”, definido por razbes

politicas ou variagdes entre os momentos PLOA e LOA.

a;b;c;d  coeficientes que representam o incremento de cada Orgdo Superior, em relagio ao ano
anterior.

A proxima Figura 17 representa graficamente o radar percentual da participagdo de
cada Orgdo Superior do MD, em cada exercicio fiscal, para o periodo de 1995-2012,

considerando 0 momento PLOA, e K j4 incorporado ao “quinhdo”®.
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Figura 17. Percentual anual de participacdo dos Orgéos Superiores do MD na composicdo total das despesas
discricionérias do MD, no momento PLOA, 1995-2012
Fonte: dados extraidos de ESTATISTICAS FISCAIS DEORF/MD

O grafico da Figura 18, a seguir, compara as varia¢fes anuais das unidades do MD as
variacdes anuais do IGP-DI (realizado), no momento PLOA, convertidos em nimeros indices

(1995=100), demonstrando que ambas apresentam tendéncias ascendentes. Enquanto o0s

8 O valor de K no é divulgado publicamente.
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Comandos Militares apresentam certa regularidade, o mesmo ndo se verifica quanto a
Administragdo Central. Entretanto, considerando as variagdes dos Comandos Militares, o
tamanho do incremento ndo se identifica com o tamanho do IGP-DI (ainda que este IGP-DI
seja 0 realizado, e ndo o projetado, que serviu de base ao PLOA), confirmando que as

despesas do MD ndo se alteram em funcgdo exclusiva de um Unico indexador econémico ou

sendo influenciado por varidveis ndo meétricas, conforme descrito

inflacionario,
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Figura 18. Variagdo das despesas de custeio e investimentos do MD, no momento PLOA, em valores R$
correntes, convertidos em nimeros indices (1995=2013), comparadas a varia¢do do IGP-DI, 1995-2012

Fonte: dados extraidos de Séries Estatisticas DEORF/MD.

Por sua vez, as inflexBes (shift points), ainda que acentuadas, ndo descaracterizam a

teoria incremental, e podem ser explicadas pelos “terremotos” (earthquakes), conceituados

% Vide pagina 122.
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por True, Jones e Baumgartner (2006). Nesses casos, o incrementalismo se manifesta anterior

aos “terremotos”, na origem do processo de elaboragdo or¢camentaria.

Empiricamente, na Administracdo Central do MD, essas variacdes decorreram
precipuamente pela crescente assuncdo, por aquela unidade, de programas, projetos e
atividades conjuntas (em comum, envolvendo as trés Forgas Armadas), como a Missao de Paz
das NacGes Unidas para o Haiti (em 2005), Jogos Mundiais Militares (2010 e 2011) e
Aquisicdo de Helicopteros para transporte de tropas (2012), ou de viés politico, como a gestdo
do Sistema de Vigilancia da Amazodnia — SIVAM (em 2000) e a participacdo da Unido no
Capital da Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeroportuaria — Infraero (2007, 2008, 2009 e
2010).

Apesar de os recursos orcamentarios alocados aos Comandos Militares seguirem certa
regularidade e os shift points ndo serem tdo evidentes, as variacdes na Administracdo Central
acabam por desequilibrar essa harmonia, quando se analisa a despesa do MD em seu nivel

mais agregado.

Mesmo ao se indexar as despesas pelo IGP-DI (realizado), a observacdo da Figura 19,
sequinte, reforca o argumento de que o tamanho do incremento seja influenciado pelas

variaveis nao métricas politicas, do “clima” e do “humor nacional”.
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Figura 19. Variacdo das despesas de custeio e investimentos do MD, no momento PLOA, em valores constantes
de 2013, ajustados pelo IGP-DI, convertidos em ndmeros indices (1995=100), 1995-2012
Fonte: dados extraidos de Séries Estatisticas DEORF/MD.

4.1.3 A regra de decisdo adotada pelo Congresso Nacional para o orcamento do MD
A Figura 20, subsequente, apresenta graficamente o orcamento do MD para as

despesas discricionarias de custeio e investimentos, onde se observa 0s valores nos momentos
PLOA, LOA, LOA+C e EMPENHO de cada ano.
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Figura 20. Despesas discricionarias de custeio e investimentos do MD, em R$ correntes, 2001-2012.
Fonte: dados extraidos de SERIES ESTATISTICAS do DEORF/MD.

A observacdo grafica permite estabelecer uma relacdo entre os Poderes Executivo e
Legislativo brasileiros, em que o orcamento do MD aprovado pelo Congresso Nacional é uma
funcdo da proposta orcamentaria encaminhada pela Presidéncia da Republica, adicionado de
uma stochastic disturbance, confirmando uma regra de decisdo estabelecida por Davis,
Dempster e Wildavsky (1966) em sua demonstracdo empirica para o caso norte-americano em
que:

LOAt = f(PLOAt)

Embora consciente que o periodo pesquisado (2001 a 2012) seja curto, € interessante
conhecer a correlacdo dessas varidveis, obtida a partir da regressdo linear calculada

estatisticamente conforme a seguinte expresséo:

LOA=1,0254*PLOA ++ 200.581.831,4

Estatistica de regressdo

R multiplo 0,993318027
R-Quadrado 0,986680703
R-quadrado ajustado 0,985348773
Erro padrao 577.750.055,49

Observacgdes 12
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A estatistica de regressdo credita a equacdo de regressdo. O coeficiente calculado
(1,0254) significa a estimativa do incremento da LOA em relagdo ao PLOA, e o valor R$
200.581.831,4, embora estatisticamente represente uma estimativa de erro, podera ser

interpretado como um valor decidido aleatoriamente pelo Congresso Nacional.

Assim, a equacdo obtida a partir dos calculos estatisticos permite estabelecer uma
relacdo entre os Poderes Executivo e Legislativo brasileiros, em que o orgamento do MD
aprovado pelo Congresso Nacional é uma funcéo da proposta orcamentaria encaminhada pela
Presidéncia da Republica, adicionado de uma stochastic disturbance, confirmando uma regra
de decisdo estabelecida por Davis, Dempster e Wildavsky (1966) em sua primeira

demonstracdo empirica para o caso norte-americano.

4.2 O Programa Nuclear da Marinha e os eventos prévios

Verifica-se que a génese da tecnologia nuclear foi o produto da capacidade criadora
de homens situados em tempos, espagos, circunstancias. De homens situados em
sociedades desenvolvidas, nas quais seu génio criador é sistematicamente canalizado
para a inovagdo tecnolégica. Em sociedades cujos protagonistas da dindmica
inovativa estabelecem entre si relagcBes sinérgicas e simbidticas. (MEDEIROS,
2005).

A histdria de o Programa Nuclear Brasileiro se confunde com a prépria histéria do
Programa Nuclear da Marinha. Boa parte das descobertas cientificas foi impulsionada, ou
mesmo originada, pela necessidade militar de se desenvolver tecnologias, principalmente no

campo nuclear.

No Brasil, a tecnologia nuclear se deve inicialmente aos esforgos dos Almirantes
Alvaro Alberto e Octacilio Cunha, este nomeado o primeiro presidente da entdo recém-criada
Comissdo Nacional de Energia Nuclear (CNEN) e aquele o primeiro presidente do CNPg. O
Almirante Alvaro Alberto, ja em 1954, tenta firmar um acordo de cooperacdo e transferéncia
de tecnologia entre Alemanha e Brasil visando a construcdo de centrais de centrifugacéo para
enriquecimento de urénio. Devido a embargos externos, o acordo ndo p6de ser concretizado.
Em 1958, na gestdo de Octacilio Cunha como presidente da CNEN, dentre os projetos
implementados na préatica, o de maior destaque foi a inauguracdo do reator do Instituto de

Energia Atdmica (IEA), na USP, produto de um acordo entre Brasil e EUA.

Ainda na década de 50, o Brasil cede a diversas presses norte-americanas que tinham

como objetivo limitar o desenvolvimento brasileiro na area, além de assinar acordos de
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submissdo aos mesmos. Em fins desta década, a atitude brasileira comeca a mudar e 6rgdos e

institutos especificos séo criados.

Ja em 1970, é aberta uma concorréncia internacional para a compra do reator daquela
que seria a primeira usina nuclear brasileira, Angra I, concorréncia vencida pelos norte-
americanos. Em 1975, é a vez do Acordo entre Brasil e Alemanha, onde estava prevista a
construcdo da usina de Angra Il.

E s6 em 1979 que, de fato, iniciou-se o Programa Nuclear Brasileiro, por iniciativa da
Marinha do Brasil. Este programa visava a dominacdo completa, de forma independente, do

ciclo nuclear, visando a construcéo de um submarino de propulsdo nuclear.

Para cumprir 0 objetivo de investigar esse processo que levou a institucionalizagdo do
PNM, esta Secdo buscara explicar os eventos prévios que influenciaram o processo de
agenda-setting e de policy windows que culminaram em sua implementa¢do, numa
perspectiva historica, sob o enfoque do modelo de Fluxos Multiplos (Multiple Streams
Model), preceituado por Kingdon (2003).

4.2.1 Visao do problema

Para compreender o processo de construcdo da ideia de que o Programa Nuclear
Brasileiro contava “com o apoio unanime da vontade nacional, baseado no nosso esforgo
proprio, conjugado com a cooperagdo externa”®, ndo é demais retomar 0s pressupostos da
definicdo de problema, na 6tica de Kingdon (2003). Problemas ndo ganham atencdo por
acidente (VELLOSO, 2012). Para uma condi¢do se tornar um problema, atores politicos e
econdmicos precisam estar convencidos que algo precisa ser feito e esse processo se da por
meio de indicadores; eventos, crise e simbolos; e feedback das acGes governamentais
(CAPELLA, 2006).

Capella (2006) pontua muito bem o primeiro grupo de mecanismos (indicadores) ao

afirmar que:

Quando indicadores sdo reunidos e apontam para a existéncia de uma questdo, esta
pode ser percebida como problematica pelos formuladores de politicas. Indicadores,
no entanto, ndo determinam per si a existéncia concreta de um problema, antes sdo
interpretacdes que auxiliam a demonstrar a existéncia de uma questdo. Assim,
contribuem para a transformacédo de questdes em problemas, principalmente quando

% Argumento central da “Carta ao Povo Brasileiro”, assinada pelo Presidente da Republica, Ernesto Geisel
(marco, 1977).
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revelam dados quantitativos, capazes de demonstrar a existéncia de uma situacdo
que precisa de atencdo. (CAPELLA, 2006).

O segundo grupo de mecanismos compreende eventos, crises e simbolos. Muitas
vezes, um problema ndo chama a atencdo por meio de indicadores, mas por causa de eventos
de grande magnitude, como crises, desastres ou simbolos que concentram a aten¢do em um
determinado assunto. Segundo Kingdon (2003), esses eventos reforcam a percepcao

preexistente de um problema.

O documento intitulado “O Programa Nuclear Brasileiro”, assinado pelo entdo
presidente da Republica, Ernesto Geisel (margo, 1977), ratifica a importancia desse segundo
grupo de mecanismos, enfatizando a crescente dependéncia do petréleo como um problema

energético a ser resolvido pelo Brasil, conforme os seguintes termos extraidos dos textos:

Pais de grandes dimensGes territoriais € com 110 milhdes de habitantes, o Brasil,
para 0 seu desenvolvimento econdmico e para 0 bem-estar da sua populacéo,
necessita garantir um suprimento de energia seguro e constante. A analise da
estrutura do balango energético do pais revela tendéncia ao uso crescente do
petréleo. Entre 1940 e 1973, o consumo do petréleo passou de 9% para 46% do
balango energético nacional e o da hidroeletricidade de 7% para 21%. Do angulo da
dependéncia do suprimento externo, a analise revela, ademais, que, enquanto no
inicio daquele periodo, mais de 85% da energia produzida no pais eram de origem
doméstica, em 1973, 40% passaram a ser importados. Essa crescente dependéncia do
petréleo decorreu de conhecidos fatores de mercado que, em todas as partes do
mundo, desestimularam o uso de outras fontes de energia. (O Programa Nuclear
Brasileiro, 1977).

Segundo o mesmo documento, a crise do petroleo veio demonstrar que o Brasil ndo
poderia continuar a programar o seu desenvolvimento econdmico a base de um combustivel

que se tornara caro e de disponibilidade duvidosa. DispGe o texto que,

Com efeito, o petréleo, além de seus novos custos elevados (0 que por si s6 ja
recomenda que se Ihe dé um uso mais racional e nobre), tornou-se, por razfes de
varia indole, de abastecimento incerto, o que obriga os consumidores a constituigdo
de vultosos e onerosos estoques estratégicos. A longo prazo, enfrenta-se ainda a
perspectiva de um progressivo esgotamento das reservas mundiais, 0 que esta
levando mesmo importantes exportadores de petrdleo a empreender significativos
programas de abastecimento energético alternativo, centrados na opgdo nuclear. O
Brasil pretende poder suprir, no futuro, suas necessidades energéticas, livre de
dependéncias externas, afim de evitar que volte a ocorrer 0 que esta acontecendo
hoje, quando o pais tem de impor pesadas cargas a sua populacéo para se prover de
uma das principais fontes energéticas de que necessita. A utilizacdo de novas fontes
de energia, 0 que certamente caracterizard 0 mundo neste final de século, constitui,
portanto, um imperativo de ordem geral. No contexto de uma inegavel crise
energética mundial, coloca-se, para grande nimero de paises, a decisiva questdo de
se encontrar alternativa a custos competitivos, confidvel tecnicamente e que seja,
sobretudo, garantida quanto ao suprimento. Esses sdo os fundamentos da definicéo
da politica energética do Brasil. (O Programa Nuclear Brasileiro, 1977).
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4.2.2 Fluxo de solucdes

No segundo fluxo — o de solucBes (policy streams) — definido por Kingdon (2003),
temos um conjunto de alternativas e soluc6es disponiveis para os problemas. Segundo Capella
(2006), Kingdon (2003) considera que as ideias geradas nesse fluxo ndo estdo
necessariamente relacionadas a percepcdo de problemas especificos.

“As pessoas ndo necessariamente resolvem problemas. (...) Em vez disso, elas
geralmente criam soluc@es e, entdo, procuram problemas para os quais possam apresentar
suas solucdes” (KINGDON, 2003). Assim, no entender de Kingdon (2003), as questdes
presentes na agenda governamental (que atrai a atengé@o das pessoas dentro e fora do governo)

ndo sdo geradas aos pares, com problemas e solu¢bes (CAPELLA, 2006).

A geracdo de alternativas e solucgdes é explicada pelo modelo de Multiple Streams em
analogia ao processo bioldgico de selecdo natural, em que as ideias a respeito de solugcbes sdo
geradas a partir de um “caldo primitivo de politicas”. Neste “caldo”, algumas ideias
sobrevivem intactas, outras se confrontam e se combinam em novas propostas, outras ainda
sdo descartadas. Nesse processo competitivo de selecdo, as ideias que se mostram viaveis do
ponto de vista técnico e as que tém custos toleraveis geralmente sobrevivem, assim como
aquelas que representam valores compartilhados contam com a aceitacdo do publico em geral
e com a receptividade dos policy makers. Como resultado final, um pequeno conjunto de
propostas ¢ levado ao topo do “caldo primitivo de politicas”, alternativas que emergem para a

efetiva consideracdo dos participantes do processo decisorio (CAPELLA, 2006).

Na definicdo de um novo balanco energético, o Governo Federal considerou
conveniente fazer uso crescente da eletricidade. As mesmas raz0es, porém, que militaram
contra 0 aumento da dependéncia do petréleo afastou a hipétese de desenvolvimento em

escala consideravel da produgdo termelétrica convencional.

Quanto a opcao hidrelétrica, que tem sido prioritaria no desenvolvimento da producéo
de eletricidade no Brasil, o Governo Federal avaliou aproximar-se ela dos seus limites
econbmicos naturais. Na previsdo de uma vigorosa taxa nacional de crescimento do consumo,

entdo dobrando a cada periodo de sete anos, as perspectivas eram de exaustdo, ainda na
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década de 1980, do aproveitamento hidrico das regides mais industrializadas do pais, onde se

localizavam cerca de 80% da demanda nacional, e no nordeste®.

Previa-se entdo que, ao final do século XX, é que a necessidade de uma poténcia
instalada de geracao de eletricidade da ordem de 180.000.000 kw a 200.000.000 kw, demanda
superior ao potencial hidrico existente em todo o pais, ainda que este fosse integralmente

aproveitavel do ponto de vista econdmico e técnico.

Tendo em vista o grau de confiabilidade técnica ja alcancada em escala comercial € a
competitividade de seus custos no novo quadro de economia de petroleo, considerou o

Governo ser a energia nuclear a Unica alternativa realmente viavel®,

Tratava-se, pois, para o Brasil, de promover a utilizagdo articulada dos recursos
hidricos e da energia nuclear, no médio prazo, na forma de complementacdo das centrais

hidrelétricas pelas centrais nucleoelétricas.

Estudos técnicos, levados a efeito em 1973-74, ja haviam demonstrado a necessidade
de se ter em operacdo no pais, até 1990, cerca de 10.000.000 kw de poténcia nuclear, em
complemento de uma capacidade hidrica da ordem de 60.000.000 kw. Dentro desse
planejamento, duas usinas de 1.200.000 kw, cada uma, deveriam entrar em servico em 1982 e
1983, o que significava a necessidade de tomar decisdes sobre sua construgédo oito anos antes,
isto é, em 1974, o que foi feito pelo Governo. Essas usinas viriam acrescentar-se a Usina
Angra |, com capacidade de 600.000 kw, que deveria ser inaugurada no decorrer de 1978%,

% Conforme consta no documento “O Programa Nuclear Brasileiro” (margo, 1977).

% Dispde o documento “O Programa Nuclear Brasileiro” (margo, 1977) que, & época, a existéncia de perfeito e
continuado funcionamento, em 18 paises, de cerca de 150 usinas nlcleoelétricas, com mais de 900 reatores-ano
de servico comercial, e de planos para aumento dessa capacidade instalada de 70.000.000 kw para 400.000.000
kw, em todo 0 mundo, até 1985, constitui indicagdo precisa do grau de economicidade e confiabilidade técnica ja
atingido pela geracdo nuclear de eletricidade.

% A primeira usina nuclear brasileira entrou em operacdo comercial em 1985 e opera com um reator de agua
pressurizada (PWR), o mais utilizado no mundo. Com 640 megawatts de poténcia, Angra | gera energia
suficiente para suprir uma cidade de 1 milhdo de habitantes. Nos primeiros anos de sua operacdo, Angra |
enfrentou problemas com alguns equipamentos que prejudicaram o funcionamento da usina. Essas questdes
foram sanadas em meados da década de 1990, fazendo com que a unidade passasse a operar com padrdes de
desempenho compativeis com a pratica internacional. Esta primeira usina nuclear foi adquirida da empresa
americana Westinghouse sob a forma de “turn key”, como um pacote fechado, que ndo previa transferéncia de
tecnologia por parte dos fornecedores (http://www.eletronuclear.gov.br/aempresa/centralnuclear/angral.aspx).


http://www.eletronuclear.gov.br/aempresa/centralnuclear/angra1.aspx
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Colocado diante da indiscutivel e urgente necessidade econémica de definir sua
politica nuclear, o Brasil, na escolha do tipo de reator a ser utilizado nas centrais
nucleoelétricas, teve em conta o melhor rendimento técnico e seguranca operacional em
termos de geracdo de eletricidade. Buscou-se, a0 mesmo tempo, 0 menor dispéndio inicial de
capital. Baseado na experiéncia de paises tecnologicamente mais adiantados, como os EUA, a
RFA, a Franca e o Japdo, fixou-se o Brasil na linha de reatores a agua leve/uranio

enriquecido.

Além da escolha da tecnologia, outro fator que teve de ser considerado foi a
vulnerabilidade do abastecimento do combustivel necessario a execu¢do do programa. A
evolucdo historica recente estava a demonstrar os perigos de uma substancial dependéncia de
fontes externas para a satisfacdo das necessidades de insumos fundamentais para a economia.
A fim de evitar 0 que ocorrera com o petroleo, era imperativo que, no caso da energia nuclear,
a solucdo fosse suscetivel de dar ao pais, no médio prazo, a indispensavel autonomia. Era
preciso, pois, ao fazer a op¢do técnica, levar em conta, também, a necessidade de assegurar a
plena transferéncia para o Brasil das tecnologias envolvidas em cada uma das areas do ciclo
combustivel correspondente ao tipo de reator adotado. Em outras palavras, ndo era admissivel
substituir uma dependéncia por outra. O governo Geisel julgava que o crescimento econdmico
do pais, ou sua simples subsisténcia, ndo poderia ficar na dependéncia de decisdes de terceiros
paises quanto a precos e suprimento de combustiveis essenciais. Os perigos de tal
dependéncia podem, alids, ser exemplificados pelo que ocorreu quando ndo puderam ser
assegurados pelos fornecedores os suprimentos dos servi¢os de enriquecimento contratados
no exterior para a segunda e a terceira usinas nucleares em construcdo no Brasil, em razdo de
posterior alocacéo prioritaria dos servigos disponiveis ao consumo domeéstico no pais supridor

e a outros clientes estrangeiros.

Considerando a magnitude do problema para seu desenvolvimento e a existéncia em
seu territdrio de reservas apreciaveis de uranio e indicagdes geoldgicas promissoras, planejou-
se enriquecer 0 uranio no proprio pais, de modo a assegurar o abastecimento interno. Além da
indispensavel autonomia, essa solucdo permitiria realizar ponderaveis economias cambiais

decorrentes da substituicdo de importagdo dos servigos de enriquecimento.
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4.2.3 Dinamica politica

Desde 1958, foram negociados e concluidos varios acordos internacionais ligados,

direta ou indiretamente, a questdo da proliferacdo das armas nucleares:

» Tratado da Antartida, de 1959 (em que se impedem atividades militares no
continente, declarado zona desnuclearizada, e se proibem testes nucleares ou o

despejo de residuos radioativos);

» Tratado de Proscricdo das Experiéncias com Armas Nucleares na Atmosfera,

no Espaco Cosmico e sob a Agua, de 1963;

» Tratado sobre Principios Reguladores das Atividades dos Estados na
Exploracdo e Uso do Espaco Cdsmico, inclusive a Lua e demais Corpos Celestes,
de 1967 (que contém dispositivos sobre a colocacdo em Orbita de objetos com

armas nucleares);

» Tratado para Proscricdo das Armas Nucleares na América Latina (Tratado de
Tlatelolco), de 1967;

= Tratado sobre a Nao-Proliferacdo das Armas Nucleares, de 1968; e

= Tratado sobre Proibicdo da Colocacdo de Armas Nucleares e outras Armas de
Destruicdo em Massa no Leito do Mar, e no Fundo do Oceano e em seu subsolo,
de 1971.

O Brasil assinou todos esses Acordos com excegcdo do Tratado sobre a N&o-
Proliferagcdo das Armas Nucleares (TNP), por seu carater discriminatério®. Porém, é parte de
um Tratado regional, que ndo sO proibe a fabricagdo ou posse de armas nucleares, mas

também veda que se aceite 0 armazenamento e colocacdo em territorio de pais signatario de

% A ndo assinatura do TNP foi justificada pelo Governo Geisel nos seguintes termos: “Com efeito, o0 TNP
pretende legitimar uma distribuicdo de poder inaceitavel porque decorrente do estdgio em que se encontravam 0s
Estados, no que respeita a aplicacdo da tecnologia nuclear bélica, na data da sua assinatura. Como resultado
dessa estratificacdo, o Tratado exige estrito controle da AIEA sobre a difusdo da utilizagdo pacifica do atomo,
enquanto, em relacdo aos paises militarmente nuclearizados, nenhuma barreira cria a proliferagdo vertical dos
armamentos nucleares, do que é prova o continuado crescimento e refinamento dos seus arsenais nucleares.
Além disso, quanto ao aspecto de seguranca, nao prevé o TNP qualquer sistema de protecdo eficaz para os paises
militarmente ndo nucleares. Essa desprotecdo ndo se refere, apenas, aos perigos de ataque nuclear. Como 0s
paises nuclearmente armados continuam a aumentar aceleradamente 0s seus arsenais atdmicos, a quantidade de
rejeitos de alta radioatividade por eles produzidos passou a constituir um consideravel perigo coletivo. Fonte
oficial de uma poténcia nuclear estima que essa quantidade é, naquele pais, 55 vezes superior a quantidade de
rejeitos produzidos pelos seus programas de utilizacdo do 4tomo para fins pacificos.”
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armas pertencentes a paises nuclearmente armados. O Tratado para a Proscri¢do das Armas
Nucleares na América Latina (Tratado de Tlatelolco), que antecedeu ao proprio TNP, contém
em seu Protocolo Adicional n° | obrigacdo, para as poténcias continentais ou
extra-continentais que tenham, de jure ou de fato, responsabilidade internacional sobre
territorios situados na &rea de sua aplicacdo, de proscrever armas nucleares nesses territorios.
O Tratado de Tlatelolco contém, ademais, em seu Protocolo Adicional n° Il, compromisso
para as poténcias nucleares de ndo empregar armas nucleares nos paises da América Latina,
nem ameacar esses paises com o seu emprego. A plena vigéncia do Tratado de Tlatelolco
dependeria da aceitag@o dessas obrigacdes por parte daquelas poténcias. O Brasil, que assinou
0 Tratado, teve, de acordo com as normas do Direito Internacional, compromisso de nao
praticar atos que frustrem seus objetivos, ao qual corresponde a garantia de que os demais

signatarios procederiam da mesma forma.

Portanto, no plano externo, o Brasil se credenciou a buscar nos paises que possuiam
tecnologia de reatores a agua leve/uranio enriquecidos e as diversas etapas do ciclo

combustivel o necessario apoio a execu¢do do seu programa nuclear.

A derradeira condi¢do que resultou na cooperacdo entre Brasil e Alemanha e que
culminou no Acordo de Cooperagdo no Campo dos Usos Pacificos da Energia Nuclear, foi
criada a partir da suspensdo do fornecimento de uranio enriquecido pelos Estados Unidos®,
revelando a fragilidade do Programa Nuclear Brasileiro, totalmente dependente daquele pais,

embora possuidor de reservas significativas daquele mineral in natura.

Para o governo brasileiro ficava claro que o sucesso da industria nucleo elétrica
brasileira dependia do desenvolvimento de todas as etapas do ciclo do combustivel em

territorio nacional.

A Republica Federal da Alemanha, pais com que o Brasil ja mantinha um programa de
cooperacdo no campo nuclear, baseado no Acordo Geral sobre Cooperacdo nos Setores da
Pesquisa Cientifica e do Desenvolvimento Tecnoldgico (de 1969), reunia as condi¢bes que
tornaram possivel o entendimento, pois atendia a preocupacdo fundamental do Governo que
era a de obter a transferéncia da tecnologia indispensavel e adequada para implantacdo de
uma indastria nuclear autbnoma, para fins pacificos, abrangendo o ciclo completo do

combustivel.

% Vide secdo 2.1 A Politica Nuclear Brasileira.
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O Acordo sobre a Cooperacdo no Campo dos Usos Pacificos da Energia Nuclear foi
assinado em Bonn, a 27 de junho de 1975, pelos Ministros das Relacdes Exteriores dos dois
paises, e, no mesmo ano, foi aprovado pelo Congresso Nacional, entrando em vigor a 18 de

novembro de 1975.

Simultaneamente, também foi firmado, em Bonn, um protocolo industrial entre os
Ministros das Minas e Energia do Brasil e da Pesquisa e Tecnologia da RFA, que aprova
diretrizes especificas para cada area de cooperacdo. Os citados instrumentos
intergovernamentais sdo complementados por contratos entre as Empresas Nucleares
Brasileiras S. A. (NUCLEBRAS) e diferentes empresas alemds, nos quais se preveem a
formagdo de "joint-ventures” e a transferéncia de tecnologia e de equipamentos para

realizacéo dos diversos empreendimentos, em cada uma das areas de cooperacao, a saber:

= Prospeccdo, extracdo, processamento de minérios de uradnio, bem como

producéo de compostos de uranio;

» Producéo de reatores nucleares e de outras instalagdes nucleares, bem como de

seus componentes;
= Enriquecimento de uranio e servicos de enriquecimento;

» Producdo de elementos combustiveis e reprocessamento de combustiveis

irradiados.

Para garantir que a cooperacdo cumpra suas finalidades unicamente pacificas, o

Acordo foi alicer¢ado nas seguintes disposi¢oes:
= Afirmacdo do principio de ndo proliferacdo das armas nucleares;

= Obrigacdo de submeter as salvaguardas da Agéncia Internacional de Energia
Atdmica (AIEA) todos os equipamentos, instalacdes e materiais nucleares, assim

como as informag@es tecnoldgicas transmitidas;

= Compromisso de ndo usar nenhum dos itens enumerados acima para o fabrico

de armas nucleares ou outros explosivos nucleares;

= Compromisso de ndo reexportar os referidos itens, a menos que o terceiro pais

recipiente tenha igualmente assinado um acordo de salvaguardas com a AIEA,;
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= Compromisso de ndo reexportar equipamentos, instalacbes e materiais
sensiveis, bem como de ndo transmitir informagGes tecnoldgicas relevantes,

exceto se a Parte Contratante fornecedora der seu consentimento;

= Compromisso de dar protecdo fisica aos equipamentos, instalacdes e materiais

nucleares para resguarda-los da interferéncia indevida de terceiros.

4.2.4 Convergéncia entre problemas, solucgdes e fluxo politico

A indiscutivel finalidade pacifica de o Programa Nuclear Brasileiro levou,
naturalmente, Brasil e RFA a proporem a Agéncia Internacional de Energia Atdmica (AIEA)
0 texto de um Acordo de Salvaguardas que foi negociado com a Agéncia em janeiro de 1976.
A aprovacdo do Acordo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil, o Governo da
Republica Federal da Alemanha e a Agéncia Internacional de Energia Atomica para a
Aplicacédo de Salvaguardas deu-se em 25 de fevereiro de 1976, pela Junta de Governadores da
AIEA, na qual estavam representados, inclusive, todos os paises fornecedores de
equipamentos nucleares. Essa aprovacdo, sem quaisquer modificacbes, do texto negociado
pelo Brasil e pela RFA com a Agéncia, significou inequivoco endosso da comunidade
internacional a cooperacédo teuto-brasileira no campo dos usos pacificos da energia nuclear.
Tais Acordos internacionais ndo sé constituem, pois, atos juridicos perfeitos e acabados,
como também configuram uma cooperacdo plenamente aprovada pela comunidade

internacional.

O Acordo firmado com a RFA e o Acordo de Salvaguardas que o Brasil e a RFA
assinaram com a AIEA estabelecem um sistema de controle que excede as exigéncias de
salvaguardas contidas no Tratado sobre a N&o-Proliferagdo das Armas Nucleares (TNP). O
sistema compreende a aplicacdo de salvaguardas ndo sO a material, equipamentos e
instalagBes, mas também & transferéncia de tecnologia; a possibilidade de restabelecimento do
Acordo com a AIEA, caso, apds sua expiracdo, venha a ser utilizada a tecnologia transferida;
a aceitacdo da obrigacdo ndo sé de ndo fabricar armas atdmicas ou outros explosivos
nucleares, como também de ndo promover qualquer utilizacdo militar com a cooperacdo
recebida; a aceitacdo de compromisso de adocdo de medidas de protecdo fisica contra atos de
sabotagem ou de desvio de material nuclear; a obrigacédo de exigir a aplicacdo de salvaguardas

a exportacdo para terceiros paises, mesmo que se trate de paises militarmente nucleares.
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A AIEA tem importante papel a desempenhar na execucdo do sistema de
salvaguardas. Ao longo de vinte anos, acumulou singular experiéncia nesse setor e
estabeleceu um conjunto importante de normas internacionais para detectar qualquer desvio
de material nuclear, bem como um mecanismo eficiente para a aplicacdo dessas normas. O
sistema de salvaguardas de a AIEA objetiva impedir os riscos de eventuais utilizagdes
indevidas de equipamentos e tecnologia transferidos com finalidades exclusivamente pacificas
e procura conciliar a prevencdo desses riscos com a satisfacdo das necessidades legitimas e
indiscutiveis de grande namero de paises que, para seu progresso, tém que recorrer a energia

nuclear.

A institucionalizacdo de o Programa Nuclear Brasileiro deu as condicGes para que,
simultaneamente, a Marinha institucionalizasse seu programa nuclear, com o firme proposito
de dominar o ciclo do combustivel nuclear e desenvolver um reator de uso dual, objetivando o
projeto de um submarino movido a propulsdo nuclear, concomitante a aplicagdo dessa

tecnologia para fins civis.

4.2.5 Sintese do modelo aplicado a estratégia de agenda-setting

A Figura 21, seguinte, apresenta esquematicamente os principais agregados utilizados
na estratégia do Comando da Marinha para institucionalizacdo, em 1979, de seu programa

nuclear, no modelo de Fluxos Multiplos propostos por Kingdon (2003).
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FLUXO DE SOLUGOES
= Parcerias internacionais para o
desenvolvimento tecnoldgico nuclear.

FLUXO DE PROBLEMAS ~ FLUXO POLiTIQO _
= Crise mundial do petréleo; = Acordos internacionais assumidos pelo Brasil
= Dependéncia do petréleo externo; mitigando a proliferacéo de armas nucleares;
= Esgotamento natural prevista para as fontes de = Suspensdo do fornecimento de urénio enriquecido

geracdo hidrelétricas; pelos EL_JA; ' .
* Fragilidade do programa nuclear brasileiro, . _Credenc_lamgnto do Brasil a buscar parcerias
apoiado em compra de equipamentos; internacionais;
= Transferéncia precéria de tecnologia estrangeira. = Acordo de cooperagio com a Alemanha
\4
JANELA DE
OPORTUNIDADE

Proposta de Acordo de
Cooperacdo com a Alemanha

Acesso da questdo na agenda
governamental

Aprovagdo do Acordo no
Congresso Nacional

Institucionalizacdo do
Programa Nuclear
Brasileiro
(1975)

Institucionalizacéo do
Programa Nuclear
da Marinha
(1979)

Figura 21. Esquema utilizado na institucionalizacdo do PNM, em 1979, baseado no modelo de Fluxos Multiplos
Fonte: adaptado de Kingdon (2003) apud Capella (2006).
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4.3 O Programa Nuclear da Marinha como evento central

Nesta se¢do, serd abordado o processo de orcamentacéao e gastos do PNM como evento
central, desde sua institucionalizacdo, ocorrida em 1979, até o exercicio fiscal de 2012, sob

uma perspectiva comparada.

4.3.1 O PNM e o planejamento dos custos®

Conforme documentado pelo Comando da Marinha, a época da institucionalizagdo do
PNM, a Unica instalacdo semelhante sobre a qual se possua informacdes diretas de custos,
ainda que limitadas, era o protdtipo em terra da instalacdo propulsora do SSN NAUTILUS,

primeiro submarino nuclear construido no mundo.

Este prot6tipo, chamado de Submarine Thermal Reactor — STR, atingiu sua primeira
criticidade em margo de 1954, tendo sido também o primeiro reator do tipo PWR construido
no mundo. O programa STR € detalhadamente descrito como referéncia “classica” por
HEWLETT, Richard. G. e DUNCAN, F., Nuclear Navy - 1946/1962, The University of
Chicago Press, Chicago, 1974.

Segundo apurou a Marinha brasileira, o custo histérico (base 1968) atribuido ao
protétipo STR € de US$ 268 milhdes. Considerando o deflator de precos implicito no célculo
do Produto Nacional Bruto dos EUA referente ao periodo 1968-98 (Anuario Econdmico
publicado pela ONU, disponivel na FEA/USP), pode-se converter a data presente este custo
histérico. Através deste método, chega-se a um custo atualizado de US$ 484 milhdes. Estes
custos referem-se as atividades de pesquisa e desenvolvimento, bem como as de construgdo e

comissionamento do prototipo.

A MB também utilizou informagdes obtidas em BERGESON. L., Shipbuilding and
Shipbuilding Management, 1943-1993, SNAME Transactions, 1999. Nesta referéncia,
encontramos 0s volumes de trabalho em projeto (1,5 milhdes de homens-hora) e em

construcdo (3,5 milhdes de homens-hora) alocados para o STR.

O Comando da Marinha pondera, entretanto, que o STR é uma instalacdo

significativamente mais simples que a Instalacdo Nuclear de Agua Pressurizada - INAP, n&o

% Baseado em papers fornecidos por Leonam dos Santos Guimaraes, entdo diretor financeiro da AMAZUL S.A.
(abril, 2014).
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havendo naquela época um processo de licenciamento formalizado, sendo portanto os
requisitos de seguranca menos restritivos, especialmente aqueles ligados & resisténcia a
sismos ¢ ao confinamento dos prédios “nucleares”. As instalagdes prediais eram muito
reduzidas, ndo havendo prédios auxiliares (controlado, combustivel, estocagem de rejeitos)

com 0s mesmos requisitos daqueles que estdo incluidos no projeto da INAP.

Acredita-se que a inclusdo destas instalacGes e requisitos elevaria em pelo menos 20%
0 custo do STR, podendo-se entdo pressupor um “custo comparavel” de US$ 550-600

milhdes. “Evidentemente as margens de incertezas destes valores sdo grandes” ¥.

De fato, os gastos reais apresentados pelo Comando da Marinha abrangendo o periodo
de 1979-2012 estdo na ordem de US$ 1,5 Bilhdo (em valores correntes) e US$ 2,1 BilhGes

(em valores constantes de 2013), superando em muito o gasto inicialmente planejado.

Essa diferenca pode ser justificada. Além das “margens de incerteza” e ao fato que
uma INAP é uma instalacdo mais complexa do que a STR utilizada como parametro, o
programa teve seus custos elevados em decorréncia principalmente dos anos em que o

programa se manteve em estado vegetativo, sobretudo no periodo de 2001 a 2007.

A partir de 2002, o Departamento de Planejamento, Orcamento e Financas do
Ministério da Defesa — DEORF/MD inovou no planejamento orcamentario e passou a
elaborar e divulgar o documento intitulado Pré-proposta Orcamentéria, em que as unidades do
MD sinalizavam a necessidade “ideal” de recursos para seus programas, independentemente

do “teto” ou “quinhdes” a serem divulgados.

A proxima Figura 22 compara a Pré-proposta Orgamentéria com o gasto do PNM,
onde se pode constatar o enorme fosso entre o solicitado pelo Comando da Marinha e o
efetivamente empenhado, considerando o periodo de 2001 a 2012.

%" Conforme Leonam dos Santos Guimaraes, em conversa informal.
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Figura 22. Pré-proposta orcamentaria x Empenhos do PNM, em R$ mil correntes, 2001-2012.
Fonte: (1) Empenhos, obtidos em consulta no SIAFI; (2) Pré-proposta, disponibilizada pelo DEORF/MD.

4.3.2 O PNM e os programas concorrentes

A limitacdo orcamentaria do Comando da Marinha faz com que seus diversos
programas sejam concorrentes entre si na busca pela maximizacdo dos recursos

orcamentarios.

Conforme demonstrado, do inicio, em 1979, até o principio da década de 1990, o
Programa Nuclear da Marinha contou com o aporte de recursos adicionais ao or¢camento da
Forca, provenientes de outras fontes governamentais, que possibilitaram o dominio do ciclo
do combustivel, alcancado ao final da década de 1980. A partir dai, 0 programa passou a ser
custeado, praticamente, com recursos apenas do orcamento da Marinha do Brasil (MB), que,
além de declinante, teve que atender a todas as demais demandas da Forca, impedindo a
garantia de um aporte adicional, regular e continuado dos recursos capazes de fazer face as

necessidades de um empreendimento dessa natureza.

Como analisado nas se¢Oes anteriores, 0 setor Defesa apresentou crescimento inferior
ao verificado para 0s demais setores, permitindo apenas que o “quinhdo” definido aos seus

Orgéos Superiores tivessem apenas variacdes incrementais.

Entretanto, quando esse “quinhdao” ¢ analisado a niveis de programas, projetos ou

atividades, essa caracteristica incremental tende a ser mitigada.

A Tabela 9 apresenta as programagdes selecionadas, dentre os programas finalisticos e

de apoio administrativo, que representaram os maiores aportes de recursos orcamentarios do
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Comando da Marinha no periodo de 2001 a 2012, e que concorrem expressivamente com 0S

recursos do Programa de Tecnologia Naval (que abrange o Programa Nuclear da Marinha).

Tabela 9. Programas e ac¢des concorrentes do Comando da Marinha, nos orcamentos de 2001 a 2012

R$ mil correntes

GRUPO DEPROGRAMAS

PRINCIPAIS ACOES

Valor total
empenhado
(2001-2012)

Manutencdo de meios navais, sistema  operativos,

ADESTRAMENTO E OPERAGOES MILITARES DA MARINHA o . 7.929.313
sobressalentes e munices e aprestamento das Focas Navais.

REAPARELHAMENTO E ADEQUACAO DA MARINHA Construc;go, aquisicao e~ mocfgrnlzagao de meios navais e 3.609.415
aeronavais e de organizacdes militares

PROSUB .Constru(;a~o de submrlnos n ucleares e convencionais e 7.895.239
implantacéo de estaleiro e base naval

ENSINO PROFISSIONAL NA MARINHA Manutencéo de escolas e colégios navais 232.891

TECNOLOGIA DE USO NAVAL Te(:.nolog[a ge emprego naval, PNM e pesquisas oceanogréaficas 1444770
e climatolégicas

SERVICO DE SAUDE DAS FORCAS ARMADAS mam_nengao dos servicos de salde custeado pelos militares e 1.908.926
parcialmente pelo Tesouro

PROGRAMA ANTARTICO Manutencédo do Programa
Manutencédo e ampliagdo da rede de balizamento maritimo, fluvial

SEGURANCA DA NAVEGAGAO AQUAVIARIA e lacustre, cusEeada pela Ta.rlfa de Utlll@gao de Faréis, cgbrada 1.018.943
das embarcages estrangeiras que utilizam esse servico em
aguas sob jurisdicdo brasileira.

APOIO ADMINISTRATIVO Manuter}ca(’) . das organlzagogs militares, pagamento a 3158565
concessiondrias de servigos publicos, etc

D 1S CUSTEIOS E INVESTIVENTOS cci?/ri'nsst;ltjcgao de casas para o pessoal da Marinha, apoio a acdes 336.988

TOTAL 27.688.150

Fonte: dados extraidos do SIAFI.

Nota: o Programa PROSUB teve suas atividades iniciadas em 20009.

A Figura 23, a seguir, apresenta as despesas empenhadas® de custeio e investimentos,

em R$ mil correntes®, para essas programacdes concorrentes do Comando da Marinha. No

gréfico, observa-se que 0s gastos com os programas de reaparelhamento e de adestramento

apresentaram picos (punctuations), enquanto que os gastos com o PNM se mantiveram

sempre em patamares inferiores ou no maximo se aproximando dos gastos administrativos.

% Para esta analise, optou-se pela escolha das despesas empenhadas, em razdo dos contingenciamentos

distorcerem as bases PLOA e LOA.

% A adocéo de gastos correntes se mostra adequada, pois a intencéo é se efetuar comparagdes verticais entre os

programas.
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Figura 23. Despesas empenhadas de custeio e investimentos nos principais programas e a¢ées da Marinha, em
R$ mil correntes, 2001-2012
Fonte: dados extraidos de séries estatisticas DEORF/MD (2013).

Esse quadro, em que os gastos do PNM acompanham os gastos administrativos,
reforca o argumento utilizado pela Marinha, de que o Programa se encontrava em estado
vegetativo, no interregno de 2001 a 2007, sem registros de progressos consideraveis. Somente
a partir de 2008 nota-se uma variagdo robusta, em razdo de dois fatores que serdo explicados
nas secdes seguintes: a retomada do PNM a agenda governamental e a implantacdo de um

novo programa, o0 PROSUB, que diferentemente dos demais, veio complementar o PNM.

A Figura 24, seguinte, demonstra graficamente a participagdo do PNM no orcamento
total de custeio e investimentos da Marinha, no momento PLOA, para o periodo de 2001-
2012. Essa participacdo, decrescente até 2007, reflete a concorréncia do PNM com os demais
programas da Marinha e reforca os argumentos em sua fase “vegetativa”. Os pontos de
inflexdo referem-se aos “terremotos”, provocados pelos efeitos da retomada da agenda (em
2007) e PROSUB (a partir de 2009)*®.

1% Embora a participago relativa do PNM tenha caido em 2009 (em razio do “efeito” PROSUB), os valores
nominais se mostraram ascendentes.
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Figura 24. Participacdo % do PNM no orcamento de custeio e investimentos do Comando da Marinha, no
momento PLOA, 2001-2012
Fonte: dados extraidos de Séries Estatisticas DEORF/MD.

4.3.3 As regras de decisdo na alocacdo dos recursos or¢camentarios ao PNM

Este topico analisara as regras de decisdo adotadas pelo Congresso Nacional e pelo
Comando da Marinha na definicdo dos recursos destinados ao PNM. Uma vez que, no periodo
pesquisado, ndo se detectou vestigios de que a SOF ou o MD tenham alterado a proposta
orcamentaria originalmente encaminhada pelo Comando da Marinha, referente ao PNM, néo

ha que se analisar quaisquer regras de decisdo para estas entidades.

43.3.1 A regra de deciséo adotada pelo Congresso Nacional

A andlise do processo de alocacdo orgamentaria do PNM nos momentos PLOA e
LOA, sob a otica do relacionamento entre o Poder Executivo — esfera responsavel pela
consolidacdo e encaminhamento da proposta orgcamentaria ao Congresso Nacional - e o Poder
Legislativo, representado pelo Congresso Nacional — responsavel pela aprovagdo do PLOA,

apos emendas, permite estabelecer uma regra de decisao relacionando esses policy makers.

A Figura 25, seguinte, compara as despesas de custeio e investimentos do PNM nos
momentos PLOA e LOA, considerando a série temporal 2001-2012, em valores correntes.
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Figura 25. Despesas de custeio e investimentos do PNM, comparadas nos momentos PLOA x LOA, em R$
correntes, 2001-2012
Fonte: dados extraidos do SIAFI.

Para o periodo analisado, a regra de decisdo adotada pelo Congresso Nacional
identifica-se com a proposta orcamentaria encaminhada pelo Poder Executivo, no que se
refere a decisdo de se alocar recursos ao PNM, demonstrado por meio do calculo do

coeficiente de correlagao:
R =0,9957

Essa forte correlacdo entre PLOA e LOA lanca credibilidade a relagdo incremental,
estabelecida por Davis, Dempster e Wildavsky (1966), e permite a adogdo da seguinte regra

de deciséo para o Congresso Nacional:
(13)  Yi=o0oX;+n:

Sendo,

Y: o orcamento aprovado pelo Congresso Nacional para 0 ano t (sem considerar os créditos
adicionais);
X; a proposta orcamentéria do Poder Executivo para o ano t, encaminhada ao Congresso Nacional;
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oo um coeficiente que representa o percentual em relacdo a apropriacdo do Congresso Nacional no
ano t;
Mt uma variavel definida aleatoriamente pelo Congresso Nacional.

Considerando o periodo 2001-2012, uma equacdo estabelecida estatisticamente pela

regressédo linear pode ser assim definida:
(14) Y{=1,05X%;+3.925.407
Ou
(15)  Y:=1,05%; +n

Sendo,
Y; a LOA aprovada pelo Congresso Nacional;

X; 0 PLOA encaminhado pelo Poder executivo ao Congresso Nacional

oo 1,05 (coeficiente que representa o incremento do Congresso Nacional em relagdo a proposta do
Poder executivo);
Nt variavel definida aleatoriamente pelo Congresso Nacional

O coeficiente ao € a varidvel aleatéria n: determinam a influéncia do Congresso
Nacional sobre as alocacBes orcamentarias do PNM, ratificando as relagdes incrementais

entre Poder Executivo e Congresso Nacional.

A variavel aleatoria n; pode ser interpretada em fungdo da disposi¢cdo do Congresso
Nacional em destinar recursos ao PNM, além do incremento representado pelas emendas
aditivas ao orcamento que normalmente lhe sdo concedidas (barganha politica).

4.3.3.2 A regra de decisédo adotada pelo Comando da Marinha

Embora o incrementalismo explique a maioria das decisdes orcamentarias
governamentais federais, este modelo ndo se confirma quando as observacgdes séo a niveis de

programas, segundo progndsticos de True, Jones e Baumgartner (2006)*".

A partir de informagdes disponibilizadas pelo Comando da Marinha, que, em razéo
dos periodos de instabilidade fiscal, optou em elaborar um banco de dados convertidos em

dolares estadunidenses, & taxa de cambio do dia do efetivo pagamento dos empenhos'%,

191 Trye, Jones e Baumgartner (2006) denominam de sub funcBes os niveis hierarquicos inferiores da
programacgdo orgamentaria.

192 Em raz&o dos periodos de instabilidade econdmica do pais.
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denota-se que a movimentacao anual dos recursos destinados ao PNM, seja pela MB ou extra-
MB, ndo evidencia que 0 PNM tenha seguido uma trajetoria incremental, no modelo proposto
por Davis, Dempster e Wildavsky (1966, 1974).

Essa inferéncia pode ser obtida a partir da observacéao do grafico da Figura 26:
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Figura 26. Dispéndios de custeio e investimentos do PNM, em US$ constantes de 2013, 1979-2012

Fonte: dados fornecidos pelo Comando da Marinha, em US$ correntes do dia do efetivo pagamento, convertidos
em US$ constantes de 2013.

Nota: valores histdricos corrigidos, obtidos a partir de IPC Inflation Calculator do Bureau of Labor Statistics do
United States Department of Labor, disponivel em http://www.bls.gov/data/inflation_calculator.htm. A
calculadora de inflagdo medida pelo IPC usa o indice de Precos ao Consumidor médio para um determinado ano
civil. Estes dados representam mudancgas nos precos de todos 0s bens e servi¢os adquiridos para consumo por
parte das familias urbanas, calculado desde 1913.

No mesmo sentido, a Figura 27 e a Figura 28, seguintes, apresentam, na forma de
variacao percentual, os valores dispendidos exclusivamente pela Marinha no PNM em relagéo
ao ano anterior, no periodo de 1979-2012, considerando US$ correntes e constantes de 2013,
respectivamente.


http://www.bls.gov/data/inflation_calculator.htm
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Figura 27. Variacdo % dos dispéndios da Marinha com o PNM em relagdo ao ano anterior, em US$ correntes,
1979-2012

Fonte: dados fornecidos pelo Comando da Marinha.
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Figura 28. Variagdo % dos dispéndios da Marinha com o PNM em relacéo ao ano anterior, US$ constante 2013,
1979-2012

Fonte: dados fornecidos pelo Comando da Marinha, em US$ correntes do dia do efetivo pagamento.

De fato, ao analisarmos os gastos do PNM por faixas de frequéncia de variacéo
percentual, no ano t em relagdo ao ano imediatamente anterior t-1, comparado com o numero

de ocorréncias, no periodo de 1979-2012, o incrementalismo néo ¢ evidente.

O histograma representado na Figura 29, seguinte, baseado em US$ correntes, aponta
que das 33 observacgdes, de 1979-2012, 17 apresentaram percentuais entre 0-20%, e 8
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apresentaram variag0es percentuais superiores a 80%, o que, de certa maneira, fortalece o
preceito de Jones et al. (1996); True (2000) apud True, Jones, Baumgartner (2006), segundo o0
qual, nos niveis menos agregados, estdo propensos ocorrerem muitas mudancas minusculas,

mas mudancgas moderadas e grandes também acontecem com frequéncia.
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Figura 29. Variacdo percentual anual dos gastos (eixo horizontal) versus nimero de ocorréncias (eixo vertical),
considerando US$ correntes, 1979-2012
Fonte: dados fornecidos pelo Comando da Marinha.

Quando considerados os gastos em US$ constantes de 2013, a observacdo de que as
despesas do Programa mais se comparam aos “terremotos” de True, Jones e Baumgartner
(2006), do que aos shift points incrementais de Davis, Dempster e Wildavsky (1966), se

confirmam.

Nesse sentido, o gréafico da Figura 30, seguinte, demonstra as elevadas oscilagdes
dessas despesas, quando convertidas em nimeros indices, atingindo picos superiores a 20.000
(1979=100).
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Figura 30. Variacdo das despesas do PNM, em US$ constantes de 2013, convertidos em ndmeros-indices
(1979=100), 1979-2012.
Fonte: dados fornecidos pelo Comando da Marinha, em US$ correntes do dia do efetivo pagamento.
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Assim, a adogéo de quaisquer modelos que visem fixar determinada regra de deciséo
do Comando da Marinha para definir os gastos do PNM pode ser imprecisa, pois esses gastos
foram delimitados pela quantidade de recursos disponibilizados aquela Forca Armada

(“quinhdo™) e por programas concorrentes, cujas necessidades orcamentérias eram imediatas,

conquanto o PNM era um programa de médio para longo prazo.

Releva sustentar que o tratamento financeiro e orcamentario conferido a uma
determinada acdo ou programa depende, em grande medida, da priorizacdo politica que lhe é
conferida em um determinado momento. E a opg¢ao por priorizar ou ndo um Programa ou agédo
¢ uma escolha eminentemente subjetiva e que depende de uma série de fatores bastante
complexos, dindmicos e, nem sempre, facilmente identificaveis. Deste modo, e sem entrar no
mérito da escolha politica adotada, é preciso ter em mente esta limitagcdo, conferida pela

natural subjetividade que a envolve.

4.4 O Programa Nuclear da Marinha e os eventos contemporaneos

Nesta secdo serdo analisados dois episodios paralelos e influentes que causaram
pontos de inflexdo orcamentaria, ou “terremotos”, segundo a teoria de True, Jones e
Baumgartner (2006), no PNM, no periodo 2001-2012. O primeiro, ocorrido em 2007,
representou a retomada do Programa a agenda governamental, sob o grave risco de se perder
0 conhecimento adquirido; o segundo, ocorrido em 2009, representou a nova perspectiva do

PNM diante de um novo e estratégico programa iniciado pela Marinha do Brasil, 0o PROSUB.
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Ambos o0s episodios tiveram como consequéncia a retomada do PNM na agenda

governamental, com reflexos imediatos nos orgamentos subsequentes.

A Tabela 10 apresenta, a partir de 2007, os valores do PNM nos varios momentos
orcamentarios, identificando a influéncia da determinacéo presidencial em 2007 (com reflexos

no orgamento de 2008) e a forte correlagdo a partir da implantagdo do PROSUB, em 2009.

Tabela 10. Despesas do PNM e PROSUB, nos varios momentos, em R$ correntes.

MOMENTOS 2007 2008 2009 2010 2011 2012
PLOA PNM 34.446.000 130.000.000 129.662.000 100.000.001 254.830.720 284.749.999
LOA PNM 41.446.000 127.489.000 139.662.000 117.753.769 262.787.899 314.146.046
IF_’SI\“;I-'- CREDITO ADICIONAL 41.446.000 130.000.000 182.662.000 177.753.769 262.787.899 314.146.046
EMPENHADO PNM 41.366.712 111.361.415 181.265.486 118.627.065 188.417.986 299.816.216
EMPENHADO PROSUB 608.925.294| 3.080.560.357( 2.161.589.819| 2.044.163.974

Fonte: dados extraidos do SIAFI.

A Figura 31, seguinte, demonstra a variacdo das despesas orcamentérias do PNM,
comparada nos varios momentos (em numeros indice 2001=100), evidenciando o shift point,
ocorrido em 2008, e o efeito positivo do PROSUB, em 2009.
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Figura 31. Variagdo dos recursos orcamentarios nos varios momentos, em R$ correntes, convertidos em
nameros indices (2001=100), 2001-2012
Fonte: dados extraidos do SIAFI.



158

Esses fatores exodgenos (shift point e PROSUB) - definidos como eventos
contemporaneos na metodologia desenvolvida por Barzelay et al. (2003) - exerceram
significativa influéncia sobre a reinsercdo do PNM a agenda politica, como sera visto adiante.
Para essas analises, a ado¢ao do modelo do Equilibrio Pontuado (Punctuated Equilibrium), de
Baumgartner e Jones (1993), permite inferéncias tanto dos periodos de estabilidade como
daqueles em que ocorreram mudancas rapidas no processo de formulagdo de politicas
publicas. Na concepcdo original, o modelo foi desenvolvido no sentido de compreender como
funciona a dinamica da formulacéo das politicas pablicas governamentais, ou seja, por que,
apos longos periodos de estabilidade ou incrementalismos, ocorrem grandes mudancgas na
agenda governamental (TRUE; JONES; BAUMGARTNER, 2006).

Segundo Barcelos (2012), a proposicao tedrica do ‘equilibrio pontuado’ procura
explicar a descontinuidade das trajetorias institucionais a partir da postulacdo de que
conjunturas criticas (episodios cruciais, tais como choques exdgenos) reconfigurariam 0s
termos da relacdo agencia/estrutura. Esse referencial analitico considera que, em ‘tempos
normais’, a estrutura teria prevaléncia sobre os agentes, impondo-lhes limites & agdo por meio
dos incentivos e das restricbes presentes nos legados institucionais. Nesses casos,
aconteceriam ajustes meramente marginais. Conjunturas criticas, contudo, teriam a
capacidade potencial de alterar pardmetros que afetam o funcionamento das instituicdes,
abalando o equilibrio distributivo entre os atores. A incapacidade das instituicdes de
refletirem as alteracGes na reparticdo do poder abriria espacos para a atuacdo de agentes
promotores de mudanca. Instituicdes correntes em desacordo com 0 novo contexto seriam

eliminadas e trocadas por outras politicamente mais ajustadas.

O disposto na Figura 32, seguinte, que apresenta graficamente as despesas de custeio e
investimentos do PNM, nos varios momentos, para o periodo de 2001-2012, em R$ correntes,
vai ao encontro da Teoria do Equilibrio Pontuado, na medida em que se verifica que o periodo
de 2001 a 2007 é de relativa estabilidade, em que as mudancas se processam de forma lenta.
A partir do exercicio fiscal de 2007, essa estabilidade é interrompida por uma brusca mudanca
(punctuation) ocorrida em 2008, em que os recursos disponibilizados no PLOA 2007 saltaram
de R$ 34,4 milhdes para R$ 130,0 milhdes no PLOA 2008 (um acréscimo nominal de 278%),
e outra, em 2011, quando os recursos encaminhados na proposta do Poder Executivo para

2011 saltaram de R$ 100,0 milhdes em 2010 (diminuindo, portanto, em relacdo a 2009,
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trazendo novamente maus pressentimentos quanto ao destino do Programa) para R$ 254,8
milhdes em 2011 (um crescimento nominal de 154,8%).
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Figura 32. Grafico das despesas de custeio e investimentos do PNM, comparado nos varios momentos, em R$
correntes, 2001-2012.
Fonte: dados extraidos do SIAFI.

4.4.1 A retomada do PNM a agenda governamental em 2007

A Marinha com 0s seus escassos recursos e sem apoio politico, encontrava-se exaurida

e ndo conseguia mais conduzir o PNM com orcamentos restritos a propria Forca.

A persisténcia de tal quadro, com esporadicos espasmos de pequenas recuperacoes,
alternando-se com retrocessos, exigiu da Marinha um esfor¢o extraordinario para manter o
PNM, entre os anos de 1995 a 2006, ainda que em estado vegetativo, latente, sem registros de
progressos consideraveis. Desta maneira, a Marinha se voltou para uma gestdo intramuros,
adotando medidas para manter, estritamente, a continuidade de operacionalizacdo, sobretudo,

dos nucleos de memdrias, nos projetos ainda ativos, com o minimo de dispéndio de recursos.

Pode-se afirmar que a assungdo do Almirante-de-Esquadra Julio Soares de Moura
Neto ao cargo de Comandante da Marinha foi 0 evento contemporaneo que marcou a grande
guinada no Programa Nuclear da Marinha. J& no seu discurso de posse, o Comandante
demonstrou sua preocupacdo com o patamar or¢camentario destinado a Marinha do Brasil e

uma preocupacao especial com o PNM, ao afirmar, conforme atesta a Ordem do Dia n° 2, de
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1° de marco de 2007, que “quanto ao Programa Nuclear da Marinha, tudo devera ser
direcionado para alavancar as verbas necessarias para a sua conclusdo no menor tempo

possivel”.

A ordem do recém-empossado Comandante refletia, entdo, 0 momento critico que o
Programa atravessava. A propria pagina oficial de informacdo do Comando da Marinha
demonstrava publicamente a delicada situacdo orcamentéria daquela instituicdo e, por

consequéncia, a do PNM, dispondo o seguinte:

Do inicio, em 1979, até por volta do principio da década de 1990, o Programa
Nuclear da Marinha contou com o aporte de recursos adicionais ao orcamento da
Forca, provenientes de outras fontes governamentais, que possibilitaram o dominio
do ciclo do combustivel, alcangado ao final da década de 1980. A partir dai, o
programa passou a ser custeado, praticamente, com recursos apenas do or¢gamento da
Marinha do Brasil (MB), que, além de declinante, tem de atender a todas as demais
demandas da Forca. A solucdo visualizada para a conclusdo desse Programa € a sua
transformacdo em um Programa Nacional, e ndo apenas da Marinha, garantindo o
aporte adicional, regular e continuado dos recursos capazes de fazer face as
necessidades de um empreendimento dessa natureza. Desde que haja investimentos
anuais de cerca de R$ 130 milhdes, durante os proximos oito anos, o reator podera
ser testado. Se ndo houver investimento algum, a consequéncia sera a manutencao
do Programa Nuclear da Marinha em estado vegetativo ou até mesmo sua
paralizacéo.

(http://www.mar.mil.br/menu_v/ccsm/temas_relevantes/programa_nuclear_mb.htm)

Assim, a expressdo destacada da Ordem do Dia adquiriu a caracteristica de um
monopolio de politicas (policy monopoly), tal como mencionado por Jones e Baumgartner
(1993), considerando o contexto institucional (um subsistema formado por especialistas do
Comando da Marinha) favorecido por uma visdao politica inconteste (a ordem do recém-

empossado Comandante da Marinha).

O processo fundamental para a mudanca rapida que a gestdo do Programa exigia
consistiria entdo na rapida disseminacdo da questdo e seu acesso ao macrossistema politico
em suas instancias decisorias maximas: a Presidéncia da Republica, no ambito do Poder
Executivo, responsavel pela alocacéo dos recursos e encaminhamento do PLOA ao Congresso
Nacional, e o préprio Congresso Nacional, no ambito do Poder Legislativo, responsavel pelas

emendas ao PLOA e sua conversao na LOA.

Fazendo valer a maxima “a forma como uma politica ¢ compreendida e discutida ¢ sua
imagem” (BAUMGARTNER; JONES, 1993), o Comando da Marinha buscou
instrumentalizar o conceito de policy image, com base nos dois componentes sugeridos por

aqueles autores: informacgdes empiricas e apelos emotivos (tone). Afinal, como bem explica


http://www.mar.mil.br/menu_v/ccsm/temas_relevantes/programa_nuclear_mb.htm
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Capella (2004), questdes politicas ndo se transformam necessaria e automaticamente em
problemas. Para que um problema chame a atencdo do governo, € preciso que uma imagem,
ou um consenso em torno de uma politica, efetue ligacdo entre o problema e a possivel

solucéo.

As pretensdes da Marinha de conduzir o PNM como politica de Estado encontraram

conjunturas favoraveis para prosperar.

No ambiente interno, os “apagdes”, ocorridos, em 2002, um pouco mais de um ano
antes da assuncdo do Lula, resultaram no racionamento de energia, principalmente, na regido
sudeste e despertaram 0 descaso com o planejamento energético e a estagnacdo que se
encontrava o sistema, a niveis proximos aos existentes no fim dos governos militares. Com
efeito, o PNM ganharia novo enfoque e importancia, quanto as suas possiveis contribuicdes

em projetos de ampliacdo da capacidade energética do Pais, a partir da matriz eletronuclear.

Embora seja um tema de vastas implicaces cientificas e tecnoldgicas, a discussao
sobre a inserc¢do nuclear como matriz de energia ultrapassava os limites do debate cientifico e
técnico devido a agenda politica, econdmica e social (NOVAES, 2013). Contudo, a crise no
setor energético, com a insuficiéncia da producéo e distribuicdo da malha energética nacional
e a ocorréncia de apagfes e racionamentos, preocupava o Brasil ha anos (BRANCO, 2002,
p.13 apud NOVAES, 2013).

Neste contexto, 0 PNM representava um ponto forte ao enfrentamento da questéo e
que poderia ser potencializado pela Marinha. Afinal, constituia uma fraqueza do Pais a sua
dependéncia externa de certos processos, atinentes a fabricacdo dos combustiveis nucleares
das usinas Angra | e Il. Essa nova realidade promoveria uma revigorante motivacgéo politica,
que alavancaria 0 PNM, por intermédio da oportunidade que se apresentava a Marinha em
apoiar as Industrias Nucleares do Brasil (INB), para que a producdo de uranio enriquecido

passasse a ser totalmente nacional.

No campo externo, o ato terrorista sobre as torres do “Word Trade Center”'®

promoveria nos Estados Unidos uma retomada de énfase do poder militar na sua diplomacia,

13 Em 11 de setembro de 2001, terroristas sequestraram o voo 11 da American Airlines e jogaram o avido na
fachada norte da torre norte as 08h:46min, destruindo a torre entre os andares 93 e 99. Dezessete minutos depois,
uma segunda equipe de terroristas colapsou de forma semelhante o avido sequestrado do voo 175 da United
Airlines na torre sul, destruindo o edificio entre os andares 77 e 85. O ato provocou o desmoronamento das duas
torres e a morte de 2.752 pessoas.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Terrorista
http://pt.wikipedia.org/wiki/Voo_11_da_American_Airlines
http://pt.wikipedia.org/wiki/Voo_175_da_United_Airlines
http://pt.wikipedia.org/wiki/Voo_175_da_United_Airlines
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sob o rotulo de guerra ao terror. Dentro de tal quadro, um forte recrudescimento de pressao
estadunidense seria disparado contra todos os programas de desenvolvimentos de tecnologias
nucleares, em curso por paises ndo inclusos no “clube atomico”. Com a avalia¢do de que tais
atividades poderiam se constituir ameacas aos EUA, na possibilidade de virem a ser
acessiveis a grupos terroristas, determinados paises passariam a ser objetos de maiores
ingeréncias internacionais, em especial da Agéncia Internacional de Energia Atomica (AIEA).
Defendendo a acepcdo de que todo o mundo era responsavel na luta contra os
“inimigos invisiveis”, o Brasil entre outros estaria forcado a assinar os protocolos
adicionais ao Tratado de N&o Proliferacdo - TNP, cujos termos incluiam a ampliacéo
dos nimeros de instalacBes nucleares a serem submetidas a inspe¢des intrusivas,
programadas ou ndo, por parte da AIEA. As repercussdes destas acBes foram
imediatas sobre o PNM, em funcdo da sua conducdo militar e do passado
clandestino, e, por conseguinte, instigava uma resposta a nivel nacional, quanto a
salvaguarda do seu patriménio técnico-cientifico conquistado com o programa. Isto
posto, pode-se analisar por fim que as resisténcias adotadas pelo governo brasileiro,
manifestadas pela recusa de ndo aderir aos protocolos adicionais ao TNP, possuem
um enorme significado, visto que representam uma mudanga positiva do

pensamento estratégico do Pais, resgatando preocupagdes com a Defesa Nacional e
seus primeiros garantes, que sdo as Forcas Armadas. (HENRIQUES, 2011).

Conforme bem acentua Novaes (2013), diante desse cenario, a partir da segunda
metade de 2006, o brasileiro assistiu pela midia a retomada da discussdo sobre a importancia e
viabilidade da energia nuclear como opc¢éo energética, liderada por Silas Rondeau, entdo
ministro de Minas e Energia, e apoiado por Dilma Rousseff, entdo ministra-chefe da Casa
Civil. Em novembro de 2007, foi editado e divulgado pela Empresa de Pesquisa Energética
(EPE) o documento “Matriz Energética Nacional 2030” e, em 2008, o Comité de
Desenvolvimento do Programa Nuclear Brasileiro deu inicio aos preparativos para cumprir as
metas do plano (MATTOS; DIAS, 2008, p. 3 apud NOVAES, 2013)).

Segundo Novaes (2013), em 2006, quando o assunto ainda permitia participacao
publica e popular, a imprensa era o principal meio para 0 acesso ao debate do uso da energia
nuclear no Brasil. Como ferramenta de instrucdo e informacéo, a imprensa deparava-se com
um assunto multifacetado e multieditorial, com possibilidade de abordagem nas editorias de

ciéncia, politica, economia, negdcios, saude, internacional e outras.

Novaes (2013), em pesquisa que analisou as caracteristicas da cobertura jornalistica do

portal G1 de noticias sobre a retomada da discussdo da politica nuclear no Brasil'®,

104 Segundo Novaes (2013), o portal G1 foi 0 escolhido para a pesquisa por ser o portal de noticias mais acessado
da web na época, 0 que justifica a necessidade de analisar a cobertura feita sobre a retomada do programa de
energia nuclear que a maior parte dos internautas brasileiros teve acesso.



163

identificou 42 matérias que mencionam a Politica Nuclear no Brasil, de novembro de 2006,
data em que as discussdes sobre os temas foram anunciadas pelo Congresso e conquistaram a
atencdo da midia, até maio de 2007, periodo proximo a definicdo das novas diretrizes da

matriz energética brasileira.

Das 42 noticias identificadas por Novaes (2013) e publicadas no portal G1, percebe-se
que todas elas dividiram-se entre as editorias “Negocios”, “Economia”, “Politica”,
“Ambiente” ou “Mundo”. As matérias enfatizavam o viés econémico relacionado a retomada
do programa de energia nuclear, tratando ora da viabilidade econémica, ora do potencial da
energia nuclear para o desenvolvimento tecnoldgico. Apenas duas foram denominadas como
pertencentes a editoria “Ambiente”, sendo que 0s ambientalistas e cientistas/especialistas
foram consultados apenas em quatro matérias: ‘“Ambientalistas decidem rever questdo
nuclear” (Economia, 12/02/07), “Verdes reveem uso de energia nuclear” (Ambiente,
13/02/07), “Licenca ambiental de Angra deve sair até julho” (17/04/07) e “Governo quer
pagar bem a cidade que guardar lixo nuclear” (31/05/07). E em todas as matérias, segundo
Novaes (2013), percebe-se o teor de favorecimento a implantacdo do programa nuclear, uma
vez que os cientistas sdo consultados para confirmar a necessidade e as vantagens do
programa nuclear brasileiro. Os ambientalistas, quando aparecem nas matérias, sdo
identificados como revendo sua posicao tradicional em relacdo ao tema (que € contra), para

uma possivel aprovacao do uso de energia nuclear.

A pesquisa de Novaes (2013) reforca a estratégia adotada pela Marinha. Com a policy
image garantida pela midia e a inexisténcia de atores contrarios, restava aquele Comando a
disseminagdo da questdo nuclear nas arenas favordveis, fazendo chegar a essas
“comunidades” as informagdes empiricas e tones que pudessem reverter o estado vegetativo

em que se encontrava 0 PNM.

Essas arenas favoraveis foram identificadas entre setores da Presidéncia da Republica,
da Secretaria de Orgamento Federal, da Secretaria do Tesouro Nacional, do Departamento de
Governanca e Coordenacdo das Empresas Estatais — DEST, da Secretaria de Assuntos
Internacionais — SEAIN, da Secretaria de Planejamento e Investimentos — SPI, dos 6rgdos do
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo - MCTI e do Ministério da Defesa, dentre
outros 6rgdos do Poder Executivo. No ambito do Poder Legislativo, o apoio ao Programa se
concretizava através do posicionamento favoravel da Comissdo de Relagdes Exteriores e de

Defesa Nacional - CREDN, Comissdo de Ciéncia e Tecnologia, Comunicacédo e Informatica —
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CCTCI e Comissdo de Minas e Energia - CME, da Camara dos Deputados; no Senado
Federal, a Comisséo de Relacdes Exteriores e Defesa Nacional - CRE.

O proprio Comandante da Marinha assumiu o papel de policy entrepreneurs, ao
comparecer pessoalmente nas reunides em que o Comando da Marinha era chamado a
esclarecer a delicada situacdo orcamentéria de seu programa nuclear, conforme atestou a
Agéncia Senado, em 25/10/2007:

O Programa Nuclear da Marinha sera discutido hoje, em reunido marcada para as 9h,
em audiéncia publica conjunta das Comissdes de Ciéncia e Tecnologia, Inovacéo,
Comunicacdo e Informéatica (CCT) e de RelacBGes Exteriores e Defesa Nacional
(CRE). Participa da audiéncia o comandante da Marinha, almirante-de-esquadra
Julio Soares de Moura Neto. A reunido integra um ciclo de debates promovido pelas
duas comissdes, sobre a utilizagdo da energia nuclear como fonte de eletricidade, na
busca de alternativas para uma possivel crise energética no pais.
(http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2007/10/25/programa-nuclear-da-
marinha-sera-debatido-em-audiencia-publica, acesso em 10/02/2014)

Assim, o Comando da Marinha habilmente conduziu os trabalhos de formacgéo de uma
policy image em torno do PNM, aproveitando as veiculagbes midiaticas, fazendo publicar
notas e esclarecimentos nos diversos 6rgdos de comunicacdo e realizando visitas a suas
instalacBes, expondo a situacdo de pendria orcamentaria que o setor nuclear brasileiro
atravessava (informacGes empiricas), 0s resultados alcancados e, a0 mesmo tempo,
conscientizando as “comunidades” e arenas sobre a importancia de o pais possuir um
programa nuclear autdctone, com tecnologia inteiramente desenvolvida no pais, e que tivesse
uso dual, capaz de gerar energia elétrica e produzir insumos para 0s equipamentos médicos,

até entdo importados (apelos emotivos).

Em 10 de julho de 2007, o Presidente Lula visitou o Centro Experimental Aramar, que
abriga o Centro Tecnoldgico da Marinha, em Sao Paulo, centro criado em 1986, responsavel
pelo Programa Nuclear da Marinha. O PNM finalmente saia do subsistema Comando da
Marinha e merecia a atengcdo do macrossistema politico em sua instancia deciséria maxima, a
Presidéncia da Republica. Aquela data coroou a estratégia adotada pela Marinha: a questdao
nuclear voltou a agenda governamental. A noticia da visita e as providéncias decorrentes do
fato (determinacdo presidencial de que no ano seguinte 0 PNM fosse contemplado com R$
130 milhdes suficientes a sua reativacdo) tiveram amplo impacto midiatico, conforme
destacado a seguir.

O Presidente Luiz Inacio Lula da Silva garantiu nesta terca-feira (10/7), em
entrevista ap0s visita ao Centro Tecnolégico da Marinha de Sao Paulo (CTMSP),


http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2007/10/25/programa-nuclear-da-marinha-sera-debatido-em-audiencia-publica
http://www12.senado.gov.br/noticias/materias/2007/10/25/programa-nuclear-da-marinha-sera-debatido-em-audiencia-publica
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em lper6, que o programa nuclear da Marinha tera prioridade do governo. O
programa devera resultar em projeto de um submarino com propulséo nuclear e em
projeto de centrais nucleares para producdo de energia elétrica, entre outros
beneficios. “E um projeto que necessita de R$ 130 milhdes durante oito anos; quem
sabe se pudermos colocar um pouquinho mais, poderemos antecipar”, afirmou o
Presidente. (http://www.defesanet.com.br/prosub/noticia/5856/Presidente-Lula-
garante-prioridade-ao-programa-nuclear-da-Marinha-/, acesso em 10/02/2014)

O presidente Luiz Inécio Lula da Silva anunciou nesta terca-feira a destinagdo de R$
130 milhdes para a conclusdo de o projeto nuclear da Marinha de construcéo de um
submarino e geracdo de energia. Esses recursos serdo liberados ao longo de oito
anos. "E um projeto que necessita de 130 milhdes de reais durante oito anos, quem
sabe, se pudermos colocar um pouco mais, poderemos antecipar", disse ele apds
visita a0 Centro Experimental Aramar, do Centro Tecnoldgico da Marinha, em
Iperd. Para Lula, o projeto "pode ser embrido para tudo que nés precisarmos do
ponto de vista de energia nuclear e do ponto de vista de producdo de energia”. Lula
admitiu atraso no projeto, mas responsabilizou esse problema no cronograma as
dificuldades encontradas ao assumir o primeiro mandato. "E verdade que este
projeto esteve parado durante um determinado tempo, é verdade que no nosso
primeiro mandato nés tivemos que dedicar os primeiros quatro anos para consertar o
pais. E verdade também que, desde a primeira conversa que eu tive com o ministro
Waldir Pires, eu assumi o compromisso de que nds vamos colocar 0S recursos
necessarios para que a gente possa concluir esse projeto." O presidente afirmou que
esse projeto dara ao pais o dominio de toda a tecnologia do ciclo de enriquecimento
de urénio. "Agora nés temos condi¢des de concluir esse projeto e o Brasil pode se
dar ao luxo de ser um dos poucos paises do mundo a dominar toda a tecnologia do
ciclo de enriquecimento de uranio e, a partir dai, eu penso que nés seremos muito
mais valorizados enquanto nacdo, enquanto a poténcia que queremos ser."

(www].folha.uol.com.br/folha/dinheiro/ult91u310853.shtml, acesso em 10/02/2014)

O Presidente Lula, em visita realizada ao Centro Experimental de Aramar, no dia 10
de julho, motivado pela dimensdo do Programa, pelo arrasto tecnoldgico que ele
proporciona ao Pais e pela importancia estratégica para a Marinha e para o Brasil,
anunciou que 0s recursos necessarios para a conclusdo do PNM serdo liberados (R$
1 bilh&o, distribuidos durante oito anos — cerca de R$ 130 milhdes/ano).
(http://www.mar.mil.br/menu_v/ccsm/temas_relevantes/programa_nuclear_mb.htm,
acesso em 10/02/2014)

O presidente Luiz Inacio Lula da Silva anunciou ontem a liberacdo de R$1 bilhdo
em oito anos para o término de o programa nuclear da Marinha. Atrasado em pelo
menos dez anos devido a falta de recursos, o programa ja consumiu US$1,117
bilhdo (cerca de R$2,112 hilhGes) desde 1979. Com o investimento, a Marinha
poderd completar o ciclo do combustivel - a Unica etapa ainda ndo dominada pelo
Brasil é o enriquecimento de ur&nio em escala industrial. A Marinha também podera
concluir o reator do Laboratério de Geragdo Nucleoelétrica (LABGENE). A
tecnologia desenvolvida pela Marinha podera ser usada para fins militares, como a
construcdo do submarino nuclear brasileiro, e para a geracdo de energia elétrica.
Ontem Lula reafirmou que, além de Angra Ill, o governo pretende construir novas
usinas nucleares:

- Se for necessario, nés vamos construir, até porque é uma energia limpa, esta
provado que hoje nés temos seguranga - disse o presidente.

Ainda comemorando a liberacdo das licengas ambientais para as usinas do Rio
Madeira, Lula fez s6 uma ressalva: a prioridade ainda é a energia hidrelétrica,
devido ao baixo custo. Em visita ao Centro Experimental Aramar, em Iper6 (SP),
Lula anunciou a liberagdo, até 2015, de R$130 milhdes por ano para 0 programa
nuclear da Marinha. Nos Gltimos anos, 0 programa vinha sobrevivendo com cerca de
R$40 milhdes anuais, suficientes apenas para a manutencéo dos equipamentos.

(O Globo, Economia, p. 24, 11/07/2007)


http://www.defesanet.com.br/prosub/noticia/5856/Presidente-Lula-garante-prioridade-ao-programa-nuclear-da-Marinha-/
http://www.defesanet.com.br/prosub/noticia/5856/Presidente-Lula-garante-prioridade-ao-programa-nuclear-da-Marinha-/
http://www.mar.mil.br/menu_v/ccsm/temas_relevantes/programa_nuclear_mb.htm
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O presidente Luiz Inécio Lula da Silva anunciou a liberacéo de R$ 1,04 bilhdo para
0 programa nuclear da Marinha, durante visita ao Centro Experimental Aramar
(CEA), em Iper6, a 125 km de S&o Paulo. Conforme antecipou a Agéncia Estado, a
verba seréa liberada em oito anos, em parcelas anuais de R$ 130 milhdes. Segundo o
comandante da Marinha, almirante Jalio Soares de Moura Neto, por falta de recursos
o0 programa sofreu um atraso de dez anos. A verba corresponde a metade de tudo o
que ja foi gasto desde o inicio do programa, em 1979 - segundo a Marinha, foram
consumidos R$ 2,1 bilhdes. O dinheiro sera aplicado prioritariamente na instalacéo e
testes do reator nuclear brasileiro. O almirante destacou a dualidade do projeto.
Segundo ele, com a tecnologia desenvolvida para fabricar o reator, o pais se habilita
tanto para a construcdo de pequenas centrais nucleares, como para fazer um
submarino movido a energia atdbmica. Numa evidéncia de que o interesse do
presidente Lula pelo programa da Marinha esta relacionado com a retomada do
projeto da Usina Nuclear de Angra Ill, o almirante deixou claro que a prioridade,
agora, é a producdo de energia.
(http://www.gazetadigital.com.br/conteudo/show/secao/10/materia/148258, acesso
em 10/02/2014)

Em 2008, a Lei n° 11.647, de 24 de marco de 2008 (LOA 2008) contemplou o PNM
com R$ 130,0 milhdes, ainda que as custas do recurso or¢camentario da propria Marinha, que
ndo teve seu “quinhdo” elevado em razdo da determinagdo presidencial, mas viu cumprido seu

objetivo de reinser¢do do Programa na agenda governamental.

A Figura 33, seguinte, apresenta o design da estratégia do Comando da Marinha que
permitiu a reinsercdo do PNM na agenda governamental e sua recuperacdo orcamentaria,
identificado como o modelo do Equilibrio Pontuado (BAUMGARTNER; JONES, 1993,
1999).


http://www.gazetadigital.com.br/conteudo/show/secao/10/materia/148258
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Apelos emotivos (tone)

= Dominio da tecnologia nuclear
= Nova fonte energética, limpa e
InformacGes Empiricas mais barata do que termelétricas
= Falta N de recursos movidas a petréleo
orgamentarios; (considerando  uma  futura
Momento critico = Atrasos no cronograma; exaustao do modelo

Manutencio vegetativa = Perda do conhecimento hidrelétrico);

Policy do Programa, com adquirido. * Utilizagdo em equipamentos
Monopoly possibilidade de médicos (o pais produzird seus

Ordem do Dia paralisagdo em 2007 e préprios insumos para o setor);
do Comandante perda da tecnologia ja = Protegio das  Plataformas
da Marinha. alcangada. Petroliferas Continentais

(descobertas do pré-sal).

Policy Images
O PNM é estratégico para que o
pais desenvolva sua tecnologia
nuclear de forma autoctone.

Solucéo
= Incluséo na agenda governamental
(Presidente da Republica).
=  Conscientizacdo do Congresso Nacional.
» Inclusdo de R$ 130 milhdes no PLOA para
2008.

Implementacéo da
Politica
Converséo do PLOA em
LOA, aprovando 0s
recursos para 0 PNM

Figura 33. Esquema simplificado para reinser¢do do PNM na agenda governamental, em 2007, baseado no
modelo do Equilibrio Pontuado
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4.4.2 A implantacdo do PROSUB como novo fator motivador em 2009

No dia 18 de agosto de 2008, o presidente da Eletronuclear'®, Othon Luiz Pinheiro da
Silva'®, apresentou ao presidente Lula os objetivos e metas para a retomada do Programa
Nuclear Brasileiro. O plano abrangeria os setores de defesa (propulsdo naval de submarinos),
de producdo de combustivel nuclear, de aplicaces nucleares (medicina, inddstria, agricultura
e P&D), de gerenciamento de rejeitos radioativos, de licenciamento, seguranca e impacto
ambiental de instalacfes, além do setor de energia, que hoje produz 1957 MW (657 MW em
Angra | e 1300 MW em Angra Il) e passaria a produzir 1400 MW com o reinicio da
construcdo da usina Angra Ill, 0 que seria necessario para abastecer uma cidade como Rio de
Janeiro, no entanto, devido aos protestos formais e informais, a construcdo foi mais uma vez
adiada'®. No dia 19 de abril de 2009, o presidente Lula mais uma vez anunciou que as obras

para construcdo da usina, depois de 23 anos, seriam retomadas'®.

Nessa trajetoria, 0 Comando da Marinha, embalada no sucesso da estratégia de policy
image que reestruturou o PNM, iniciou o processo de busca de arenas favoraveis a
implantacdo de seu mais ousado projeto: a construcdo de um submarino movido a propulséo

nuclear, com tecnologia inteiramente nacional.

A patrulha naval'® é essencial para garantir a protecdo das aguas jurisdicionais. Navios

com capacidade de grande permanéncia no mar (baixo consumo de combustivel em

105 A Eletrobras Eletronuclear foi criada em 1997, com a finalidade de operar e construir usinas termonucleares
no Brasil. Subsidiaria da Eletrobras, é uma empresa de economia mista e responde pela geracdo de
aproximadamente 3% da energia elétrica consumida no Brasil. Pelo sistema elétrico interligado, essa energia
chega aos principais centros consumidores do pais e corresponde, por exemplo, a mais de 30% da eletricidade
consumida no Estado do Rio de Janeiro, proporcao que se ampliara consideravelmente quando Angra Ill, terceira
usina da Central Nuclear Almirante Alvaro Alberto - CNAAAestiver concluida (fonte:
<http://www.eletronuclear.gov.br/AEmpresa.aspx> Consulta em 23 de abril de 2014).

108 v/ice-Almirante (Engenheiro Naval — Ref.), criador e coordenador do Programa Nuclear da Marinha de 1979-
1994,

97 por Hugo Bachega, em 04/03/2009, no dominio http://oglobo.globo.com/economia/mat/2009/03/04/ibama-
emite-licenca-para-angra-3-condicionada-44-exigencias-754691798.asp

198 por Marcio Aith e Flavio Ferreira, em matéria publicada na Folha de S&o Paulo do dia 19/04/2009.

199 patrulha — “consiste na observagdo sistematica e continua de uma 4rea, ao longo de uma linha, com o
proposito de impedir que um objeto a cruze sem ser detectado. Essa modalidade de operagdo de esclarecimento
tem um carater passivo, ou seja, 0s meios empregados permanecem a espera de uma possivel aproximacao do
objeto” (BRASIL, 1998, p. 1-1).


http://www.eletronuclear.gov.br/AEmpresa.aspx
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velocidade de cruzeiro) e de desenvolver grandes velocidades por determinado tempo para
perseguicdo de embarcacdes suspeitas sdo elementos basicos para o eficaz desempenho das
forcas navais; a presenca de helicopteros a bordo amplia a capacidade desses navios. A
cooperacdo da aviacdo baseada em terra ou embarcada é absolutamente necessaria, para
orientar a patrulha naval para os alvos de interesse; o trabalho conjunto com a Forga Aérea ¢,
nesse particular, imprescindivel (VIDIGAL, 2006, p.264).

As necessidades de um submarino com propulsao nuclear para a defesa dos interesses
no mar sdo por demais divulgados. A caracteristica principal de um submarino é sua
capacidade de ocultagdo, de permanecer “invisivel” aos radares e satélites. Essa vantagem
privilegiada permite que em situagGes de conflito o submarino possa surpreender os meios
navais do adversario sem que haja tempo suficiente de reacdo. O simples conhecimento de
gue uma nacao possui submarinos ja é suficiente para dissuadir um inimigo a realizar uma
acdo hostil. E importante salientar que os submarinos podem projetar poder sobre terra por

meio de misseis balisticos ou de cruzeiro.

Convém lembrar que, desde a década de 70, a Marinha do Brasil persegue o objetivo
de obter esse meio naval, tendo tido sucesso nas etapas mais dificeis que sdo: o ciclo do
combustivel nuclear, cujos resultados estdo sendo empregados para a fabricacdo dos
combustiveis para as Usinas Nucleares de Angra dos Reis, e 0 desenvolvimento de uma planta

de geracdo nucleo elétrica, onde se inclui o desenvolvimento de um reator nuclear.

O fim da Segunda Guerra Mundial e avanco tecnoldgico permitiram que a cada dia
aumentasse o conhecimento sobre o potencial das riquezas maritimas, direcionando a
humanidade a uma nova ordem juridica e a uma nova consciéncia politico, social e

econdmico.

E fato reconhecido que o Brasil tem posicdo destacada no Atlantico Sul gracas a sua
dimensdo de pais continental, a sua economia, que o coloca atualmente entre as seis maiores
do mundo, a capacidade de liderar processos de integracdo regional com base em preceitos de
paz e cooperacdo e, especialmente, a sua efetiva e crescente presenca nas suas aguas
jurisdicionais, com horizonte favoravel para estendé-la junto as na¢bes amigas do continente
africano. E essa opc¢do por uma projecdo pacifica e cooperativa tem sido favorecida antes de
tudo pela configuracdo geopolitica do pais e seu entorno regional e estratégico (COSTA,
2012).
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O Atlantico Sul é um direito e um privilégio naturalmente brasileiro, e as riquezas
maritimas localizadas nas suas profundezas tornam irremedidveis a tomada de consciéncia

sobre a sua utilizagdo e, principalmente, a sua protecdo (CORREA, 2007).

Veja-se, por exemplo, sua posicdo privilegiada quando, sob o mandato da Convencao
sobre o Direito do Mar, delimitou a zona econdmica exclusiva e pode defini-la como area de
soberania estendida (inclusive nas ilhas oceanicas) sem nenhuma espécie de contestacdo, ou 0
quase concluido processo de delimitacdo da plataforma continental, ora em fase de elaboracao

de esclarecimentos técnicos complementares (CAROLLI, 2010).

O Brasil podera ser o primeiro pais no mundo a ter sua proposta de ampliacdo de
limites da PC aceita pela ONU, sob a égide da CNUDM III. A importancia da incorporacdo
de nova éarea a “Amazonia Azul” ganha ainda mais relevo em face das recentes descobertas
das reservas de petroleo na zona do “pré-sal”, que tem colocado o Brasil em evidéncia na

agenda internacional de negociagoes.

Atualmente, a area maritima brasileira possui aproximadamente 3,5 milhdes de km? O
Brasil estd pleiteando junto as Nacgdes Unidas estender essa area até os limites de sua
Plataforma Continental, que ultrapassara em alguns pontos as 200 milhas nauticas (370 km)
da sua Zona Econdmica Exclusiva, incorporando assim uma area adicional aproximada de
960.000 km? (Figura 34) ™.

19 5ppre o assunto, vide: Convencao das Nacdes Unidas sobre o Direito do Mar, Lei n° 8.617, de 4 de janeiro de
1993, Decreto n° 98.145, de 15 de setembro de 1989.
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Figura 34. Proposta de ampliacdo da plataforma continental brasileira
Fonte: fornecido pela Comisséo Interministerial para os Recursos do Mar — CIRM (dezembro, 2013).

O Brasil firmou a Convencdo das Nacgdes Unidas sobre Direito do Mar em 10 de
dezembro de 1982, em Montego Bay, na Jamaica. A Convengdo entrou em vigor,
internacionalmente, no dia 16 de novembro de 1994. O Brasil apresentou a Comissdo de
Limites das Nacbes Unidas pleitos sobre o prolongamento da plataforma continental. Nesse
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prolongamento, o pais teria direito a exploracdo dos recursos do solo e subsolo™ e
incorporaria uma area de cerca de 900.000 km2 a jurisdi¢do nacional. Somando as &reas ja
adquiridas, o limite brasileiro equivaleria a 4.400.000 km2. Essa area corresponderia a metade

do territorio terrestre brasileiro.

“A Amazobnia Azul é a nova riqueza do pais” (MARTINS, 2010). Sem davida, a
definicdo do limite exterior da plataforma continental serd um legado de fundamental
importancia para o futuro das préximas geracOes de brasileiros, que verdo aumentadas as
possibilidades de descoberta de novos campos petroliferos, a exploracdo de recursos da
biodiversidade marinha, que a ciéncia atual reconhece como um dos campos mais promissores
do desenvolvimento da biogenética, e de exploracdo de recursos minerais em grandes

profundidades, ainda ndo viaveis economicamente.

Costa (2012) frisa que tal predisposicdo ndo € 0 que ocorre com muitos paises
maritimos do mundo e h& hoje na Comisséo para Levantamento da Plataforma Continental —
CLPC/ONU diversos processos de delimitacdo de plataformas continentais sem perspectivas
de solucdo no curto prazo devido a litigios de vizinhanca. Esse é o caso da Argentina, por
exemplo, em disputa com o Reino Unido pela soberania das Malvinas e suas reivindicacfes

sobre a Antéartica inviabilizadas por dispositivo do Tratado Antartico.

Segundo apurou Costa (2012), no Artico, oceano com ricas jazidas de petréleo e gas
offshore, esta em curso ferrenha disputa nos processos de delimitagdo das plataformas
continentais da Rassia, EUA (Alasca), Dinamarca (Groenlandia), Noruega, Finlandia e
Islandia. Na Asia de Sudeste e do Pacifico h4 litigios por limites de &guas jurisdicionais, pelos
dominios das llhas Spratly e dos arquipélagos de Pratas e Paracel. Também ali as disputas se
ddo em aguas com grande ocorréncia de petroleo e gas e decorrem, sobretudo, das
reivindicagdes da China na regido, que abrangem territorios de mais de quatro milhGes de
km2, 0 que tem ensejado resisténcias por parte de Japdo, Vietna, Taiwan, Filipinas, Malasia e

Brunei.

No caso brasileiro, o alargamento e 0 adensamento da sua presenca no Atlantico Sul se
fazem sem fricgbes de vizinhanca e segundo estratégia que combina principios e movimentos
efetivos nos campos da cooperagdo e da dissuasdo. O pais € signatario da Zona de Paz e

Cooperacdo do Atlantico Sul (Zopacas), de 1986, tratado que inclui os paises atlanticos da

111 No teria direitos sobre os recursos vivos da parte liquida, segundo o Tratado.
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América do Sul e da Africa Ocidental e que preconiza, dentre outros, 0 compromisso de
manutencdo dessa regido como zona desnuclearizada. E a ofensiva diplomética dos ultimos
anos tem logrado éxitos importantes, aprofundando relagdes com o grupo de nacdes lus6fonas
abrigadas na Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa (CPLP) e expandindo-as para
outras, como a Africa do Sul e a Namibia. Impulso relevante nesse processo também ¢ dado
pela extroversdo recente de um seleto grupo de empresas brasileiras e pelo peso dos seus
investimentos diretos estrangeiros na América do Sul e na Africa, neste caso com destaque
para Angola, pais de economia emergente (¢ o segundo maior produtor de petréleo do
continente) e 0 que conta com a mais destacada presenca de empresas e trabalhadores
brasileiros (JORGE, 2011; PENHA, 2011 apud COSTA, 2012).

A construcdo de submarinos nucleares inteiramente brasileiros faz parte da politica de
armamentos. Esta representa o instrumento com que os Estados desenvolvem a sua estratégia
(CORREA, 2010).

A producdo de navios e a capacidade de ter frota prépria € uma necessidade estratégica
do Governo brasileiro para ndo s defender a soberania nacional de futuros e provaveis
contendas na parte sul do oceano Atlantico, como dar os primeiros passos em direcdo ao

desenvolvimento e a independéncia tecnolégica do pais (CORREA, 2007).

As armas podem até ser usadas, mas na maioria dos casos, basta apenas serem
exibidas para obter a adequacdo da vontade do adversario ao objetivo prefixado.
Generalizando, a estratégia é a programacao em longo prazo do uso de instrumentos politicos
e militares na conducdo de conflitos internacionais (WIEVIORKA, 1997). A estratégia ndo se
concretiza apenas no uso da violéncia material, pois ha meios de coagir o inimigo por via de
acoes indiretas. Como o proprio estrategista britanico Liddell Hart (1982) apud Corréa (2007)
defendia, para um Estado conquistar os seus objetivos pela guerra é necessario que modifique
a vontade do inimigo, de acordo com sua prépria politica. Ele apela para o desgaste e/ou para

a guerra psicologica.

Para Clausewitz (1996), a estratégia deixa de ser uma técnica a servigo do interesse
militar para ser ciéncia subsidiaria das rela¢fes internacionais. Segundo ele, a guerra é a
continuacao politica por outros meios. A guerra é um ato de violéncia destinado a compelir 0
seu oponente a realizar seus desejos. O Estado promove a guerra para atingir seus objetivos

politicos. Uma das razdes primarias da existéncia do Estado € a protecdo de seus cidadaos,
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portanto, a guerra poderia ocorrer para proteger um pais da ameaca oferecida por outro
Estado. Assim a disputa por um determinado territorio ou o interesse econdmico séo também

outras motivacOes que podem conduzir a guerra.

Morgenthau (2003) investiga as relacbes entre as nacOes e as forcas que envolvem
esse relacionamento. Para ele sé se alcancaria a paz mundial por um mecanismo de equilibrio
de poder. A politica internacional independe da economia ou do direito, ela tem suas préoprias
I6gicas e leis, ndo se limitando ao exercicio da violéncia fisica, mas ele reconhece que no
cenario internacional, o exercicio desse poder torna-se fundamental para entender a forca
politica de uma nacéo. “A mera existéncia das entidades politicas territoriais obriga cada
Estado a zelar pela propria seguranca e a antecipar por razao estratégica a a¢do dos iguais”
(WALTZ, 2004).

Segundo Corréa (2007), “se 0 Brasil ndo se preparar, é fato que seremos obrigados a
conviver com nagdes explorando nossas riquezas adjacentes a Plataforma Continental Juridica
Brasileira, sem a participacdo do Governo e de empresas brasileiras”. Esta acdo recai sobre a
tarefa constitucional da Marinha do Brasil em patrulhar as suas aguas jurisdicionais. Assim
sendo, é fundamental disponibilizar recursos e permitir a renovacdo dos meios flutuantes. A
preparacdo de meios navais, neste contexto, deve ser encarada como a solugdo mais coerente,

em vista das ameacas esperadas e dos custos envolvidos.

O dominio da tecnologia do submarino nuclear € restrito a poucos paises, pois envolve
um conhecimento estratégico e de alto valor agregado. Estar entre esses paises que dominam e
aplicam essas tecnologias € um grande passo para o Brasil no sentido do desenvolvimento,

uma vez que 0s paises que as dominam n&o as repassam a nenhum outro pais.

A solucdo foi buscar parcerias estratégicas com paises que dominam a tecnologia de
projeto de submarino nuclear e estivessem dispostos a transferi-la. No caso brasileiro, tendo
em vista 0 processo evolutivo indispensavel, a parceria teria que ser buscada junto a paises

que produzissem, simultaneamente, submarinos convencionais e nucleares.

A Franca foi 0 unico pais a dispor-se a — contratualmente — transferir tecnologia de

projeto de submarinos, inclusive cooperando no projeto do submarino nuclear brasileiro,
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excluidos, apenas, 0 projeto e a construgcdo do proprio reator e seus controles, que cabem a
MB (Meméria n° 25-2010/COrM, de 29 de outubro de 2010 — Confidencial)**2.

De acordo com entendimento do Ministério das Relacbes Exteriores — MRE, o
estabelecimento de parcerias estratégicas € uma tendéncia atual no mundo. Elas podem
alavancar os interesses nacionais e geralmente sdo alimentadas por pelo menos um projeto
importante em comum, como ocorre no caso do PROSUB, entre o Brasil e a Franga. As
parcerias estimulam os paises a assumirem posturas alinhadas entre si em foros e debates
internacionais, fortalecendo as posi¢fes de ambos. A postura do Itamaraty € a de que 0 apoio
do governo francés tem sido fundamental para o alcance das metas brasileiras no plano

internacional, devido a grande influéncia que este pais exerce em todo 0 mundo™,

Com o proposito de proteger esse patrimonio e garantir a soberania brasileira no mar,
foi assinado com a Franca o acordo que deu inicio ao PROSUB - Programa de
Desenvolvimento de Submarinos a Marinha do Brasil. Esse programa viabilizara a producédo
do primeiro submarino brasileiro de propulsdo nuclear e de mais quatro submarinos

convencionais diesel-elétricos.

A negociacdo envolveu diversas arenas técnicas, politicas e econdmicas, que ao final
se mostraram favoraveis: MD, MRE, SEAIN/MP, GTEC, COFIEX, MPOG, MF, STN,
BACEN, PGFN, Presidéncia da Republica e, por fim Senado Federal.

Na Franca, as tecnologias sensiveis permanecem sob controle do Estado. Desta
maneira, as contratacdes do PROSUB foram precedidas de atos celebrados entre as
autoridades dos dois paises, definindo os limites desses fornecimentos e estabelecendo seu

processo de supervisdo. Desta parceria decorreram 0s seguintes compromissos internacionais:

= O Acordo entre o Governo da Republica Federativa do Brasil e 0 Governo da
Republica Francesa relativo & cooperagdo no Dominio da Defesa e ao Estatuto de

suas Forgas;

12 Og trechos citados neste trabalho referentes a este Oficio Reservado tiveram sua divulgacéo autorizada pelo
Comando da Marinha.

13 A postura do Itamaraty foi manifestada nas vérias reuniées que antecederam a assinatura do acordo, em que
participaram o Departamento de Planejamento, Orgcamento e Finangas — DEORF, do Ministério da Defesa.
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= O Acordo entre 0 Governo da Republica Federativa do Brasil e o Governo da

Republica Francesa na Area de Submarinos;

= O Ajuste técnico entre os Ministros da Defesa do Brasil e da Franca, relativo a

Concepcdo, Construcdo e Comissionamento Técnico de Submarinos;

= O Acordo de Credito COFACE, um contrato de financiamento internacional,
segurado pela Agéncia Francesa de estimulo ao comércio exterior (Compagnie

Frangaise d’Assurance pour Commerce Extérieur — COFACE);

= O Contrato Principal, firmado pela Marinha do Brasil e pelo Consércio Baia de
Sepetiba (CBS), uma parceria entre a empresa DCNS e a Odebrecht, relativo a
Transferéncia de Tecnologia e Prestacdo de Servigos Técnicos Especializados,
destinados a capacitar a MB a projetar e construir Submarinos Convencionais e

Nucleares, ndo havendo transferéncia de tecnologia na area nuclear.

O processo de transferéncia de tecnologia engloba a qualificacdo de profissionais de
diversos niveis e especialidades para a construcdo e para o projeto de detalhamento da secéo
modificada do submarino e também a consultoria técnica durante a construcdo e a realizacdo

desse projeto.

Cabe considerar que o ineditismo, a complexidade, a dependéncia da transferéncia de
tecnologia e a magnitude impar do Programa de Desenvolvimento de Submarinos (PROSUB),
bem como as circunstancias politicas que cercaram sua contratagdo, fazem com que seja
considerado um programa unico (Oficio n°® 55/SGM-MB, de 14 de marco de 2012 -

Reservado™).

Outro aspecto a ser ressaltado é a convergéncia que deve existir entre a Politica
Externa de um pais e a sua Estratégia Nacional de Defesa. A Estratégia der Defesa de um pais
reflete a sua postura internacional e, por isso, € observada e levada em consideragdo por seus
diversos parceiros. O fato de o Brasil objetivar fortalecer sua indastria nacional de defesa e
obter submarinos com propulsdo nuclear, além de outras tecnologias — sempre amparado por
processos associados de transferéncia de tecnologia — muda a forma como o pais é visto

internacionalmente e possui forte apelo estratégico.

114 Os trechos citados neste trabalho referentes a este Oficio Reservado tiveram sua divulgacdo autorizada pelo
Comando da Marinha.
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Nos ultimos anos, o Brasil tem mostrado com bastante frequéncia o interesse em se
tornar um ator internacional de peso. No entanto, o pais, apesar de sua recente proje¢éo, ainda
ndo é uma poténcia consolidada, o que faz com que ainda precise se afirmar no cenério
internacional e a existéncia de uma parceria bem sucedida pode atrair a cooperacdo de outros

paises, inclusive com interesses em outros temas.

Todo este arcabougo retrata o fato de que o programa foi criado tendo como base um
compromisso de Estado, o que sinaliza uma declaracdao de importancia politica. O arcabouco
contratual envolvido encontra-se embasado em um pacto entre nagdes e em um contrato de
financiamento externo. A END™ o elevou a condi¢do de maior prioridade da MB. O custo
total estimado, incluindo as despesas correlatas e as ndo contratuais, é da ordem de R$ 22,12
bilhdes™®. O ano previsto para sua conclusdo é 2025, com uma possibilidade de prorrogacédo
por mais dois anos ja aprovada em contrato. Além disso, existe uma forte interdependéncia no
conjunto de suas contraprestacdes, 0 que faz com que 0 sucesso do programa dependa
fundamentalmente de varias frentes de acGes distintas.

O conjunto apresentado na Figura 35 (a, b, ¢, d), seguinte, demonstra a dindmica
orcamentaria do PROSUB, a partir de sua efetiva implementacdo no orcamento do Comando

da Marinha, até o exercicio fiscal de 2012.

115 \/ide Decreto n° 6.703/2008.

116 Conforme planilhas anexadas ao Oficio n° 179/2010, da COGESN a DCoM, de 30 de novembro de 2010,
enviado em resposta ao Oficio de Requisi¢do n® 11/992/2010/Secex-3/TCU.
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Figura 35. Orcamento do PNM por acdo, nos varios momentos, em R$ correntes, 2009-2012.
Fonte: dados extraidos do SIAFI.

Antes de chegar ao submarino com propulsdo nuclear, no entanto, é necessario
montar, testar e operar, em terra, uma planta propulsora, idéntica a que sera instalada no
submarino, o que esta sendo feito ja ha algum tempo, com previsdo de prontificacdo até o
final de 2014 (Oficio n°® 55/SGM-MB, de 14 de marc¢o de 2012 — Reservado).

O Programa Nuclear da Marinha (PNM), ligado ao Programa Nuclear Brasileiro
(PNB), engloba tanto o dominio das tecnologias de todas as etapas do ciclo de combustivel
nuclear, quanto o desenvolvimento de um Laboratério de Geracao de Energia Ndcleo Elétrica
(LABGENE), inclusive o seu reator nuclear.

O Programa de Desenvolvimento do Submarino com Propulsédo Nuclear -PRODESN -
engloba o Programa de Desenvolvimento de Submarinos - PROSUB e o desenvolvimento e
construgdo da propulsdo do submarino nuclear. A planta propulsora do submarino sera
decorrente do Laboratério de Geracéo de Energia Nucleo-Elétrica - LABGENE, desenvolvida
totalmente pelo CTMSP, dentro do Programa Nuclear da Marinha - PNM, ndo havendo

previsdo contratual com a Franga para transferéncia de tecnologia nesta area.

Portanto, 0 LABGENE é um projeto de pesquisa do qual depende essencialmente a
exequibilidade do PROSUB e constitui-se em um prot6tipo em terra, de proporcdo 1x1, do
sistema de propulsdo nuclear do futuro Submarino Nuclear Brasileiro (SN-BR). Sem o
desenvolvimento da tecnologia do LABGENE, a MB ndo ter4 a capacidade de desenvolver

posteriormente o sistema de propulsdo do SN-BR, que é o objetivo precipuo do PROSUB.
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Neste contexto, por se tratar de uma etapa essencial a obtencdo de submarinos de
propulsdo nuclear, o Programa Nuclear da Marinha teve seu carater estratégico associado a
uma acdo afirmativa: a Lei n° 12.059, de 23 de outubro de 2009, abria crédito especial em
favor do PROSUB, no valor de R$ 2.108.400.000,00, dos quais, R$ 608.925.294,00 foram

empenhados naquele exercicio.

A proxima Figura 36 demonstra, no modelo do Equilibrio Pontuado, a estratégia do

Comando da Marinha que conduziu o processo de agenda-setting do PROSUB, em 2009.
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Figura 36. Esquema simplificado de agenda-setting do PROSUB, em 2009, baseado no modelo do Equilibrio
Pontuado



182

45 O Programa Nuclear da Marinha e o arraste tecnolégico como evento
relacionado

Na estrutura de narrativa proposta por Barzelay et al. (2003), os eventos relacionados
sdo aqueles que ocorreram no mesmo lapso temporal definido para o evento central, sendo
influenciados por este. Assim, esta Segdo descreve, como evento relacionado, o
desenvolvimento de tecnologias e produtos destinados ao PNM, que vem gerando efeito de
arraste tecnoldgico. A intencdo deste tema € a abordagem descritiva dos programas de arraste

tecnoldgicos proporcionados pelo PNM.

Os programas de arraste tecnoldgico ndo sdo motivados pela racionalidade dos
mercados e pode se distinguir um aspecto em comum: em nenhum caso eles podem ser

conduzidos de forma convencional e burocratica (GUIMARAES, 2005).

Segundo Guimardes (2005), a principal caracteristica de um programa de arraste
tecnoldgico é sua motivacdo, provocada por uma forte vontade politica, capaz de criar uma
verdadeira bandeira junto a qual uma significativa parcela da sociedade civil estaria pronta a
cerrar fileiras. Evidentemente, para que esta motivacdo exista, torna-se indispensavel uma
definicdo clara e uma divulgacdo objetiva dos reais beneficios estratégicos ou sociais que o
programa propBe-se a efetivar. Destes beneficios provem uma segunda e fundamental
caracteristica destes programas: eles ndo podem ser analisados dentro da estrita racionalidade
econémico-financeira, pois uma significativa parte de seus resultados sdo contabilmente
intangiveis. Uma rapida revisdo dos acontecimentos deste século pode-nos mostrar de
maneira clara que os verdadeiros saltos cientificos e tecnoldgicos alcancados neste periodo
ndo foram, e nem poderiam ser, motivados pela racionalidade dos mercados. Tal afirmativa
ndo deve, entretanto, ser interpretada como uma critica ao ideéario liberal: a mesma revisao
dos acontecimentos deste século mostra também que as forcas de mercado sdo as Unicas
capazes de efetivamente viabilizar a disseminacdo no seio da sociedade dos beneficios
materiais decorrentes dos saltos tecnoldgicos, constituindo a derrocada da URSS o exemplo

mais evidente deste fato.

Das razbGes da inadequagdo das forcas de mercado em produzir reais saltos
tecnoldgicos podemos depreender duas outras caracteristicas dos programas de arraste
tecnoldgico: seu longo prazo de maturacdo, associado a perenidade dos seus efeitos induzidos,

e a impossibilidade de contabilizacdo financeira da globalidade destes efeitos. Estas duas
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caracteristicas estdo a raiz das dificuldades da abordagem econdmico-financeira destes
programas e a incapacidade dos mercados para executa-los.

A dinamica de execucdo dos programas de arraste apresenta também a caracteristica
peculiar de multidisciplinaridade, acarretando o envolvimento de diversas instituicdes, cada
uma com sua cultura, idiossincrasias e modos de operagdo especificos. Um projeto de arraste
envolve entdo, simultaneamente e em diversas areas, atividades de pesquisa bésica, apoiadas
por universidades, atividades de pesquisa aplicada, apoiada por institutos especializados,
atividades de desenvolvimento de materiais, componentes e instalacGes-prototipo, apoiadas
por centros tecnoldgicos, e atividades de producdo, apoiadas por industrias. Evidentemente,
para transformar este conjunto de instituicdes, a principio desconexas e ndo comunicantes, em
um sistema harménico e organizado, no qual a partir da entrada de recursos suficientes (input)
possam sair os produtos fisicos (output) estabelecidos pelas metas do programa, torna-se

necessaria a implementagdo de uma estratégia gerencial particular.

A concepcdo, o desenvolvimento e a operacionalizacdo desta estratégia, especifica a
cada programa de arraste tecnoldgico, constituem outra caracteristica particular. Esta
estratégia depende evidentemente dos objetivos e metas do programa e de seus fatores
condicionantes, de ordem cientifica, tecnoldgica, politica, econdmica e financeira. Entretanto,
pode-se distinguir um aspecto comum: em nenhum caso eles podem ser conduzidos de forma
convencional e burocratica. As dimensdes dos desafios a que estes programas se propdem a
superar exigem criatividade, inovacdo, audacia, profissionalismo e, principalmente, uma
inabalavel fé na importancia de seus objetivos e na essencialidade de suas metas, numa escala
sem paralelo (GUIMARAES, 2005).

Segundo Guimarées (2005), um projeto de arraste tecnologico requer:

= “Massa critica” de cérebros humanos, reunidos num ambiente que estimule o

pleno desenvolvimento de suas potencialidades;

= Motivacdo, gerada por um objetivo colimador de esforcos e sobre o qual nao
pairem duvidas sobre os beneficios estratégicos e sociais que dele virdo a ser

derivados;
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= Planejamento de metas intermedidrias, coerentes e consistentes com este
objetivo, que seja de conhecimento de todos os envolvidos e sobre qual haja um

convencimento geral sobre sua adequacéo;

= Abordagem gerencial, que aperfeicoe a alocacao de recursos (que serdo sempre
insuficientes), de forma a aproveitar da melhor forma possivel o esforco a ser

dispendido.

O Programa Nuclear da Marinha (PNM) vem demonstrando, desde seu inicio, uma
grande capacidade de mobilizacéo e estimulo dos setores de Ciéncia e Tecnologia (C&T) e de
producdo. Sdo inimeras as parcerias estabelecidas com universidades, centros de pesquisa e

desenvolvimento, indUstrias e empresas projetistas de engenharia, entre outros.

Com essas parcerias, 0 Programa evidencia sua capacidade de gerar efeitos de arraste,
tanto por meio do incentivo a ampliacdo da base tecnoldgica nacional, decorrente dos desafios
que coloca aos setores de C&T e de producdo, como por meio do desenvolvimento de
equipamentos e componentes de uso ndo restrito aos objetivos do Programa, como por

exemplo:

= Sistema de Controle das Maquinas Principais e Auxiliares, das Fragatas Classe
“Niter61”, decorrente da capacitagdo acumulada no desenvolvimento de tecnologia
para projetos de sistemas de controle e automacéo de alto desempenho, como séo
o0s sistemas que envolvem enriquecimento de uranio e a operacdo de reatores

nucleares;

= Giroscopio e acelerdmetros, 0s quais sdo usados em plataformas inerciais para
navegacao e estabilidade de navios, submarinos e plataformas de petroleo. Este
desenvolvimento decorre da capacitacdo obtida no desenvolvimento de
ultracentrifugas. Tais sensores sdo vitais para que 0 submarino possa navegar
submerso, sem ter de vir & superficie para se orientar ou receber informac6es do

GPS, o qual pode ser bloqueado;

= Blindagem fisica, a qual se baseia em compostos de Boro, material esse
utilizado nas varetas de controle da fissdo em reatores nucleares, que também

apresenta boa resisténcia ao impacto;
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= Vélvulas para operacdo com gas, desenvolvidas a partir da necessidade de se
construir e operar sistemas de separacgdo isotopica;

= Valvulas TWT, aplicaveis em radares de navios, decorrentes dos
desenvolvimentos de itens de tecnologia de vacuo e soldagens especiais,

atividades comuns com o enriquecimento de urénio;

» Fibra carbono, material estratégico, utilizado em ampla lista de sistemas de alto

desempenho, como as cascatas de enriquecimento de uranio; e

= Analise de risco, atividade técnica mandatdéria para o licenciamento de
instalacbes nucleares e que possui aplicacdo atualmente nos projetos e
licenciamento de plataformas de petréleo.

E digno de nota que muitos desses desenvolvimentos s&o feitos devido & necessidade
de se construir e implantar sistemas para atender requisitos especificos do PNM, além de

haver restricdes de sua importacao pelo Brasil por parte dos paises que detém tais tecnologias.

46 O Programa Nuclear da Marinha e a criacdo da Amazonia Azul
Tecnologias de Defesa S.A. — AMAZUL como evento posterior

Os eventos posteriores sdo aqueles que somente se tornaram possiveis em decorréncia
do evento central, segundo a estrutura de narrativa proposta por Barzelay et al. (2003). Como
evento posterior de destaque, sera analisado o processo que levou a instituicdo de uma nova
empresa publica destinada ao desenvolvimento tecnoldgico, sob a gestdo do Comando da
Marinha, a Amazo6nia Azul Tecnologias de Defesa S.A. - AMAZUL.

Desde 16 de agosto de 2013, a Marinha do Brasil possui uma estatal especifica para as
questdes nucleares, com a ativacdo da Amazonia Azul Tecnologias de Defesa S.A. —
AMAZUL". Como evento posterior, a efetivacdo dessa nova empresa representa um novo

shift point e “terremotos” aos objetivos do PNM.

A Amazonia Azul Tecnologias de Defesa S.A. — AMAZUL é uma empresa publica,
organizada sob a forma de sociedade anénima, com personalidade juridica de direito privado

e patrimoénio proprio, com o capital pertencente integralmente a Unido, cuja constitui¢do foi

17 As informacBes deste Capitulo referentes 8 AMAZUL foram obtidas a partir do Relatério da Administracdo
2013.
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autorizada pela Lei n° 12.706, de 8 de agosto de 2012, decorrente de cisdo parcial da Empresa
gerencial de Projetos Navais — EMGEPRON, tendo sido criada pelo Decreto n° 7.898, de 1°

de fevereiro de 2013, vinculada ao Ministério da Defesa, por meio do Comando da Marinha.

Apesar de a AMAZUL pertencer a uma organizacao militar®, e as organizacoes
militares caracterizarem-se pela Burocracia Mecanizada, sua estrutura voltada para o
desenvolvimento tecnoldgico apresenta evidéncias de uma Burocracia Profissional. Como
bem esclarece Mintzberg (1995), as organizacbes podem ser burocraticas sem serem
centralizadas. Seu trabalho operacional é estavel, o que leva ao comportamento
predeterminado ou previsivel, na verdade, padronizado. Entretanto, esse trabalho também é
complexo e deve ser controlado diretamente pelos operadores que o executam. Como
resultado, essas organizacGes adquirem um mecanismo de coordenacdo que permite, ao
mesmo tempo, a padronizacao e a descentralizacdo — como a padronizacao das habilidades —

dando origem a uma configuracédo estrutural denominada Burocracia Profissional.

Com sua sede localizada em S&o Paulo (SP), a AMAZUL tem propdsitos de
promocdo, desenvolvimento, absorcdo, transferéncia e manutencéo de tecnologias sensiveis as
atividades nucleares da Marinha e do Programa Nuclear Brasileiro. Além de tornar viavel a
construcdo do primeiro submarino nuclear brasileiro e nacionalizar a industrializacdo do ciclo
do combustivel nuclear e da propria tecnologia de construgdo de reatores, contribuird na
estruturacdo da industria de defesa, fomentara a implantacdo de novas empresas no setor
nuclear e proporcionard um enorme arraste tecnolégico, estimulando a inovacdo de processos

e produtos de aplicacdo civil e militar.
Disp0e a Lei que a AMAZUL tem por objeto:

| — promover, desenvolver, absorver, transferir e manter tecnologias necessarias as

atividades nucleares da Marinha do Brasil (MB) e do Programa Nuclear Brasileiro (PNB);

Il — promover, desenvolver, absorver, transferir e manter tecnologias necessarias a
elaboracdo de projetos, acompanhamento e fiscalizacdo da construcdo de submarinos para a
MB; e

18 Institucionalmente, o PNM est4 sendo desenvolvido no Centro Tecnoldgico da Marinha em S&o Paulo -
CTMSP, unidade pertencente a estrutura organizacional da Diretoria-Geral do Material da Marinha - DGMM, do
Comando da Marinha.



187

1l — gerenciar ou cooperar para 0 desenvolvimento de projetos integrantes de
programas aprovados pelo Comandante da Marinha, especialmente os que se refiram a
construcdo e manutencao de submarinos, promovendo o desenvolvimento da indudstria militar

naval brasileira e atividades correlatas.

Para a realizacdo de seu objeto, além de outras medidas previstas em lei, a AMAZUL

podera:

| — implementar acbes necessarias a promocdo, ao desenvolvimento, a absorcédo, a
transferéncia e a manutencao de tecnologias relacionadas as atividades nucleares da MB, ao

Programa de Desenvolvimento de Submarinos - PROSUB e ao PNB;

Il — colaborar no planejamento e na fabricacdo de submarinos, por meio de prestacao
de servicos de seus quadros técnicos especializados, em razdo da absor¢édo e transferéncia de

tecnologia;

1l — fomentar a implantacdo de novas indUstrias no setor nuclear e prestar-lhes

assisténcia técnica;

IV — estimular e apoiar técnica e financeiramente as atividades de pesquisa e

desenvolvimento do setor nuclear, inclusive pela prestacdo de servicos;

V — contratar estudos, planos, projetos, obras e servigos relativos a sua destinagdo

legal, visando o desenvolvimento de projetos de submarinos;

VI — captar, em fontes internas ou externas, recursos a serem aplicados na execucao de

programas aprovados pelo Comandante da Marinha;

VIl — celebrar outros contratos, convénios e ajustes considerados necessarios ao

cumprimento do seu objeto social;
VIII - prestar servicos afetos a sua area de atuacéo;

IX — promover a capacitacdo do pessoal necessario ao desenvolvimento de projetos de
submarinos, articulando-se, inclusive, com instituicdes de ensino e pesquisa do Pais e do

exterior;
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X — elaborar estudos e trabalhos de engenharia, realizar projetos de desenvolvimento
tecnoldgico, construir protétipos e outras tarefas afetas ao desenvolvimento de projetos de

submarinos; e
XI — executar outras atividades relacionadas com seu objeto social.

A AMAZUL podera, ainda, participar minoritariamente de empresas privadas e
empreendimentos para a consecucdo de seu objeto social, bem como gerenciar atividades

relacionadas a sua finalidade, em suas proprias instalacdes ou de terceiros.

Em 2013, a AMAZUL iniciou a prospeccao de projetos nas areas de construcdo de

submarinos e tecnologia nuclear, destacando-se:
1. Projeto e construgédo de submarinos:
a) Projeto de Detalhamento para construcdo do SN-BR;
b) Projeto do Sistema de Combate do SN-BR.
c¢) Projeto dos Sistemas de Comando e Controle de Plataforma do SN-BR.
d) Projeto do Complexo Radioldgico do Estaleiro e Base Naval.

2. Tecnologia Nuclear:

No Centro Tecnol6gico da Marinha em Séo Paulo — CTMSP é desenvolvido o
Programa Nuclear da Marinha (PNM), que visa a capacitacdo no dominio dos
processos tecnoldgicos, industriais e operacionais de instalagbes nucleares

aplicaveis a propulsao naval.

Devido a esse grande campo de pesquisa, 0 CTMSP esta dividido em dois sitios,
CTMSP-SEDE e Centro Experimental Aramar (CEA).

O CTMSP-SEDE, localizado na cidade de Sdo Paulo e inserido em éarea
pertencente ao Campus da Universidade de Sado Paulo (USP), é o local onde
trabalham servidores militares e civis que exercem atividades técnicas de
engenharia, pesquisa e desenvolvimento, gerenciamento de projetos e atividades

administrativas.
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O CEA esté localizado em Iper6 — SP, a cerca de 120 km da capital, onde estdo
sendo implantadas as principais oficinas, usinas, laboratorios e prototipos
desenvolvidos pelo CTMSP. Entre eles, destacam-se o Laboratorio
Radioecoldgico (LARE), responsavel pelo controle dos efluentes liberados para o
meio externo do CEA e pela monitoracdo de amostras ambientais ao redor do
centro, e o Laboratoério de Geracdo de Energia Nucleo-Elétrica (LABGENE), que

sera uma instalacdo experimental em terra de uma planta de propulsdo nuclear.

Também no CEA, encontra-se em funcionamento, com funcionarios da
AMAZUL, sob a geréncia do CTMSP, a Usina de Hexafluoreto de Uranio
(USEXA). Ao final da década de 70, foram iniciados estudos para desenvolver, no
Brasil, a tecnologia da separagdo isotopica do uranio (enriquecimento), principal
barreira tecnologicos para a fabricacdo de combustivel nuclear. Os resultados
foram obtidos ja em 1982, quando foi construida a primeira ultracentrifuga capaz
de fazer a referida separagéo. Seis anos depois, foi inaugurada a primeira cascata
de ultracentrifugas para a producéo continua de uranio enriguecido. Decorrente do
dominio dessa tecnologia, a MB passou a construir ultracentrifugas para que a
empresa Industrias Nucleares do Brasil (INB) possa produzir, no Pais, o
combustivel para as usinas Angra | e 1.

Desta forma, todas as etapas do ciclo do combustivel (reconversao, fabricacdo de
pastilhas, fabricacdo de elementos combustiveis e a capacidade para desenvolver o
préprio combustivel) estdo dominadas e em operacdo. A AMAZUL esta buscando
comercializar os produtos ja qualificados e também efetuar a prestacédo de servigcos
técnicos ja habilitados pelo CTMSP. Além disso, esta empresa também pretende
comercializar os Servigos Técnicos Especializados do Centro de Engenharia
Nuclear (CEN) do Instituto de Pesquisas Energéticas e Nucleares — IPEN da
CNEN.

Adicionalmente, os principais novos projetos que estdo sendo prospectados junto

ao setor nuclear brasileiro sdo:

a) Implantacdo da fabrica e fornecimento de ultracentrifugas: o CTMSP jé realiza
a fabricacdo, montagem e fornecimento de ultracentrifuga (Unidades

Tecnologicas de Separacdo Isotopica - UTSI) em pequena escala. Serd necessario
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evoluir para a fabricacdo em escala industrial, caso a Marinha deseje atender as
necessidades das Industrias Nucleares do Brasil - INB.

b) Implantacdo das UTSI em cascata, que consiste na Fabrica de Combustivel
Nuclear — Enriquecimento (FCN-E). Apds a capacitacdo para fabricacdo de UTSI
em grande escala, sera necessario implanta-la nas Industrias Nucleares do Brasil -
INB.

c) Armazenagem Complementar de Combustivel Usado (UFC) da Central
Nuclear Alvaro Alberto - estas instalacdes deverdo ser construidas em breve e a
AMAZUL podera realizar esta empreitada em parceria com empresas nacionais

ou internacionais.

d) Reator Multiproposito Brasileiro (RMB) - este reator sera construido pela
CNEN em area cedida pela Marinha/Governo de Sdo Paulo. O modelo
institucional do RMB ainda esté& para ser definido, mas ha interesse da CNEN que
a AMAZUL participe como gerenciador do projeto de construcdo e montagem e,

talvez, como operadora das instalac@es.

Conforme dispde o Relatério da Administracdo 2013"°, a AMAZUL ainda podera
participar de parcerias em projetos de exploracdo e pesquisa do mar profundo, nas
proximidades da costa brasileira, e desenvolvimento do projeto Small Modular Reactors —
SMR.

Além dos projetos ja citados, a AMAZUL firmou contrato com o Instituto Brasileiro
de Qualidade Nuclear (IBQN), visando ao desenvolvimento e a implantagdo de um Sistema
Integrado de Gestdo (SIG) que atenda simultaneamente as diretrizes da AIEA, definidas no
seu guia GS-R-3, e garanta conformidade completa com os requisitos da norma CNEN NN
1.16.

No &mbito internacional da Organizacdo das Nagdes Unidas, a AIEA, criada, em 1957,
como "Atomos para a Paz", é o centro mundial de cooperagdo no campo nuclear. A Agéncia
trabalha com os seus Estados-Membros, um dos quais o Brasil, e varios parceiros em todo o

mundo para promover tecnologias nucleares seguras, de fins pacificos.

119 Apresentado em reunido do Conselho Fiscal da AMAZUL, em 8 de abril de 2014, do qual o autor é
integrante.
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Para ajudar os Estados-Membros, a AIEA elaborou um conjunto de normas de
seguranga que estabelece requisitos e fornece orientacdo para a aplicacdo de um SIG de
instalacOes e atividades. Esse SIG tem como principal objetivo assegurar que a seguranca ndo
seja comprometida, por meio da combinacao de todos os fatores a ela relacionados, tais como
salde, meio ambiente, qualidade e elementos econémicos, considerando ainda as implicacbes

das acbes em matéria de seguranca como um todo e ndo em sistemas de gestdo separados.

O conjunto de normas de seguranca para Sistemas de Gestdo, denominado “The
Management System for Facilities and Activities”, cddigo GS-R-3, da recomendacéo clara e
orientagdo para os sistemas de gestdo de instalagcdes e atividades e compreende as diversas
fases de uma instalagdo nuclear, incluindo construgdo, comissionamento, operacdo e

descomissionamento.

No Brasil, a regulacdo do uso da Energia Nuclear compete a CNEN, autarquia federal,
criada pela Lei n°4.118, de 27 de agosto de 1962, vinculada ao Ministério da Ciéncia e

Tecnologia. A AMAZUL, cabe a missio de fazer cumprir as recomendagdes da AIEA.

A empresa deverd participar ainda da futura instalacdo do Reator Multipropdsito
Brasileiro, a cargo da CNEN. Este moderno equipamento € voltado a pesquisa, com a
finalidade de produzir radioisétopos, que sdo a base para os radiofarmacos utilizados na
medicina nuclear e sdo também as fontes radioativas empregadas na industria, na agricultura e

no meio ambiente.

Como se V&, os horizontes da AMAZUL sdo muito amplos.

A empresa poderd promover a implantacdo de novas industrias no setor nuclear e
prestar-lhes assisténcia técnica; estimular e apoiar técnica e financeiramente as
atividades de pesquisa e desenvolvimento do setor nuclear; contratar estudos,
planos, projetos, obras e servicos para o desenvolvimento de submarinos; e captar
recursos de fontes internas e externas para outros programas de especial interesse do
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo, do Ministério da Defesa e da Marinha
do Brasil. (Ney Zanella Dos Santos, Diretor-Presidente da AMAZUL, 2013).
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4.6.1 O modelo de Fluxos Multiplos como estratégia para criagdo da AMAZUL

O modelo de Fluxos Multiplos, desenvolvido por Kingdon (2003), se identifica a
estratégia adotada pelo Comando da Marinha no processo que conduziu a formacgdo de

agenda-setting e permitiu a policy windows que levou a criacdo da Empresa.

O fluxo de problemas se identifica com a necessidade de o pais desenvolver sua
tecnologia nuclear de forma autdctone, a0 mesmo tempo em que possui caréncias de meios

navais apropriados a seguranca e defesa da Plataforma Continental.

O fluxo de solucdes se identifica com a criagdo da empresa, especializada em
tecnologia nuclear, a custos “tolerdveis”, para aceitacdo dos policy makers das &reas
econémica e politica do macrossistema decisorio. A solucédo entdo seria viabilizada por meio
da cisdo da EMGEPRON, em proveito de suas instalacbes e mdo de obra qualificada, ja

existente.

A Empresa Gerencial de Projetos Navais (EMGEPRON), criada em 9 de junho de
1982, localizada na cidade do Rio de Janeiro, é uma empresa publica vinculada ao Ministério
da Defesa por intermédio do Comando da Marinha. Atua no vasto espectro tecnolégico dos
projetos desenvolvidos pela Marinha do Brasil (MB). Essa atuacdo da-se ndo apenas pela
geréncia desses projetos, contratada pela MB, mas também pela comercializacdo de produtos
e servigcos disponibilizados pelo setor naval da inddstria de defesa nacional, incluindo
embarcacGes militares (projeto, construcdo e modernizacao), reparos navais, sistemas de
combate embarcados, muni¢do de artilharia, servicos oceanograficos, apoio logistico e
treinamento de pessoal, entre outros. Um de seus projetos é 0 apoio ao Centro Tecnoldgico da
Marinha em S&o Paulo — CTMSP através do emprego de recursos humanos especializados
para 0 desenvolvimento de dois grandes projetos da Marinha: o Projeto do Ciclo do
Combustivel e o Projeto do Laboratério de Geragdo Nucleo-Elétrica (LABGENE), que visa

ao desenvolvimento de uma planta nuclear para geragédo de energia elétrica.

Para 0 sucesso da tatica que levaria a cisdo da EMGEPRON e criagdo da nova
empresa, o0 fluxo politico - terceiro fluxo proposto por Kingdon (2003) — deveria se sobrepor
ao fluxo de problemas e fluxo de solucBes, uma vez que estes ja estavam bastante difundidos
nos subsistemas e entre os policy makers decisores, principalmente pelos conhecimentos
proporcionados a partir dos eventos ocorridos em 2007 (retomada do PNM a agenda

governamental) e 2009 (implantagcdo do PROSUB).


http://pt.wikipedia.org/wiki/9_de_junho
http://pt.wikipedia.org/wiki/1982
http://pt.wikipedia.org/wiki/Rio_de_Janeiro_(cidade)
http://pt.wikipedia.org/wiki/Minist%C3%A9rio_da_Defesa
http://pt.wikipedia.org/wiki/Minist%C3%A9rio_da_Defesa
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Segundo Kingdon (2003), o fluxo politico segue sua prépria dindmica e independe do
reconhecimento de um problema ou das solucbes disponiveis. Diferentemente do fluxo de
solucgdes, em que 0 consenso é construido com base na persuasdo e difusdo das ideias, no
fluxo politico as coalizdes sdo construidas a partir de um processo de barganha e negociagédo

politica.

No fluxo politico, trés elementos exerceram influéncia sobre o processo de agenda-

setting que possibilitou a criacdo da AMAZUL.:
1) “Clima” ou “humor nacional”

O primeiro elemento, chamado por Kingdon de “clima” ou “humor” nacional
(national mood), é caracterizado por uma situacdo na qual diversas pessoas compartilham das
mesmas questdes, durante um determinado periodo de tempo.

O humor nacional possibilita algo semelhante a um “solo fértil” para algumas ideias
“germinarem”, ajudando a explicar por que algumas questdes chegam a agenda
enquanto outras sdo descartadas. A percepcdo, pelos participantes do processo

decisorio, de um humor favoravel cria incentivos para a promocdo de algumas
questdes [...]. (CAPELLA, 2004).

Este “clima” ou “humor” nacional fica evidente quando se discute que a incorporagao
de nova darea alteraria significativamente as fronteiras maritimas e a area da “Amazonia
Azul”, ensejando a protecdo dessa nova provincia petrolifera. Neste cenario “pré-sal”,
evidencia-se a importancia do tema no que tange a soberania, jurisdicdo e possivel extensdo

da plataforma continental brasileira.

Além disso, existem as questdes “mal resolvidas” relacionadas a aquisicdo de
equipamentos e insumos médicos e industriais que utilizam tecnologia nuclear importada,
conforme relata Fernanda Corréa em seu artigo (06/07/2012), ‘A Defesa em debate — projeto
do submarino nuclear brasileiro: ciéncia, tecnologia, cerceamento e soberania nacional

(06/07/2012)** cujo fragmento é reproduzido a seguir:

[...] Se por um lado 2009 foi um ano generoso para o setor naval do Programa
Nuclear Brasileiro (PNB), para o setor de salde que também se beneficia deste
Programa ndo foi. Por acomodacao e falta de visdo estratégica, o Governo brasileiro
sentiu o0 impacto e as consequéncias que a dependéncia e o cerceamento tecnoldgico
nuclear geraram para a sociedade e para os cofres publicos. Neste ano, a empresa
canadense MDS Nordion que fornecia tecnécio para os institutos de pesquisas da
CNEN, sem aviso prévio e alegando problemas no reator, cortou o suprimento deste

120 Disponivel em <http://www.defesanet.com.br/prosub/noticia/6648/A-DEFESA-EM-DEBATE-Projeto-do-
Submarino-Nuclear-Brasileiro--ciencia--tecnologia--cerceamento-e-soberania-nacional>. Acesso em 03/04/2014.



http://www.defesanet.com.br/prosub/noticia/6648/A-DEFESA-EM-DEBATE-Projeto-do-Submarino-Nuclear-Brasileiro--ciencia--tecnologia--cerceamento-e-soberania-nacional
http://www.defesanet.com.br/prosub/noticia/6648/A-DEFESA-EM-DEBATE-Projeto-do-Submarino-Nuclear-Brasileiro--ciencia--tecnologia--cerceamento-e-soberania-nacional
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radiofarmacos. Semanalmente, o IPEN fornece geradores de tecnécio para
aproximadamente 300 clinicas e hospitais em todo o Brasil. Além dos poucos paises
que fornecem estes radiofarmacos ndo atenderem a demanda internacional, o seu
preco aumentou em 200%. Como solucéo paliativa, o Ministério da Salde resolveu
importar o tecnécio da Argentina, da Africa do Sul e de Israel. Como solucio
definitiva, o Ministério da Salde decidiu envolver o Ministério da Ciéncia e
Tecnologia (MCT) e, em comum acordo, com a Argentina, puseram em préatica o
plano de construir um reator de pesquisa chamado de multipropésito (RMB), um
para cada pais.

O arraste tecnoldgico advindo desta construcdo, além de beneficiar a medicina
nuclear, beneficiara outros setores, como o de engenharia de alimentos, o de energia,
a industria e o setor naval. Sua implantagdo permitird agregar pesquisadores de
diversas &reas, possibilitando a criacdo de um nucleo de conhecimento capacitado,
integrado e coeso. Foi visando estes beneficios que a MB cedeu parte de seu terreno,
ao lado do Centro Experimental Aramar, em Iperd, interior do estado de Sao Paulo,
para que o MCT construisse o RMB. Este reator, além de realizar testes de
irradiacdo de materiais e combustiveis nucleares, tem um carater estratégico, pois,
contribuird na producdo de tecnécio-99, radiofarmacos gerado por aceleradores de
particulas feitos de molibdénio, metal raro, ultra resistente, que suporta temperaturas
elevadas e resiste & corrosdo. Como as reservas oficiais de molibdénio sdo
insignificantes, o Brasil é extremamente dependente da importacdo de produtos
gerados a partir deste metal para o suprimento de suas necessidades. Dados de 2007,
do Departamento Nacional de Producdo Mineral acusaram que as importacdes
brasileiras de molibdénio totalizaram cerca de 10.415 toneladas, o que significou um
gasto de US$ 301,64 milhdes. Sé a China possui trés das seis maiores minas de
molibdénio do mundo e os EUA detém as outras trés das seis maiores minas em
operagdo. A producdo de molibdénio na América Latina se concentra nas minas
chilenas e algumas poucas peruanas.

O RMB garantira a autossuficiéncia e a independéncia tecnoldgica na producédo do
molibdénio. Além destas questdes, ha intrinsecamente neste processo uma questio
de soberania nacional, a medida que o casco resistente dos submarinos, em especial,
os de origem ocidental, sdo constituidos por uma liga metalica composta por niquel,
cobre e molibdénio (HY-80). O casco resistente dos modelos alemds sdo mais
resistentes do que os dos franceses, a medida que 0s primeiros sdo constituidos pela
liga metalica HY-100. Isso permite que os submarinos convencionais e nucleares
possam mergulhar ainda mais fundo, cumprindo a finalidade de ndo serem
detectados por forcas hostis sem comprometer o casco resistente.

Ha paises, como 0 Japdo, que restringem severamente a exportacdo de agos que
possam ser aplicados com fins militares. Um boicote conjunto de fornecedores
internacionais de acos estratégicos significaria o estrangulamento de qualquer
programa militar que dependesse da importacdo destas ligas metalicas. Alguns
especialistas afirmam que o Brasil, nas décadas de 1980 e 1990, s assinou 0s
contratos para a aquisicdo de submarinos modelo IKL mediante 0 comprometimento
alemdo em fornecer o molibdénio para a construcdo dos cascos resistentes dos 4
submarinos convencionais que foram construidos em territério brasileiro. Se esta
afirmacéo é verdadeira ou ndo, o fato é que, a MB se beneficiard demasiadamente
com a construgdo do RMB. Independentemente de haver o comprometimento da
Franca, neste novo Acordo Militar, o fato é que, ao transferir a tecnologia de projeto,
0s cientistas, técnicos e engenheiros brasileiros adaptardo o0s conhecimentos
absorvidos na Escola de Projeto, na Franga, nos submarinos que serdo construidos
em territorio nacional. Isso permitira, inclusive, que os brasileiros possam escolher
as ligas metalicas que melhor atendam aos interesses estratégicos da empreitada, a
medida que ja existem submarinos utilizando novos tipos de ligas metalicas, com
menores custos e com soldabilidade muito superior que os da série HY, permitindo
assim, uma reducdo de até 50% nos custos totais de construcdo das embarcagdes
navais. As ligas metalicas oriundas da familia HSLA-80 sdo exemplo disso. Nos
EUA, por exemplo, ja se utiliza este tipo de liga metalica na construcdo de algumas
classes de submarinos.

Percebe-se assim que, ndo foi a toa que a MB cedeu seu terreno, ao lado de Aramar
para que o MCT construisse o RMB, garantindo beneficios cientificos e
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tecnoldgicos na irradiacdo de material e combustivel nuclear para o reator de
propulsdo naval e burlando o cerco tecnoldgico dos paises que mantém a estrutura
realista do sistema internacional. (FERNANDA CORREA, 06/07/2012).

2) Forgas politicas organizadas

O apoio ou oposicdo das forgcas politicas organizadas a uma determinada questdo
sinaliza o consenso ou conflito numa arena politica, permitindo aos formuladores de politicas
avaliarem se 0 ambiente é propicio ou ndo a uma proposta. Quando grupos de interesses e
outras forcas organizadas estdo em consenso em relacdo a uma proposta, o ambiente é
altamente propicio para uma mudanca nessa direcdo. Mas quando existe conflito em um
grupo, os defensores de uma proposta analisam o equilibrio das forcas em jogo, procurando
detectar setores favoraveis ou contrarios a emergéncia de uma questdo na agenda (CAPELLA,
2006).

Essa confluéncia pode ser demonstrada pela E.M. Interministerial n°
00097/MD/MP/MF, de 20 de marco de 2012*, em que os Ministros de Estado da Fazenda,
do Planejamento, Orcamento e Gestdo e da Defesa justificam o projeto de lei de criacdo da
AMAZUL, que foi aprovado sem quaisquer 6bices ou oposicdo por parte do Congresso

Nacional.
3) Mudancgas no governo

O terceiro fator politico a afetar a agenda sdo as mudancas dentro do proprio governo:
mudanca de pessoas em posi¢cdes estratégicas dentro da estrutura governamental (turnover);
mudancas de gestdo; mudangas na composicao do Congresso; mudancas na chefia de 6rgéaos e
de empresas publicas. Estes eventos podem exercer grande influéncia sobre a agenda
governamental ao desencadear mudangas que potencializam a introducdo de novos itens na
agenda, ao mesmo tempo em podem também bloquear a entrada ou restringir a permanéncia
de outras questdes (CAPELLA, 2006).

Segundo Kingdon (2003), o inicio de um novo governo € 0 momento mais propicio
para mudancas na agenda, e o governo da Presidente Dilma Rousseff iniciou-se em 2011.
Estava aberta a janela de oportunidade para que a Marinha inserisse mais um elo da questéo
nuclear na agenda governamental: a criagdo da AMAZUL.

121 v/ide a referida EM em Anexo.
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Desse modo, utilizando-se 0 modelo de Kingdon (2003), para a teoria de Fluxos

Mudltiplos, a estratégia adotada pelo Comando da Marinha, a criacdo da AMAZUL pode ser

representada pelo seguinte esquema da Figura 37:

= Custos toleraveis

= Aceitag8o pelos policy makers
= Aproveitamento da tecnologia desenvolvida pelo PNM

FLUXO DE SOLUGOES

L- Viabilidade técnica: cisdo da EMGEPRON

/ FLUXO DE PROBLEMAS

= Tecnologia nuclear ainda em
desenvolvimento e defasada em
relagdes a outros paises;

= Inexisténcia de uma empresa
especializada

= Indisponibilidade de meios navais
adequados a defesa da Plataforma

\ Continental Brasileira.

~

-

de:
L]
L]

- “Clima” ou “humor” nacional em razao

- Forgas politicas organizadas em ambiente
propicio e sem oposi¢ao.

FLUXO POLITICO \

Ampliacao da Plataforma
Continental Brasileira;

Exploracdo comercial do petréleo na
area do Pré-sal.

Necessidade de desenvolver produtos
nas areas médica (radioisétopos) e
industrial.

KMudanc;a de Presidente da Republica. /

JANELA DE OPORTUNIDADE

Proposta de criagdo de uma estatal especializada

em tecnologia nuclear, por meio da cisdo de
outra estatal, chamada EMGEPRON

J

Acesso da questdo na
agenda governamental

Criacdo da
AMAZUL

Figura 37. Esquema simplificado do Modelo de Fluxos Mdltiplos, que levou a criacdo da AMAZUL, em 2013
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5 CONCLUSOES E PROPOSICOES

Este trabalho de pesquisa demonstrou o ambiente complexo em que se situa o
Programa Nuclear da Marinha, analisado a partir do processo orcamentario federal, cuja regra,
no contexto do Ministério da Defesa, vem se balizando pelas variagdes incrementais -
definidas por parametros métricos econdmicos - e pelos “terremotos” - positivos ou negativos,
influenciados pelo “clima” ou “humor nacional” - determinados segundo critérios politicos,
dificultando que novos programas alcancem a agenda governamental e os atuais variem pouco

em suas pretensdes orcamentarias.

No jogo orgamentario resultante, ministérios setoriais tentam ‘“maximizar seus
recursos” (OLLAIK et al., 2011). Neste contexto, ndo é dificil concluir que o modelo
essencialmente incrementalista do processo orcamentario Federal vem se convertendo
também como uma forma de estratégia de planejamento, pois se a base € o orgcamento
anterior, deve-se buscar recursos que, por hipétese, somados a base, resultardo em um
orgcamento sempre um pouco maior. Assim, em vez de usar 0 orgamento para planejar com
recursos disponiveis, o “teto” orcamentario serve como limitador das demandas, provocando

no or¢camento o que Kingdon (1995) definiu como “barganha”.

Conforme Wildavsky e Caiden (2003), muitos itens de gastos sdo padronizados e
simplesmente repetidos a cada ano, sem serem contestados. Este ndo questionamento dos
programas de duragdo continuada - que se afiguram satisfatorios - acaba por permitir a outras
programacdes estreita margem de aumentos ou de dedugdes, uma vez que o orgamento de
uma unidade quase nunca é revisto integralmente a cada ano. Os aumentos relativamente
pequenos da base existente, baseados nos anos de experiéncia e de especializacdo

acumuladas, leva a aceitacdo de decisdes orcamentarias anteriores.

Nessa concepcgdo, a realidade politica restringe a atencdo a um pequeno nimero de
itens sobre os quais a batalha orcamentaria efetivamente se dard, ou seja, alguns poucos
programas novos e possiveis variagbes nos programas agora antigos, refletindo uma
distribuicdo ndo normal dos recursos publicos, sujeitando programas, entdo estratégicos,
como o Programa Nuclear da Marinha, a “terremotos” (earthquakers), assim caracterizados
por Jones et al. (1996) e True (2000) apud True, Jones, Baumgartner (2006) como aquelas

variagdes com muitas mudangas mindsculas reais, algumas mudancas moderadas e poucas
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mudangas grandes. A esses “terremotos”, podem-se associar 0 que Kingdon (2003) definiu
como “clima” ou “humor” nacional (national mood), segundo o qual a percepcdo dos
participantes do processo decisorio cria um humor favoravel e incentivos para a promogéo de
algumas questdes (CAPELLA, 2004).

Apesar da relevancia do Programa e a peculiaridade de suas caracteristicas, nunca
houve quaisquer, por parte do Governo Federal, preocupacdes no sentido de se aperfeicoar
mecanismos institucionais que garantissem alocacdes or¢camentarias adequadas e regulares ao
Programa. Sua trajetoria orcamentaria foi caracterizada pela irregularidade e escassez de
recursos, socorrida por shift points e “terremotos” nos momentos criticos, ou seja, nas
ocasifes em que 0 Programa ou se encontrava em estado “vegetativo” ou estava prestes a ser
encerrado, sem a consecucdo de seus objetivos, com perda de tecnologia e pessoal

qualificado.

Tendo como fonte de recursos exclusivamente a MB, o PNM teve inicio em 1979. J&
no ano seguinte, 1980, o entdo Conselho de Seguranca Nacional (CSN) passou a participar

ativamente do Programa, a ele alocando significativos recursos.

No campo da pesquisa e do desenvolvimento tecnoldgico, o sucesso do Programa se
materializou com a constru¢do da primeira ultracentrifuga, em 1982, e a inauguracdo, em
1988, da primeira cascata de ultracentrifuga para a producdo continua de uranio enriquecido,
passando a Marinha a fornecer essas cascatas de enriquecimento de urénio para a empresa
Industrias Nucleares do Brasil (INB) *#? produzir, no pais, o0 combustivel para as usinas Angra
lell.

Nos anos de 1987 e 1988, os montantes alocados ao Programa Nuclear foram,
praticamente, divididos entre os orcamentos da MB e "extra-MB". A partir dai, 0s recursos

extra-MB passaram a declinar vigorosamente, ao passo gque 0S recursos correspondentes a

122 As IndUstrias Nucleares do Brasil exercem, em nome da Uni&o, o monopélio do urénio no Pais; a empresa
atua na cadeia produtiva do uranio: da mineracdo a fabricacdo do combustivel que gera energia elétrica nas
usinas nucleares. Vinculada ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, a INB tem sua sede na cidade do
Rio de Janeiro e esta presente nos estados da Bahia, Ceara, Minas Gerais, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Criada em
1988, a INB sucedeu a Nuclebras e, em 1994, tornou-se uma Unica empresa ao incorporar suas controladas -
Nuclebras Enriquecimento Isotdpico S.A. (Nuclei); Uranio do Brasil S.A. e Nuclemon Minero-Quimica Ltda,
absorvendo suas atividades e atribuices.
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participacdo da Marinha elevou-se, para garantir a continuidade do Programa'®. Essa
elevacdo, entretanto, ocorreu a custa de cortes em importantes setores e atividades daquela
Forca Armada, como a operacdo dos meios da Esquadra, a aquisicdo de sobressalentes, a

manutencdo dos meios navais e 0 adestramento profissional.

A partir de 1999, o advento do Ministério da Defesa frustrou as expectativas de que 0s
recursos orcamentarios disponibilizados as Forcas Armadas pudessem romper com o0
incrementalismo - com reduzido tamanho do incremento verificado nos anos anteriores, que
sequer acompanhavam o indice oficial da inflacdo - e se elevassem, além do que normalmente

vinham sendo consignados.

Quando a aprovacdo, em 2000, de um vasto programa de aquisi¢do, modernizacgao e
recuperacdo das aeronaves para a Forca Aérea Brasileira fazia crer que os recursos de Defesa
atingiriam um novo patamar também para os demais Comandos, 0 que se viu foi 0 aumento
do “quinhdo” destinado ao Comando da Aeronautica em detrimento dos “quinhdes”
destinados as demais Forcas singulares, particularmente, ndo permitindo a Marinha do Brasil
contemplar adequadamente suas programacdes, restando a alternativa de manter o PNM
latente, sem registros de progressos consideraveis, de modo a evitar a perda das conquistas

tecnoldgicas alcancadas e capacitacao técnica do pessoal, situacdo que perduraria até 2008.

Com a Marinha sendo responsavel quase que integralmente pela alocacéo dos recursos
orcamentarios a0 PNM, uma agenda positiva somente comecaria a se formar em 2007, a partir
da visita do Presidente Lula ao Centro Experimental de Aramar, que abriga o Centro

Tecnoldgico da Marinha, em Séo Paulo, local onde se encontram as oficinas do PNM.

A partir daquela visitacdo, e colhendo o sucesso, anunciado em 2006, do primeiro
prototipo de reator nuclear inteiramente desenvolvido pela Marinha, com tecnologia
brasileira, aquele Comando soube conduzir habilmente as negocia¢bes que visavam retornar
com o PNM a discussdo mais elevada do nivel politico. Nessa estratégia de reinsercdo do
Programa ao macrossistema politico e as instancias decisorias, percebe-se nitido os contornos
teoricos preceituados por Baumgartner e Jones (1993), em sua Teoria do Equilibrio Pontuado,

discutidos neste trabalho.

123 Em 1999, as atividades na area nuclear foram absorvidas pelo Ministério de Ciéncia e Tecnologia (MCT), por
meio do Programa Técnico-Cientifico Nuclear (PTCN), fez com que os recursos extra-MB declinassem ainda
mais, representando um percentual reduzido do orcamento global do PNM.
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Segundo Baumgartner e Jones (1993), quando uma questdo ascende ao macrossistema,
0 subsistema, por sua vez, torna-se propenso a mudanca, ja& que a atengdo dos lideres
governamentais pode levar a introducé@o de novas ideias e de novos atores naquele subsistema.
Além disso, os “momentos criticos” podem estabelecer novas policy images e reorganizagoes

institucionais (novas policy venues) que reestruturam o subsistema.

A partir das discusses em torno da possibilidade de que o Brasil tenha sua Plataforma
Continental ampliada e a necessidade de que exerca de fato soberania e poder sobre essas
areas de exploracdo econémica (principalmente sobre as jazidas de petréleo e gas offshore),
representou novo salto e importante ponto de inflexdo para o Programa Nuclear da Marinha,
sendo o0 mote, para que em 2009, o Comando da Marinha tivesse aprovadas as bases para um
novo e importante projeto, o Programa de Desenvolvimento de Submarinos — PROSUB, cuja
estratégia do Comando da Marinha pode ser identificada com o modelo de Baumgartner e
Jones (1993), destacando-se as “taticas” politicas conjugadas com os apelos emotivos,

fundamentadas em sélida argumentacao.

Como evento posterior, 0 processo que levou a formacao de agenda (agenda-setting) e
permitiu a policy windows a criacdo da Amazonia Azul Tecnologias de Defesa S. A. -
AMAZUL é identificado pelo modelo de Fluxos Multiplos, desenvolvido por Kingdon
(2003).

Assim, em resumo, numa abordagem a partir do orcamento, o estudo identificou

quatro situacdes principais que alteraram o curso do PNM:

(1) Institucionalizacdo do Programa Nuclear Brasileiro, em 1975, periodo que
antecedeu a institucionalizagdo do PNM (ocorrida em 1979), cuja estratégia
foi identificada com o0 modelo de Fluxos Multiplos (KINGDON, 2003);

(2) Retorno a agenda governamental, em 2007, com reflexos no orgamento do
PNM em 2008, analisado sob o formato da Teoria do Equilibrio Pontuado
(BAUMGARTNER; JONES, 2003);

(3) Reinsercdo a agenda governamental, influenciado pela implementacdo do
PROSUB, em 2009, estudado no formato da Teoria do Equilibrio Pontuado
(BAUMGARTNER; JONES, 2003); e
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(4) Implantacdo da AMAZUL, em 2013, fato posterior ao periodo pesquisado, e
que permitiu nova dindmica ao PNM, cujo processo de agenda-setting foi
estudado sob o0 modelo de Fluxos Multiplos (KINGDON, 2003).

Entretanto, as circunstancias pontuais que possibilitaram a convergéncia de fluxos e a
insercdo (e reinsercdo) do PNM na agenda governamental ndo podem ser interpretadas como
garantidoras de recursos orcamentarios futuros nem regularidade no fluxo financeiro

destinado ao Programa.

Um dos maiores desafios verificados em quaisquer sistemas de planejamento e
orcamento € o estabelecimento de regras que garantam fluxo e regularidade na alocacdo dos
recursos. A irregularidade leva ao ambiente de incerteza e a concorréncia predatoria, com 0s
diversos Orgdos competindo entre si e, por sua vez, 0S VArios programas de um Orgao

competindo dentro do préprio 6rgéo.

O modelo de financiamento publico entrou em colapso com a Constituicdo de 1988,
que extinguiu 0s impostos setoriais federais e aumentou as transferéncias para 0s governos
subnacionais. 1sso reduziu o volume de recursos disponiveis para os investimentos federais e
introduziu problemas de coordenacdo entre as esferas administrativas do governo (GRILO,
2008)™.

De fato, a retérica de um programa estratégico somente se traduziria em verdade se
houvesse um arcabouco legal capaz de garantir 0s recursos or¢camentarios necessarios a sua
consecucdo, o que — conforme demonstrado — é pouco provavel que ocorra, considerando a
posicdo consagrada de o pais exibir metas fiscais para manter o equilibrio de suas contas
publicas e o perfil dos gastos, essencialmente concentrados em despesas de pessoal,
previdéncia e beneficios sociais, e insuficientes para atendimento de demandas de forte apelo
politico, como as apresentadas pelo setor de saude e educacdo, ou de forte apelo econdémico,

como a necessidade de investimentos em infraestrutura.

Diante desse cenario, uma proposta que atenda ao adequado desenvolvimento do PNM
estaria necessariamente fundamentada em dois eixos principais: (1) independéncia dos

recursos do Tesouro e (2) adequacdo e regularidade dos fluxos orgamentérios e financeiros.

124 Sobre os impactos decorrentes das descentralizages tributarias na Constituicdo de 1988, vide Arretche (1996,
2004, 2005, 2014), Kugelmas e Sola (1999), Loureiro e Abricio (2004), Martins Filho (2013), Souza (2001).
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Uma maneira de a entidade publica ndo estar submetida ao regramento das leis
orcamentarias anuais € ela ser constituida na forma de empresa publica independente. Os
mecanismos do orcamento previstos no regramento federal ndo incidem sobre as empresas
estatais independentes, ou seja, aquelas que arrecadam 0 necessario para sua propria
manutencdo, ainda que, para tanto, comercializem bens ou prestem servicos ao ente
controlador. Isto ndo significa que essas entidades estejam isentas da influéncia do direito
publico. Sendo entidades instituidas com o objetivo de atender a uma finalidade publica, estdo

sujeitas aos mecanismos de controle e fiscalizacdo tipicos do poder publico.

A atuacdo de todas as empresas estatais federais é atrelada aos principios
constitucionais estipulados para a Administracdo Publica em geral (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, legitimidade e economicidade), bem
como a outros principios relacionados a ordem econémica e financeira (livre iniciativa,

subsidiariedade, imperativos de seguranca nacional e relevante interesse coletivo).

Contudo, embora alguns de seus aspectos permanecam sendo regulados pelo direito
publico, as empresas estatais independentes do Tesouro tém a prerrogativa de administrar
livremente 0s recursos provenientes da producdo ou comercializacdo de bens ou de prestacao

de servigos no mercado, dispensando os artigos de protecdo fiscal estabelecidos pela LRF.

J& as empresas estatais dependentes ndo buscam no mercado 0s recursos necessarios a
sua sobrevivéncia e vivem a custa do erario'®. Por isso, subjugam-se a todo tipo de restricdo
fiscal descrita na LRF a que, comumente, estdo subordinados os 6rgdos e entes publicos da
Unido. Dentre as reservas existentes, podem ser destacadas as limitacfes quanto & geracdo de
despesas, incluindo aquelas com pessoal e seguridade social, e ao endividamento, inclusive

em relacéo a realizacao de operacdes de credito.

Tais restriches representam grande oObice & atuacdo das empresas deficitérias, o que
ndo acontece com as empresas autossuficientes. Dessa forma, as empresas estatais
dependentes sdo vistas de acordo com as mesmas normas que se impdem sobre a
Administragdo Direta, autarquica e fundacional (art. 1°, § 3° inciso I, alinea “b”, art. 35,

caput, e art. 50, inciso Ill, da LRF). Por outro lado, as empresas que independem de recursos

125 A receita prépria, arrecadada em razdo de sua atividade econdmica, ndo descaracteriza a situacido de
dependéncia de uma empresa estatal se ela receber qualquer recurso do or¢camento fiscal e da seguridade (exceto
para aumento de capital).
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do Tesouro estdo fora dos rigores do controle fiscal, submetendo-se, de todo modo, aos

preceitos constitucionais de controle estatal.

A AMAZUL, constituida na figura de uma empresa publica de direito privado, é uma
Unidade Orcamentaria (UO 52.233) subordinada ao Comando da Marinha, integrante do
orcamento fiscal e da seguridade. Embora seu orgamento de custeio e investimentos
discricionarios seja considerado pequeno, no montante de R$ 8,6 milhdes (valores de LOA
2013), tem uma folha de pagamentos prevista considerada elevada, da ordem de R$ 250,0
milhGes anuais (LOA 2013) e de beneficios assistenciais na ordem de R$ 12,9 milhdes,
inviabilizando, por isso, quaisquer intencGes que a torne independente, pelo menos no curto
prazo, em relagdo aos recursos do Tesouro. Portanto, a intengdo de se alocar dotagdes
destinadas ao PNM aquela Unidade'® ndo surtiriam quaisquer efeitos orcamentarios
imediatos. Ressalte-se que o orcamento do PNM integra o orcamento da Unidade
Orcamentéria Comando da Marinha (UO 52.131).

Entretanto, essa impossibilidade atual - de que 0 PNM seja independente or¢camentaria
e financeiramente do Tesouro no curto prazo — poderd ser mitigada através de um fluxo

regular e suficiente de recursos que envolvam outros atores.

Uma solucdo vislumbrada é que o PNM, ao permanecer sob gestdo do Comando da
Marinha, seja reconhecidamente um programa nacional, amparado por uma Sociedade de
Propdsito Especifico — SPE, como prestadora de servicos e desenvolvedor de produtos, capaz
de agregar diversas fontes de recursos, tanto publicos quanto privados, conforme autoriza a
Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, que instituiu normas gerais para licitacdo e

contratacdo de parceria publico-privada - PPP no ambito da administracéo publica.

Neste escopo, a AMAZUL, amparada em sua lei de criagdo (Lei n° 12.706/2012),
atuaria como (a) gestora do Conhecimento; (b) comercializadora de produtos e prestador de
servigos; (c) gestora de programas, projetos e empreendimentos;, e (d) operadora de

empreendimentos, além da fiscalizacdo, controle e arbitragem*’ dessa SPE. Releva informar

126 A alocacdo das dotagBes do PNM & UO 52.233 — AMAZUL além de néo surtir os efeitos técnicos-legais, em
razdo de sua dependéncia aos recursos do Tesouro, provocaria sua permanéncia num subsistema da Marinha,
distanciando-se do Macrossistema politico e das instancias decisorias superiores, conforme debatido com
representantes do Alto-Comando da Marinha.

127 A doutrina entende que em sede de contrato de concessdo de servico pablico comum e nos contratos regidos
pela Lei Federal de PPP (concessdo administrativa e patrocinada), ndo cabe mais a discussdo de impossibilidade
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que a Lei autoriza a AMAZUL participar minoritariamente de empresas privadas e
empreendimentos para a consecugdo de seu objeto social (art. 7°).

Nesta conjuntura, a constituicdo de uma SPE se justifica como forma de trazer maior
autonomia as atividades, ao mesmo tempo facilitar o controle da execucdo dos contratos
decorrentes dessa parceria e a salde financeira da concessionaria e do respectivo projeto
financeiro, tendo em vista a segregagdo patrimonial, contébil e juridica que uma organizagéo
dessa natureza implica. Tal constitui¢do é recomendada pela Comissao da Unido Europeia aos
paises membros na formalizacdo de contratos PPP, que assinala que a cooperacdo direta entre
0 parceiro publico e o parceiro privado no quadro de uma entidade dotada de personalidade
juridica permite ao parceiro publico manter um nivel de controle relativamente elevado sobre
o0 desenrolar das operacOes e desenvolver a sua experiéncia propria na exploracdo do servico

em causa, em apoio ao parceiro privado'®.

O regulamento dispBe que a SPE podera ser constituida ap6s definida a vencedora do
certame sob qualquer modalidade societaria, podendo a empresa licitante vencedora abrir

subsidiaria ou, se for um consorcio de empresas, se converterem na prépria SPE.

Do lado publico, as receitas destinadas a essa SPE adviriam de parcerias
intragovernamentais, a exemplo do ocorrido por ocasido da institucionalizacdo do Programa,
em 1979, com o 6rgdo entdo equivalente ao atual Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
Inovagdo - MCTI'*, Desta feita, as parcerias seriam mais amplas, v. g. Ministério da IndUstria
e Comércio Exterior, Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo, Ministério da Salde,
Ministério da Educacdo, dentre outros prospectados. No trabalho de conscientizagdo dessas

parcerias, 0 modelo preceituado pela Teoria do Equilibrio Pontuado, de True, Jones e

da arbitragem, tendo em vista o teor das Leis 11.079/04 e Lei 8.987/95, com redacdo dada pela Lei 11.196/05,
que expressamente possibilita a adocdo da arbitragem na solucéo dos conflitos entre a administracdo concedente
€ 0 concessionario.

128 \/ide Livro Verde da Comisséo sobre as parcerias publico-privadas e o direito comunitario em matéria de
contratos  publicos e  concessbes [COM(2004)0327 —  2005/2018(INI)].  Disponivel  em:
<http://europa.eu/legislation_summaries/internal_market/businesses/public_procurement/[22012 pt.htm>.
Acesso em 31 de marco de 2014.

129 A rea de ciéncia e tecnologia nem sempre teve uma pasta ministerial que concentrasse e conduzisse as acdes
do Sistema Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico, instituido em 1975, e sob a responsabilidade
do Ministério do Planejamento. Nessa época, 0 6rgdo responsavel pela coordenacdo do Sistema era o entdo
Conselho Nacional de Pesquisa, hoje Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico — que
conservou a sigla CNPq.
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Baumgartner (2006), parece ser o mais adequado como estratégia de divulgacdo e

convencimento.

Do lado privado, empresas que atendessem as exigéncias de capacidade técnica,
idoneidade financeira e regularidade juridica e fiscal estariam aptas a se beneficiarem da Lei
n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispde sobre o0 regime de concessdo e permissdo da
prestacdo de servicos publicos (previstos no artigo 175 da Constituicdo Federal), e das

prerrogativas da parceria publico-privada — PPP, conforme autoriza a Lei n°® 11.079/2004.

A adocdo da PPP oferece vantagens reciprocas para contratados e contratantes, nas

quais se destacam as seguintes™:

a) possibilidade de o Poder Pablico utilizar a expertise dos agentes privados com o

intuito de facilitar a solucdo de problemas enfrentados pela Administracéo;

b) realizacédo de licitagdo no ambito da qual serdo explicitados os parametros utilizados

para definir o desempenho esperado do parceiro privado;
c¢) marco legal bem definido e atual;

d) experiéncia acumulada pelos entes federados ao longo de quase dez anos, além de

uma larga experiéncia internacional, o que facilita a deteccdo de problemas e pontos criticos;

e) prazo longo de vigéncia (até 35 anos), o que facilita a amortizacdo dos

investimentos feitos pelo investidor privado;

f) vinculagdo dos pagamentos a serem realizados pela Administragdo Publica ao

atingimento de metas de qualidade dos servigos prestados;

g) critérios claros para a definicdo do valor inicial a ser pago ao parceiro privado e

para 0s reajustes desse valor;

h) concessdo de garantias para o parceiro privado de que 0s pagamentos a serem
efetuados pelo Poder Publico serdo regularmente realizados, 0 que gera a expectativa de

pagamentos menores pela Administracao.

130 Acérddo n° 1301/2013 — TCU — Plenario. Sumario: Consulta. Contratos built-to-suit ou de “locacdo sob
medida”. Questionamentos acerca da possibilidade de aplicacdo do art. 24, inciso X, da lei n® 8.666/1993 [...].
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O principal ponto critico do modelo de PPP é a complexidade do contrato, a qual se
associa a necessidade de um estudo acurado das demandas atuais e futuras do ente publico
contratante. Como se trata de um contrato de longo prazo, eventuais falhas na fase inicial do

projeto podem gerar problemas que se agravarao no decorrer desse periodo (GRILO, 2008).

Longe de ser uma mera opcao tedrica, a contratacdo de uma parceria publico-privada
tem sido a alternativa escolhida com razoavel frequéncia por estados e municipios®*. No
plano federal, merece destaque a PPP celebrada pelo Banco do Brasil e pela Caixa Econdmica
Federal, com vistas a construcdo de imdvel dotado das condigcdes necessarias a operacdo do
centro de informatica das duas instituicbes. Além da construcao, o contrato em tela previu que
o parceiro privado fique responsavel pela disponibilizacdo da infraestrutura predial e pela
prestacdo de servicos de manutencdo, limpeza e seguranca. Em contrapartida, as duas
instituicGes bancarias pagardo um determinado valor, reajustado periodicamente, pelo prazo

de 15 anos. Ao final desse periodo, o imdvel construido revertera para os parceiros publicos.

“Sistematizar as vantagens e desvantagens da PPP quando suas aplicacGes no Brasil
estdo ainda no nascedouro ¢ tarefa futurista” (SOUTO, 2006), mas, empiricamente, pode-Se
nomear como principal ganho do instituto juridico a grande possibilidade de mobilizar
recursos econdmicos privados significativos que, de outra forma, ndo estariam disponiveis

para os investimentos publicos pretendidos.

A concepcdo estratégica de defesa prevalente para o Brasil possui entre os principais
condicionantes o or¢camento limitado, o desenvolvimento de tecnologias militares devera estar
sempre associado ao aproveitamento dual, a exemplo de um reator nuclear que movimenta as

turbinas de um submarino, mas que também tem a finalidade de gerar energia elétrica.

Em termos orgamentarios, os contratos de parceria publico-privada poderédo prever a
possibilidade de emissdo de empenhos em nome dos financiadores do projeto em relacdo as
obrigacbes pecuniarias da Administracdo Publica™. Embora os recursos publicos a serem

descentralizados devam estar previstos na LOA, a regularidade financeira estaria garantida

131 v/ide http://www.pppbrasil.com.br/portal.

132 \/ide inciso I do §2° do art. 5° da Lei n® 11.079/2004.
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pelo Fundo Garantidor de Parcerias - FGP, também estabelecido no regramento da Lei n°
11.079/04™%,

Diante do enriquecimento de uranio por nacdes politicamente instaveis e a
dependéncia mundial politico-econémica do petréleo e de seus derivados, cada dia mais
explorados nos territdrios maritimos, com os paises procurando expandir suas hegemonias
além das plataformas atualmente delineadas, ao poder naval torna-se crucial aliar-se ao poder
nacional, a fim de reforcar a soberania brasileira no mar, defender os interesses econémicos
do pais e disponibilizar solu¢des pacificas para as futuras querelas no Atlantico Sul, tendo em
mente que o desenvolvimento de armamentos bélicos deve ser projetado ndo para derrotar
qualquer adversério, mas provocar a dissuasdo do possivel agressor, impondo-lhe um custo

elevado na eventual opc¢éo de agressdo, incentivando a solucdo pacifica das controveérsias.

“O Brasil é pacifico por tradicdo e por convicgdo. Vive em paz com seus Vizinhos.
Rege suas relacfes internacionais pelos principios constitucionais da nao intervencdo, defesa
da paz e solugdo pacifica dos conflitos. Talvez por isso nunca tenham sido realizados no
Brasil amplos debates sobre os assuntos de Defesa. Porém, se o pais quiser ocupar o lugar que
Ihe cabe no mundo, precisara estar preparado para defender-se ndo somente das agressoes,
mas também das ameacas” (Estratégia Nacional de Defesa, editada pelo Decreto n° 6.703, de
18 de dezembro de 2008).

133 \/ide inciso V do art. 8° da referida Lei.
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APENDICE 1 - RELACAO DE DOCUMENTOS UTILIZADOS NA

PESQUISA

Os documentos a seguir relacionados foram classificados como reservados, confidenciais ou
secretos, a época de sua edicdo. Atualmente, esses documentos sdo publicos e podem ser
solicitados ao Ministério da Defesa, com fulcro na Lei n® 12.527, de 18 de novembro de 2011
(Lei de Acesso a Informacéo)

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

Documento do Estado Maior da Marinha, encaminhado ao Conselho de Seguranca
Nacional, em agosto de 1958, citando oficio de 1957 do Estado Maior das Forgas
Armadas que ja tratara do acordo dos EUA com a Austrdlia. O documento sugere
negociagdo com os americanos para compartilhar armas nucleares e também técnicas
para defesa da populacdo em caso de uma guerra nuclear.

Oficio do entdo ministro da Marinha Maximiano da Fonseca, enviado em julho de
1980, ao presidente da Republica Jodo Figueiredo para pedir autorizacdo para
contratar um especialista civil para o programa de desenvolvimento de tecnologia
nuclear para fins navais, criado no inicio de 1980. O presidente havia proibido um més
antes contratacdes em todo o Executivo.

Oficio, de dezembro de 1981, do Ministro da Marinha Maximiano da Fonseca pedindo
ao General Danilo Venturini, Secretario Geral do Conselho de Seguranga Nacional,
destinacdo de recursos adicionais ao orcamento de 1982 para o programa de propulsao
nuclear da Marinha.

Informe da Marinha, de dezembro de 1983, relata que, durante visita de adidos
militares a regido de Ushuaia, na Argentina, um avido chileno teria identificado
"escavacdes suspeitas” na regido da Cordilheira, préximo a Bariloche, e que seria
compativel com local para explosdo de artefato nuclear.

Documento, de agosto de 1947, que define a posi¢do brasileira no momento em que a
ONU discutia acordos sobre a politica nuclear mundial dois anos ap6s a exploséo das
bombas nucleares dos EUA no Japdo. No primeiro documento, o secretario do CSN,
General Alcio Souto, resume a decisdo aprovada pelo conselho no dia 27 de agosto de
1947. Em anexo, Parecer aprovado pelo Conselho. O Brasil tenta garantir direito a
pesquisa nuclear por ser produtor de minérios utilizados para esse fim.

Mensagem do Conselho, de agosto de 1947, ao entdo presidente Getlulio Vargas que
aprova relatorio com sugestdes sobre as diretrizes para a politica nuclear brasileira. O
texto prevé que a energia nuclear nos anos 60 sera usada para fins pacificos e que o
Brasil precisa dominar tal tecnologia. O documento j& fala das dificuldades em
negociar o tema com os Estados Unidos e que o pais deve estar aberto a acordos com
outros parceiros. O governo ja iniciara negociacdes com a Alemanha e era necessario
manter isso em sigilo.

Oficio, de julho de 1956, do Secretario-Geral do Conselho de Seguranca Nacional ao
presidente Juscelino Kubitschek, com o "de acordo" dele, fazendo consideragGes sobre
acordo de cooperacdo com os EUA, afirmando que abrira possibilidade de importacéo
de reatores para producéo de energia, mas alerta para as restricdes militares. "Essas
restricbes impedem o desenvolvimento de pesquisa e estudos, por parte dos nossos
organismos militares, de armas atdmicas".



8)

9)
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Oficio do Estado Maior das Forcas Armadas ao Conselho de Seguranca Nacional, de
dezembro 1957, versando sobre a possibilidade de o Brasil vir a se envolver num
eventual novo conflito mundial. Por isso, argumenta o General Saldanha Mazza, as
Forcas Armadas precisavam acompanhar de perto a evolugdo das "armas e engenhos
nucleares” para que "estejam em condi¢bes de empregarem as referidas armas e
engenhos e, sobretudo, de resguardarem a populacdo brasileira dos efeitos das
mesmas". Para tanto, o General sugere negociacdo com EUA para compartilhamento
de informagdes sobre o tema nuclear.

Oficio do Conselho de Seguranca Nacional para o presidente JK, de julho de 1958, faz
referéncia a acordo com Reino Unido e chama atencéo para necessidade de o Brasil ter
sua propria producao de combustivel nuclear para poder desenvolver tecnologia e ndo
ficar atrds dos vizinhos do continente. Fala do potencial militar dessa tecnologia,
lembrando que "as armas convencionais se tornaram obsoletas".

10) Documento, de maio de 1964, tratando da "Concepc¢do Militar de Guerra™ produzido

pelo Estado Maior das Forcas Armadas. Lista varios cenarios de confronto militar
mundial e como devem se portar as Forcas Armadas brasileiras. No anexo Ill do
documento fala das diretrizes gerais para defesa do pais. No item 3, destinado a defesa
aerea, o documento afirma que é necesséria, entre outros pontos, "a posse de armas e
misseis, com diferentes sistemas de controle direcional e uma variedade de cargas
explosivas, inclusive nucleares, para uma destrui¢cdo oportuna”.

11) Exposicdo de Motivos, de outubro de 1968, enviada ao presidente Costa e Silva sobre

projeto "Céu Azul" ou "Clear Sky" proposto pelos EUA ainda em 1964 para instalacao
de duas bases americanas no Brasil para pesquisas atmosféricas. O documento lista as
negociacdes feitas nos ultimos quatro anos e fala que o objetivo verdadeiro do acordo
¢ montagem no pais de mais uma base dos sistemas de deteccdo de explosbes
nucleares na atmosfera e no mar.

12) Texto com sugestdes de mudancas no "Conceito Estratégico Nacional", originalmente

produzido em 1969, com diretrizes para o governo federal. A Marinha encaminha ao
secretario-geral do CSN, general Jodo Figueiredo, indicacdo para que seja retirado do
texto item que fala em desenvolvimento de tecnologia nuclear para fins pacificos. A
Marinha considerava que o texto poderia restringir seus planos de desenvolver
propulséo nuclear. "As medidas internacionais de desarmamento tem-se revelado
utopicas”, diz a justificativa da Marinha, anexado a um dos quadros que integram o
documento. O SNI também apresenta sugestdes variadas, e alerta que a Argentina
tinha feito sua primeira experiéncia de fisséo nuclear. Diz que a intengdo dos vizinhos
era alardear ter potencial para adquirir conhecimento suficiente para "confec¢do de um
engenho bélico nuclear".

13) Relatorio, de agosto de 1981, produzido pelo Conselho de Seguranca Nacional para

orientar 0 governo. Faz uma comparacao do desenvolvimento da tecnologia nuclear no
Brasil e na Argentina. Inclui quadro comparando cada atividade. O texto conclui: "a
Argentina possui condi¢des de fabricar um artefato nuclear em prazos mais curtos do
que o Brasil". Documento sugere que o pais deve buscar parcerias com o pais vizinho
para conseguir obter mais informacdes sobre o programa nuclear argentino.

14) Carta, de dezembro de 1982, assinada pelo entdo deputado federal Herbert Levy,

relatando ao governo militar conversas que manteve com autoridades do governo dos
EUA a partir de contatos que fizera na época da visita do presidente Ronald Reagan ao
Brasil. Ele conta que se encontrou com o General americano Vernon Walters e com o
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Subsecretario Richard Kennedy, em Washington. O tema principal foi levar
preocupacdo de o Brasil ndo correr o risco de ficar atrds da Argentina no campo
nuclear. "O Brasil ndo tem interesse em produzir bombas atémicas. Mas ndo pode
admitir que em sua area de influéncia, um vizinho que se caracteriza pela presenca de
militares truculentos, como o demonstram as ameacas ao Chile e a guerra imposta a
Inglaterra (Malvinas)", diz o deputado na carta que foi destinada ao entdo ministro
Leitdo de Abreu e remetida ao Conselho de Seguranca Nacional.

15) Oficio, de fevereiro de 1987, do diretor do Centro Técnico Aeroespacial (CTA) da
Aeronautica (nome foi tarjado pela FAB) solicita autorizacdo para retirada de
equipamentos da CPRM na base de Cachimbo, onde no ano anterior havia sido
construido um buraco que poderia ser usado para testes nucleares.

16) Oficio, de novembro de 1990, relatando a operacdo de implosdo do buraco cavado na
base militar de Cachimbo. O fosso seria utilizado para futuros testes nucleares. A
missao de imploséo foi realizada por militares do CTA que usaram 8 kg de explosivos.

17)Estudo detalhado, de maio de 1978, elaborado pelo Ministério das Relacdes
Exteriores, sobre a bomba de néutrons, sua tecnologia, e as implicacdes diplomaticas
do seu uso pelos EUA. O documento foi transmitido ao entdo ministro da Marinha,
Geraldo Henning.

18) Relatério do SNI, de 1979, faz histérico de o programa nuclear e aponta que a
descentralizacdo pode ter criado dificuldades para sua gestdo. Cita criticas na imprensa
ao programa.

19) Relatorio, de agosto de 1982, produzido por agentes do SNI que atuavam em Buenos
Aires. Assunto: "Fabricacdo de bomba atdmica". O texto diz que aquele pais pode vir
a desenvolver a tecnologia do artefato bélico, mas conclui que, "apesar de o pais
possuir o reator, o pluténio e pessoal altamente especializado, os dados disponiveis
nédo indicam que a Argentina possa construir, no momento, uma bomba nuclear".

20) Relatdrio, produzido em fevereiro de 1983, por oficial do Exército que atuava como
adido militar na Argentina, manifesta preocupacdo com o pais vizinho poder fabricar a
bomba atdbmica. Diz que o programa argentino é comandado pelo almirante Castro
Madero ha varios anos e ndo sofreu interrupcdes. "Pode-se dizer que o éxito da -
politica nuclear, se deve a uma firme resolucdo de fazer com que a Argentina ingresse
no "clube das poténcias nucleares”, e disponha de um argumento forte e ameacador,
dada a imprevisibilidade de seus dirigentes politico-militares - como bem o
demonstrou, recentemente, o conflito com a Inglaterra pela posse das Malvinas - em
qualquer mesa de negociacdes diplomaticas™, diz o relatorio. Na segunda pagina, o
adido destaca declaracdo publica de Madero: "[...] devo dizer que meu pais estd em
condicdes de fabricar a bomba atémica™.

21) Documento (60 paginas), de margo de 1983, em que representante do Exército na
embaixada do Brasil na Argentina faz um relatorio do programa nuclear argentino. Na
pagina 49, o estudo cita o presidente da Comissdao de Energia da Argentina: "a
autoridade vem salientando que o pais ndo renunciard a construir explosivos nucleares
para fins pacificos (mineracdo, canais de navegacdo, etc.), caso seja comprovado
tratar-se de um sistema "viavel e necessario™, o que ainda nao foi definido".

22) Documento, de novembro de 1983, produzido pelo Exército, trata do que chama de
"rearmamento da Argentina". O texto volta a tratar do risco de os argentinos
produzirem a bomba. "A inauguracdo da segunda usina nuclear, na Argentina, renovou
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a atencdo sobre o programa nuclear deste pais, 0 mais avancado da América Latina e
agora bastante proximo da capacidade de produzir bombas. A decisdo de fazer a
bomba esta no momento transferindo-se do campo tecnoldgico para o campo politico,
afirmou um diplomata ocidental quando comentava o progresso dos especialistas
nucleares argentinos, que levou a inauguracdo em 3 de maio da usina atémica de
Embalse, com a poténcia de 600 megawatts".

23) Relatorio do Servico Nacional de Informacdo (SNI), de outubro de 1984, registra 0s
problemas no Programa Nuclear Brasileiro. Com titulo "O programa nuclear brasileiro
em crise”, o documento fala que o pais tem dificuldade para desenvolver o
enriquecimento de uranio e torna-se dependente de outros paises que impde restricbes
ao uso da tecnologia. O documento traz ainda quadros sobre os 6rgaos envolvidos e
também fala da falta de recursos para o programa. "Trata este documento do
Enriquecimento Isotdpico do Uranio, pedra angular do Acordo Nuclear BRASIL-
REPUBLICA FEDERAL DA ALEMANHA (RFA) e, consequentemente, do
Programa Nuclear Brasileiro (PNB). Sem o uranio enriquecido, ndo pode o0 BRASIL
produzir o combustivel para as suas usinas nucleares, ficando na dependéncia dos
fornecedores internacionais e subordinado 'a aceitacdo das Salvaguardas Globais (Full-
scope Safeguards), restricdes incompativeis com o desenvolvimento tecnoldgico dos
pais, com seus interesses comerciais e com sua soberania”, diz o texto.

24) Relatério, de novembro de 1985, produzido pela Marinha, explicando como
funcionava o programa nuclear americano para fins militares.

25)O Estado Maior do Exército produziu, em junho de 1986, um estudo sobre
"possibilidades de conflito entre a Argentina e o Brasil”. O primeiro ponto tratado é o
programa nuclear argentino. Nele, destaca-se que por 16 anos a Comisséo de Energia
Nuclear da Argentina foi comandada pelo almirante Castro Madero e que ele podia
despachar com ministros e era diretamente subordinado ao presidente da Republica.
Na verséo original, o estudo dizia que a Argentina estava 20 anos a frente do Brasil no
campo nuclear. O estudo foi submetido ao SNI para sugestfes e a direcdo do 6rgédo
pediu para suprimir essa comparagdo. A comparagdo acabou sendo mantida atribuindo
tal informacéo a uma autoridade brasileira. Um dos oficios diz que o avanco argentino
tinha sido reconhecido pelo entdo presidente da CNEN, Rex Nazaré Alves.

26) Relatorio do SNI, de novembro de 1987, sobre as pressdes internas contra 0 programa
nuclear depois do acidente com césio 137 em Goiania. Aponta que pesquisadores
brasileiros criticavam a conducdo do programa. Sdo citados José Goldemberg,
Pingueli Rosa e o entdo deputado Fabio Feldman
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APENDICE 2 - O MODELO DE JULGAMENTO SERIAL

A teoria do julgamento serial difere, em parte, do incrementalismo. Embora também
tenha como ponto de partida uma base fixa de referéncia, que é dada pelas estimativas
orcamentarias anteriores, 0 modelo diverge porque envolve o levantamento sequencial de um
conjunto ordenado de alternativas orcamentérias discretas. A selecdo final € néo
deterministica e baseada na aplicacdo de julgamentos informados, e que podem apresentar

pequenas ambiguidades.

Em outras palavras, a partir da base do orgamento anterior, o tomador de deciséo
escolhe uma alternativa entre aquelas que aumentam ou diminuem 0s niveis orgcamentarios,
levando em consideracdo o clima da politica fiscal e 0 mérito de cada programa. A escolha
inicial, de aumentar ou diminuir determinado programa, limita as alternativas subsequentes.
Assim, dada a diregdo inicial das possibilidades, a escolha resultante serd a soma de todas as
alternativas relevantes acrescidas a base, em termos percentuais. Para Padgett (1980), as

escolhas repousam sobre poucas alternativas pontualmente ordenadas.

Segundo Ollaik et al. (2011), Padgett (1980) foi influenciado pelos trabalhos de
Wildavsky, pois seu modelo também incorpora a complexidade do processo orcamentario,
mas o Modelo do Julgamento Serial pode ser definido como a sequéncia de escolhas
orcamentarias ordenadas em niveis (varias rodadas de decisdo), sendo que a cada nivel sdo

delimitadas as possibilidades de escolhas do nivel seguinte.

A anélise empirica realizada por Padgett (1980) teve por base recortes transversais, ou
seja, 0 agrupamento de dados orgcamentarios de programas em determinados pontos de tempo,
cujas variagOes foram transformadas em percentuais, com vistas a utilizagdo da metodologia
de processos estocasticos, para derivar a respectiva distribuicdo probabilistica (OLLAIK et
al., 2011).

Os dados dos programas analisados por Padegett (1980) corresponderam aos anos de

1957, 1964 e 1966, relativos, respectivamente, a um ano de gestdo dos presidentes
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Eisenhower, Kennedy e Johnson, abrangendo 83, 91 e 86 por cento do total do or¢camento

domestic'®* norte-americano.

Para Padgett (1980), este processo assume a forma de uma distribuicdo estocéstica de
Poisson, contradizendo a distribuicdo normal apontada pela regressao linear preconizada por
Davis, Dempster e Wildavsky (1966).

Process Incrementalism Serial Judgment
p(4b)

Normal

Student's t

I
|
1
|
|
]
|
I
I

Figura 38. llustragdo Grafica do Incrementalismo versus Julgamento Serial
Fonte: Padgett (1980).
Nota: A figura exemplifica a variacdo Ab referente ao valor aprovado pelo OMB.

Depois de aplicados os procedimentos estatisticos'®, a teoria do julgamento serial
pareceu mais consistente com as decisdes orcamentarias no nivel dos programas do que a

teoria do processo incremental de Davis, Dempster e Wildavsky (1966).

Padgett (1980) argumenta que seu modelo representa melhor 0s processos
orcamentarios, porque o sistema orcamentario federal € muito mais responsivo as dindmicas

politicas, burocraticas e técnicas do que sugere o incrementalismo.

Entretanto, 0 Modelo de Julgamento Serial, com seus multiniveis e a visdo do
orcamento como um processo estocastico (OLLAIK et al., 2011), embora corrija algumas
falhas do modelo incrementalista, se mostra de dificil aplicacdo empirica, razdo pela qual ndo

foi utilizado nesta pesquisa.

1340 termo "domestic" exclui o Department of Defense-Military, o Atomic Energy Commission, o National
Aeronautics and Space Administration, e Foreign Military Assistance.

35 0 procedimento estatistico primério utilizado para a avaliacio relativa da incrementalismo e as teorias de
julgamento serial foi o teste de Kolmogorov-Smirnov. O teste Kolmogorov-Smirnov é usado para determinar se
duas distribuicbes de probabilidade subjacentes diferem uma da outra ou se uma das distribuicBes de
probabilidade subjacentes difere da distribuicdo em hipdtese, em qualquer dos casos com base em amostras
finitas. A estatistica de Kolmogorov-Smirnov corresponde ao desvio maximo de todos os dados empiricos de
uma distribuicdo cumulativa de probabilidade prevista (BICKEL; DOKSUM, 1977 apud PADGETT, 1980).
Assim, quanto menor o valor estatistico, melhor o ajuste.
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APENDICE 3 - SERIES TEMPORAIS

Tabelas referenciais elaboradas para consultas complementares, base dos graficos
apresentados no corpo do trabalho.



Tabela 11. Dispéndios (pagamentos) do PNM para o periodo 1979-2012, em US$ correntes

ANO MB EXTRA-MB TOTAL
1979 181.752 0 181.752
1980 409.836 690.816 1.100.652
1981 352.224 2.784.663 3.136.887
1982 790.842 1.920.354 2.711.196
1983 2.722.424 2.178.328 4.900.752
1984 3.847.107 2.671.374 6.518.481
1985 12.615.164 4.196.772 16.811.936
1986 24.068.668 7.462.393 31.531.061
1987 29.167.912 42.907.819 72.075.731
1988 54.744.860 37.078.095 91.822.955
1989 58.741.794 30.384.801 89.126.595
1990 53.236.098 16.315.095 69.551.193
1991 65.776.257 17.172.256 82.948.513
1992 62.452.049 9.961.545 72.413.594
1993 65.043.931 12.337.475 77.381.406
1994 57.781.204 4.374.775 62.155.979
1995 56.383.472 5.567.497 61.950.969
1996 60.284.993 3.202.410 63.487.403
1997 49.979.953 3.787.987 53.767.940
1998 50.457.795 1.986.275 52.444.070
1999 30.271.488 187.951 30.459.439
2000 33.178.902 520.286 33.699.188
2001 23.021.841 434.536 23.456.377
2002 21.880.047 272,711 22.152.758
2003 18.763.710 260.947 19.024.657
2004 18.495.345 384.417 18.879.762
2005 19.428.385 3.191.634 22.620.019
2006 39.364.839 3.777.428 43.142.267
2007 28.482.333 1.914.192 30.396.525
2008 59.444.287 984.966 60.429.253
2009 92.118.446 740.189 92.858.635
2010 97.712.232 1.246.293 98.958.525
2011 161.517.803 972.777 162.490.580
2012 150.570.087 534.171 151.104.257
TOTAL 1.503.288.080 222.403.227 1.725.691.307

Fonte: base de dados originais, fornecidos pelo Comando da Marinha.
Nota: Os dados fornecidos pelo Comando da Marinha referem-se ao dia do efetivo pagamento dos empenhos,

convertidos ao cambio oficial do dia.
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Tabela 12. Dispéndios (pagamentos) do PNM para o periodo 1979-2012, em US$ constantes 2013

ANO MB EXTRA-MB TOTAL
1979 583.201 0 583.201
1980 1.158.667 1.953.039 3.111.706
1981 902.674 7.136.488 8.039.162
1982 1.909.142 4.635.854 6.544.996
1983 6.367.547 5.094.947 11.462.495
1984 8.625.703 5.989.560 14.615.263
1985 27.312.180 9.086.128 36.398.308
1986 51.158.440 15.861.467 67.019.907
1987 59.813.990 87.990.112 147.804.102
1988 107.803.870 73.014.382 180.818.252
1989 110.357.360 57.083.487 167.440.847
1990 94.886.930 29.079.691 123.966.621
1991 112.503.960 29.371.492 141.875.452
1992 103.696.660 16.540.353 120.237.013
1993 104.861.170 19.889.973 124.751.143
1994 90.826.830 6.876.751 97.703.581
1995 86.187.170 8.510.416 94.697.586
1996 89.508.040 4.754.773 94.262.813
1997 72.543.180 5.498.057 78.041.237
1998 72.113.480 2.838.753 74.952.233
1999 42.328.660 262.812 42.591.472
2000 44.885.350 703.858 45.589.208
2001 30.282.890 571.588 30.854.478
2002 28.333.020 353.140 28.686.160
2003 23.756.180 330.377 24.086.557
2004 22.809.000 474.074 23.283.074
2005 23.174.490 3.807.032 26.981.522
2006 45.487.670 4.364.971 49.852.641
2007 32.001.040 2.150.671 34.151.711
2008 64.318.480 1.065.729 65.384.209
2009 100.027.670 803.741 100.831.411
2010 104.389.460 1.331.459 105.720.919
2011 167.275.140 1.007.452 168.282.592
2012 152.775.580 541.995 153.317.575
TOTAL 2.084.964.824 408.974.625 2.493.939.448

Fonte: a partir da base de dados originais, fornecidos pelo Comando da Marinha.
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Nota: valores histéricos corrigidos, obtidos a partir de IPC Inflation Calculator do Bureau of Labor Statistics do
United States Department of Labor, disponivel em http://www.bls.gov/data/inflation_calculator.htm. A
calculadora de inflacdo medida pelo IPC usa o indice de Precos ao Consumidor médio para um determinado ano
civil. Estes dados representam mudancas nos precos de todos os bens e servicos adquiridos para consumo por
parte das familias urbanas, calculado desde 1913.



http://www.bls.gov/data/inflation_calculator.htm

PNM CUSTEIO E INVESTIMENTOS EM RS CORRENTES

Tabela 13. Despesas de custeio e investimentos do PNM, nos varios momentos, em R$ correntes
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R$ 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

PLOA 75.225.363 62.617.105 62.353.818 44.700.000 56.116.000 36.000.000 34.446.000 130.000.000 129.662.000 100.000.001 254.830.720 284.749.999

LOA 75.225.363 78.055.012 78.952.025 52.863.744 56.944.000 38.086.524 41.446.000 127.489.000 139.662.000 117.753.769 262.787.899 314.146.046

LOA + Crédito Adicional 75.225.348 78.055.012 78.952.025 76.963.744 56.944.000 38.086.524 41.446.000 130.000.000 182.662.000 177.753.769 262.787.899 314.146.046
EMPENHADO 76.527.674 46.648.891 43.840.161 64.427.745 52.428.850 35.937.066 41.366.712 111.361.415 181.265.486 118.627.065 188.417.986 299.816.216

Fonte: dados extraidos do SIAFI.



Tabela 14. Despesas de Custeio e Investimentos do PNM, por acdo orgamentaria, no momento PLOA, em R$ correntes, 2001-2012

DESPESAS DE CUSTEIO E INVESTIMENTOS

225

Programa Nuclear da Marinha - PLOA 2001-2012, em valores correntes R$
Cod. ACAO 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
1421 |Construcdo do Protétipo de Reator Nuclear 23320440  28.386.755  22.415.000 20.840.000 29.870.000 26.046.296 21.618.000 74.948.640 103.616.000 81.781.644 230.315.063 231.849.999
1425  |Implantagéo de Infra-estrutura Basica na Area Nuclear 30488119  18.144.050  30.491.818 5.330.000 656.000 511.298 0 0 0 0 0 0
216 EE:IS:;‘;@” do Prototipo de Submarino CoMPIOpUISA0 | 545419, 5954150 3796000 5220000 2000000 0 0 0 0 0 0 0
3217  |Desenvolvimento e Aplicagdo de Tecnologia Nuclear 8.962.600  10.132.150 5.651.000  13.310.000 5.000.000 0 0 0 0 0 0 0
yrc  |Pesquisa para o Desenvolvimento do Ciclo de 0 0 0 18590000 9442406 12828000 43051360 13546000 5718357  7.715657 25820000
Combustivel Nuclear
2D66 |Manutengéo do Centro Tecnolégico da Marinha 0 0 0 0 0 0 12.000.000 12.500.000 12.500.000 16.800.000 27.080.000
14T7 |Tecnologia Nuclear da Marinha 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Tecnologia e Produtos para o Desenvolvimento de
211D
Atividades Nucleares (AMAZUL) 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Ld Ld L4 L4 Ld Ld L4 L4
TOTAL 75.225.353 62.617.105 62.353.818 44.700.000 56.116.000 36.000.000 34.446.000 130.000.000 129.662.000 100.000.001 254.830.720 284.749.999

Fonte: dados extraidos do SIAFI.
Nota: Unidades Orgamentarias 52.131 — Comando da Marinha e 52.931 — Fundo Naval; Grupos de Despesas 3 (outras despesas correntes), 4 (investimentos) e 5 (inversdes);
recursos de todas as Fontes orcamentarias.
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Tabela 15. Despesas de Custeio e Investimentos do PNM, por a¢do orcamentaria, no momento LOA, em R$ correntes, 2001-2012

DESPESAS DE CUSTEIO E INVESTIMENTOS

Programa Nuclear da Marinha - LOA 2001-2012, em valores correntes R$
Cod. 0 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
1421 |Construcdo do Protétipo de Reator Nuclear 23320440 43824662  39.013207  24.921.872 30.698.000 28.567.020  25.618.000 77.942.640 113.616.000 99.535.412  238.272.242 261.690.704
1425 |Implantagdo de Infra-estrutura Basica na Area Nuclear 30488.119  18.144.050  30.491.818 5.330.000 656.000 511.298 0 0 0 0 0 0
3216 ﬁi:f;:r‘gao do Prot6tipo de Submarino com Propulsdo 3454194 5954150 3796000 9301872  2.000.000 0 0 0 0 0 0 0
3217 |Desenvolvimento e Aplicagdo de Tecnologia Nuclear 8.962.600  10.132.150 5.651.000  13.310.000 5.000.000 0 0 0 0 0 0 0
117c |Pesquisa para o Desenvolvimento do Ciclo de 0 0 0 18590000 9008206 15828000 38746360 13546000 5718357 7715657  25.820.000
Combustivel Nuclear
2D66 |Manutencdo do Centro Tecnol6gico da Marinha 0 0 10.800.000 12.500.000 12.500.000 16.800.000 26.635.342
14T7 |Tecnologia Nuclear da Marinha 0 0 0 0 0 0 0
Tecnologia e Produtos para o Desenvolvimento de
211D
Atividades Nucleares (AMAZUL) 0 0 0 0 0 0 0
TOTAL 75.225.353 78.055.012 78.952.025 52.863.744 56.944.000 38.086.524 41.446.000 127.489.000 139.662.000 117.753.769 262.787.899  314.146.046

Fonte: elaborado pelo autor, com dados extraidos do SIAFI.
Nota: Unidades Orgamentérias 52.131 — Comando da Marinha e 52.931 — Fundo Naval; Grupos de Despesas 3 (outras despesas correntes), 4 (investimentos) e 5 (inversdes);
recursos de todas as Fontes orcamentarias.
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Tabela 16. Despesas de Custeio e Investimentos do PNM, por acdo orcamentaria, nos momentos LOA + Créditos Adicionais e valores empenhados, em R$ correntes,
2001-2012.

DESPESAS DE CUSTEIO E INVESTIMENTOS

Programa Nuclear da Marinha - LOA + CREDITOS E EMPENHADO 2001-2012, em valores correntes R$
Cod. AGAO 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
1421 |Construcdo do Protétipo de Reator Nuclear

LOA aprovada + Créditos Adicionais 23.320.440 43.824.662 39.013.207 31.471.872 30.698.000 28.567.020 25.618.000 77.942.640 156.616.000 153.684.211 238.272.242 261.690.704
Valores Empenhados no Bxercicio 23.797.076 30.400.397 19.758.449 28.435.873 30.699.613 26.464.180 25.573.908 62.568.139 155.544.959 100.385.875 168.005.069 246.736.668
1425 Implantacdo de Infra-estrutura Basica na Area
Nuclear
LOA aprovada + Créditos Adicionais 39.488.119 18.144.050 30.491.818 7.980.000 656.000 511.298 0 0 0 0 0 0
Valores Empenhados no BExercicio 40.309.746 4.344.112 16.334.283 7.980.000 656.000 511.298 0 0 0 0 0 0
216 Construcéo do Protétipo de Submarino com
Propuls&o Nuclear
LOA aprovada + Créditos Adicionais 3.454.194 5.954.150 3.796.000 9.301.872 2.000.000 0 0 0 0 0 0 0
Valores Empenhados no Exercicio 3.454.184 3.160.741 2.106.366 9.301.872 2.000.000 0 0 0 0 0 0 0
017 Desenvolvimento e Aplicagdo de Tecnologia
Nuclear
LOA aprovada + Créditos Adicionais 8.962.595 10.132.150 5.651.000 28.210.000 5.000.000 0 0 0 0 0 0 0
Valores Empenhados no Exercicio 8.966.668 8.743.641 5.641.063 18.710.000 5.000.000 0 0 0 0 0 0 0
Pesquisa para o Desenvolvimento do Ciclo de
11TC o
Combustivel Nuclear
LOA aprovada + Créditos Adicionais 0 0 0 0 18.590.000 9.008.206 15.828.000 40.057.360 13.546.000 11.569.558 7.715.657 25.820.000
Valores Empenhados no Exercicio 0 0 0 0 14073237 8.961.588 15.792.804 37.009.684 13.221.194 5.741.190 3.695.851 26.653.736

2D66 |Manutengdo do Centro Tecnoldgico da Marinha

LOA aprovada + Créditos Adicionais 0 0 0 0 0 0 0 12.000.000 12.500.000 12.500.000 16.800.000 26.635.342
Valores Empenhados no BExercicio 0 0 0 0 0 0 0 11.783.592 12.499.333 12.500.000 16.717.066 26.425.812
14T7 |Tecnologia Nuclear da Marinha
LOA aprovada + Créditos Adicionais 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Valores Empenhados no Exercicio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
211D Tecnologia e Produtos para o Desenvolvimento
de Atividades Nucleares (AMAZUL)
LOA aprovada + Créditos Adicionais 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
Valores Empenhados no Exercicio 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0
TOTAL
LOA + CREDITOS 75.225.348 78.055.012 78.952.025 76.963.744 56.944.000 38.086.524 41.446.000  130.000.000 182.662.000 177.753.769 262.787.899 314.146.046
Valores Empenhados no Bxercicio 76.527.674 46.648.891 43.840.161 64.427.745 52.428.850 35.937.066 41.366.712  111.361.415 181.265.486 118.627.065 188.417.986 299.816.216

Nota 1: nos exercicios fiscais em que o montante de empenhos superar os créditos aprovados na lei orcamentaria deve-se a variagdo cambial.

Nota 2: a agdo 211D - Tecnologia e Produtos para o Desenvolvimento de Atividades Nucleares est4 a cargo da Empresa Estatal Amazonia Azul S.A - AMAZUL, que somente teve seus trabalhos iniciados em 2013.

Fonte: dados extraidos do SIAFI.
Nota: Unidades Orgamentarias 52.131 — Comando da Marinha e 52.931 — Fundo Naval; Grupos de Despesas 3 (outras despesas correntes), 4 (investimentos) e 5 (inversdes);
recursos de todas as Fontes orcamentarias.



Tabela 17. Despesas de Custeio e Investimentos do MD, no momento PLOA, em R$ correntes, 2001-2012.

MINISTERIO DA DEFESA
CUSTEIO E INVESTIMENTOS

PLOA

228

(Precos Correntes - Em R$ mil)

Grupo de Despesa 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
CENTRAL-MD 244.317 212.537 165.958 156.784 241.981 198.731 401.297 1.682.086 1.139.454 1.511.777 1.456.919 1.603.877
3 Custeio 105.916 100.496 86.001 110.077 166.907 153.488 305.491 527.406 518.163 679.031 1.109.647 498.026
4 Investimentos 138.401 112.041 79.958 46.708 75.074 45.243 95.805 169.680 146.292 552.726 347.272 1.105.851
5 Inversdes Financeiras 0 0 0 0 0 0 0 985.000 475.000 280.020 0 0
AERONAUTICA 1.758.050 2.136.548 2.159.003 2.073.727 2.327.528 2.259.613 2.356.533 3.648.545 4.507.461 4.777.520 4.756.585 4.910.059
3 Custeio 848.163 1.001.787 1.063.506 1.378.335 1.474.036 1.311.682 1.342.826 1.769.694 2.209.724 2.134.339 2.361.854 2.494.910
4 Investimentos 906.287 1.134.761 1.087.519 695.391 852.046 942.702 1.010.707 1.874.350 2.292.237 2.638.242 2.388.512 2.410.605
5 Inversdes Financeiras 3.600 0 7.978 0 1.446 5.230 3.000 4.501 5.500 4.939 6.219 4.543
EXERCITO 1.052.074 1.136.874 1.172.816 1.034.264 1.515.827 1.393.865 1.681.738 2.627.805 3.178.851 3.318.218 3.735.315 4.763.227
3 Custeio 819.129 960.924 1.002.289 899.440 1.323.557 1.300.615 1.505.077 2.068.528 2.456.584 2.561.041 2.835.245 3.300.661
4 Investimentos 212.945 174.451 168.828 133.124 190.570 91.450 174.860 557.477 722.267 757.177 900.069 1.462.567
5 Inversdes Financeiras 20.000 1.500 1.700 1.700 1.700 1.800 1.800 1.800 0 0 0 0
MARINHA 964.073 941.912 941.068 873.435 1.263.625 1.132.794 1.360.166 2.171.900 2.763.237 4.320.628 4.479.647 4.786.526
3 Custeio 782.385 770.563 807.332 762.648 1.187.613 911.443 1.025.503 1.510.014 1.768.738 1.332.529 1.770.464 1.733.024
4 Investimentos 181.688 171.166 133.734 110.621 76.012 221.351 334.662 661.887 993.399 2.987.298 2.709.183 3.038.502
5 Inversdes Financeiras 0 182 1 166 0 0 0 0 1.100 800 0 15.000
MINISTERIO DA DEFESA 4.020.013 4.427.871 4.438.845 4.138.210 5.348.960 4.985.004 5.799.733 10.130.336 11.589.003 13.928.143 14.428.465 16.063.689
3 Custeio 2.555.593 2.833.770 2.959.127 3.150.500 4.152.113 3.677.227 4.178.898 5.875.641 6.953.209 6.706.941 8.077.210 8.026.621
4 Investimentos 1.439.320 1.592.419 1.470.039 985.844 1.193.702 1.300.747 1.616.035 3.263.394 4.154.195 6.935.443 6.345.036 8.017.525
5 Inversdes Financeiras 25.099 1.682 9.680 1.866 3.146 7.030 4.800 991.301 481.600 285.759 6.219 19.543

Fonte: Séries Estatisticas DEORF/MD.



Tabela 18. Despesas de Custeio e Investimentos do MD, no momento LOA, em R$ correntes, 2001-2012

MINISTERIO DA DEFESA

CUSTEIO E INVESTIMENTOS

229

L OA (Pregos Correntes - Em R$ mil)
DIVISAO GRUPO DE DESPESA 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
3 [Custeio 60.231 106.013 98.255 109.670 110.377 170.237 147.837 305.791 484.239 490.807 693.283 1.078.354 491.783
ADM. CENTRAL-MD 4 Investimentt_)s i 211.535 179.421 139.991 94.748 98.353 314.566 220.573 517.326 402.193 338.343 852.406 761.724 1.519.621
5 |Inversdes Financeiras 0 0 0 0 0 0 26.750 350.000, 995.000 325.000 261.727 0 0
SUBTOTAL 271.766 285.434 238.246 204.418 208.730 484.803 395.160 1.173.118 1.881.432 1.154.149 1.807.416 1.840.078 2.011.404
3 |Custeio 712.445 982.995 1.040.304 1.095.965 1.378.643 1.457.472 1.287.808 1.348.026 1.622.564 2.153.715 2.163.955 2.377.727 2.481.824
AERONAUTICA 4 |Investimentos 497.290 853.088 1.120.461 1.089.231 722.319 852.282 1.125.745 1.285.501 1.711.025 2.160.019 2.732.518 2.212.679 2.629.115
5 |Inversdes Financeiras 4.784) 3.600 0 7.978 0 1.446 5.230 3.000 4.501 5.500 4.939 6.219 4.543
SUBTOTAL 1.214.519 1.839.683 2.160.765 2.193.174 2.100.962 2.311.200 2.418.783 2.636.527 3.338.090 4.319.234 4.901.412 4.596.625 5.115.482
3 [Custeio 750.741 846.658 961.513 1.035.559 912.472 1.307.950 1.583.992 1.641.231 1.914.008 2.357.849 2.798.438 2.976.185 3.282.010
EXERCITO 4 Investimentt_)s i 209.304 218.130, 193.860 172.367 136.806 184.634 139.954 188.662 517.542 643.231 834.631 1.033.653 1.727.817
5 |Inversdes Financeiras 0 20.000 1.500 1.700 1.700 1.700 18.800 1.800 1.800 0 0 0 0
SUBTOTAL 960.044 1.084.788 1.156.873 1.209.626 1.050.978 1.494.284 1.742.745 1.831.693 2.433.350 3.001.080 3.633.069 4.009.839 5.009.827
3 |Custeio 684.938 821.649 848.794 822.888 771.130 1.191.425 920.570 1.050.392 1.396.786 1.768.261 1.362.354 1.949.812 1.748.793
MARINHA 4 Investimentgs i 258.989 184.688 211.528 193.849 117.948 73.099 408.312 439.273 615.978 968.444 3.051.356 2.769.094 3.250.981
5 |Inversdes Financeiras 3.344 1.499 182 1 166 0 0 0 0 1.100 800 0 15.000
SUBTOTAL 947.271 1.007.836 1.060.505 1.016.739 889.244 1.264.524 1.328.883 1.489.666 2.012.764 2.737.806 4.414.510, 4.718.906 5.014.774
3 |Custeio 2.208.354 2.757.315 2.948.866 3.064.083 3.172.621 4.127.084 3.940.207 4.345.441 5.417.597 6.770.632 7.018.030 8.382.079 8.004.410
MIN. DA DEFESA 4 Investimentc_)s i 1.177.118 1.435.327 1.665.840 1.550.194 1.075.426 1.424.581 1.894.584 2.430.762 3.246.738 4.110.037 7.470.910 6.777.149 9.127.534
5 |Inversdes Financeiras 8.128 25.099 1.682 9.680 1.866 3.146 50.780 354.800, 1.001.301 331.600 267.466 6.219 19.543
TOTAL GERAL 3.393.601 4.217.742 4.616.389 4.623.956 4.249.913 5.554.811 5.885.571 7.131.003 9.665.636| 11.212.269| 14.756.407| 15.165.448| 17.151.487

Fonte: Séries Estatisticas DEORF/MD.
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Tabela 19. Despesas de Custeio e Investimentos do MD, no momento LOA + Créditos Adicionais, em R$ correntes, 2001-2012

MINISTERIO DA DEFESA
CUSTEIO E INVESTIMENTOS

LOA + CREDITOS ADICIONAIS (Pregos Correntes - m RS mil

DIVISAO GRUPO DE DESPESA 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
3 [Custeio 109.072 115.889 107.768 198.669 331.482 375.975 406.689 675.695 704.400 1.100.908 1.041.662 762.494
4 [Investimentos 410.671 490.948 197.450 241.749 462.095 292.841 576.303 651.148 563.794 1.247.133 973.939 1.836.511
ADM. CENTRAL-MD 5 [InversGes Financeiras 0 0 0 0 350.000 26.750 565.110 199.460 9.600 25.526 0 0
SUBTOTAL 519.743 606.837 305.218 440.418 1.143.577 695.566 1.548.102 1.526.303 1.277.794 2.373.567 2.015.602 2.599.005
3 |Custeio 1.173.612 1.019.530 1.217.039 1.435.755 1.577.750 1.623.136 1.807.661 1.898.241 2.171.956 2.244.668 2.434.421 2.751.894
AERONAUTICA 4 Investil'nent(_)s . 1.131.523 1.111.313 1.001.805 1.098.622 1.281.544 1.387.745 1.698.919 2.163.040 2.686.205 2.908.273 2.227.848 3.960.603
5 [Inversdes Financeiras 0 978 35 1.446 5.230 3.000 4.501 4.896 3.636 6.219 5.875
SUBTOTAL 2.305.135 2.130.843 2.219.822 2.534.413 2.860.740 3.016.111 3.509.580 4.065.783 4.863.057 5.156.577 4.668.489 6.718.372
3 |Custeio 853.939 972.214 1.117.307 1.154.317 1.429.631 1.607.392 1.668.032 2.224.827 2.421.021 3.170.219 3.467.974 3.561.648
. 4 [Investimentos 214.109 393.569 155.446 191.745 162.761 191.232 286.694 629.672 769.545 1.137.632 1.486.755 4.136.447
EXERCITO 5 |Inversdes Financeiras 20.000 1.500 11.700 1.700 1.700 49.800 41.800 0 0 0 0 143
SUBTOTAL 1.088.048 1.367.283 1.284.453 1.347.762 1.594.092 1.848.424 1.996.526 2.854.499 3.190.566 4.307.850 4.954.729 7.698.238
3 |Custeio 928.276 974.349 894.652 902.385 1.346.351 931.354 1.107.310 1.583.623 1.872.423 1.414.685 1.967.799 1.890.828
4 [Investimentos 174.218 121.543 114.378 109.580 97.874 433.130 497.046 670.721 3.107.526 4.646.744 2.808.198 3.994.914
MARINHA 5 |InversBes Financeiras 490 484 0 20 0 0 0 0 1.100 800 0 16.333
SUBTOTAL 1.102.985 1.096.377 1.009.030 1.011.986 1.444.225 1.364.485 1.604.356 2.254.344 4.981.049 6.062.229 4.775.997 5.902.076
3 [|Custeio 3.064.898 3.081.982 3.336.766 3.691.126 4.685.213 4.537.858 4.989.692 6.382.387 7.169.801 7.930.480 8.911.856 8.966.864
4 |Investimentos 1.930.521 2.117.374 1.469.079 1.641.696 2.004.275 2.304.947 3.058.962 4.114.581 7.127.070 9.939.781 7.496.741| 13.928.476
MIN. DA DEFESA 5 |Inversdes Financeiras 20.490 1.984 12.678 1.755 353.146 81.780 609.910 203.961 15.596 29.962 6.219 22.351
TOTAL GERAL 5.015.910 5.201.341 4.818.523 5.334.577 7.042.634 6.924.585 8.658.564| 10.700.929 14.312.466| 17.900.223| 16.414.816| 22.917.691

Fonte: Séries Estatisticas do MD, elaborado pelo Departamento de Planejamento, Orcamento e Finangas do MD.



Tabela 20. Despesas de custeio e investimentos do MD, no momento Empenhos, em R$ correntes, 2001-2012

MINISTERIO DA DEFESA
CUSTEIO E INVESTIMENTOS

EXECUCAO DA DESPESA (EMPENHO)
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(Precos Correntes - Em R$ mil)

DIVISAO GRUPO DE DESPESA 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
3 |Custeio 93.314 96.196 88.846 190.338 260.210 360.609 368.296 525.512 584.199 1.009.463 860.351 605.341
ADM. CENTRAL-MD 4 |Investimentos 385.891 331.133 128.897 163.777 311.279 245.847 382.584 286.871 466.935 1.017.450 454.360 1.294.963
5 [Inversdes Financeiras 0 0 0 0 350.000 0 565.110 78.000 0 0 0 0
SUBTOTAL 479.205 427.329 217.743 354.115 921.490 606.456 1.315.990 890.383 1.051.134, 2.026.914 1.314.711 1.900.304
3 |Custeio 1.119.734 1.033.481 1.075.585 1.439.195 1.494.125 1.528.374 1.767.878 1.794.347 2.012.782 2.208.213 2.385.696 2.531.700
AERONAUTICA 4 |Investimentos 1.170.058 1.009.191 588.404 1.141.164 1.051.919 1.129.589 1.534.071 2.075.269 2.277.849 2.518.126 1.997.669 2.455.097
5 |Inversdes Financeiras 0 662 35 1.100 1.484 2.242 3.001 2.944 2.729 3.608 3.709
SUBTOTAL 2.289.792 2.042.672 1.664.651 2.580.394 2.547.143 2.659.447 3.304.191 3.872.617 4.293.575 4.729.068 4.386.972 4.990.505
3 |Custeio 829.137 831.965 919.673 1.107.816 1.400.096 1.505.267 1.600.136 2.007.255 2.306.222 2.816.384 3.193.904 3.216.452
EXERCITO 4 |Investimentos 195.318 308.010 113.095 179.765 141.269 164.678 276.140 442.871 632.650 877.188 1.238.764 2.872.756
5 |Inversdes Financeiras 20.000 1.500 11.700 1.700 1.700 49.700! 41.800 0 0 0 0 143
SUBTOTAL 1.044.455 1.141.475 1.044.468 1.289.281 1.543.064 1.719.645 1.918.076 2.450.126 2.938.871 3.693.572 4.432.668 6.089.351
3 |Custeio 991.732 742.217 755.158 858.845 1.105.688 882.576 1.069.316 1.314.359 1.508.517 1.416.924 1.699.137 1.853.167
MARINHA 4 |Investimentos 206.971 45.783 53.968 83.854 75.364 233.604 486.923 609.046 1.428.333 3.836.714 2.839.987 3.410.815
5 [Inversdes Financeiras 478 452 0 17 0 0) 0) 0) 1.100 800 0 15.000
SUBTOTAL 1.199.182 788.451 809.126 942.716 1.181.052 1.116.180 1.556.240 1.923.405 2.937.950 5.254.438 4.539.124 5.278.982
3 |Custeio 3.033.917 2.703.857 2.839.263 3.596.194 4.260.118 4.276.825 4.805.626 5.641.473 6.411.719 7.450.985 8.139.089 8.206.660
MIN. DA DEEESA 4 Investimentps _ 1.958.237 1.694.117 884.363 1.568.560 1.579.830 1.773.718 2.679.718 3.414.057 4.805.766 8.249.478 6.530.780[  10.033.631
5 |Inversdes Financeiras 20.478 1.952 12.362 1.752 352.800 51.184 609.152 81.001 4.044 3.529 3.608 18.852
TOTAL GERAL 5.012.633 4.399.926 3.735.988 5.166.505 6.192.748 6.101.728 8.094.496 9.136.531| 11.221.530] 15.703.992| 14.673.476| 18.259.142

Fonte: Séries Estatisticas DEORF/MD.

Nota: diferencas residuais com o SIAFI poderdo ocorrer em razdo de cancelamentos de empenhos em exercicios posteriores ao do fato gerador, ndo considerado nas Séries

Estatisticas do MD.



Tabela 21. Despesas de custeio e investimentos por Orgdo Superior do MD, no momento PLOA, em R$ correntes, 2001-2012

R$ correntes

ANO CENTRAL-MD MARINHA EXERCITO AERONAUTICA M. DEFESA
’ 1995 77.826.773 1.270.159.984 1.969.119.489 1.339.324.696 4.656.430.942
i 1996 72.774.018 1.288.540.946 1.363.533.599 1.497.449.825 4.222.298.388
i 1997 83.816.627 1.150.675.806 1.233.047.216 1.372.375.853 3.839.915.502
i 1998 76.057.062 1.183.572.324 1.167.692.595 1.370.379.402 3.797.701.383
! 1999 55.385.208 1.074.364.284 1.376.300.468 1.306.900.257 3.812.950.217
i 2000 241.790.669 955.523.500 978.063.788 1.205.581.636 3.380.959.593
! 2001 244.316.673 965.572.474 1.052.073.812 1.758.050.057 4.020.013.016
i 2002 212.537.204 941.911.852 1.136.874.230 2.138.548.038 4.429.871.324
i 2003 176.350.512 942.307.926 1.173.077.040 2.159.123.274 4.450.858.752
i 2004 156.784.225 873.434.925 1.034.263.935 2.075.874.168 4.140.357.253
i 2005 241.980.757 1.263.624.960 1.515.826.563 2.327.528.102 5.348.960.382
! 2006 198.731.296 1.132.794.405 1.393.865.052 2.259.613.499 4.985.004.252
i 2007 401.296.537 1.360.165.568 1.681.737.840 2.356.533.254 5.799.733.199
! 2008 1.682.086.334 2.171.900.334 2.627.804.979 3.648.544.623| 10.130.336.270
i 2009 1.139.454.235 2.763.236.870 3.178.851.190 4.507.461.103| 11.589.003.398
i 2010 1.511.777.268 4.320.627.544 3.318.217.999 4.777.520.326| 13.928.143.137
i 2011 1.456.919.323 4.479.646.586 3.735.314.594 4.756.584.680| 14.428.465.183
! 2012 1.603.877.199 4.786.526.293 4.763.227.152 4.910.058.511| 16.063.689.155

Fonte: Séries estatisticas DEORF/MD.
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Tabela 22. Despesas de custeio e investimentos do PNM, nos varios momentos, em R$ correntes, 2001-2012.
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R$ 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

PLOA 75.225.363 62.617.105 62.353.818 44700.000 56.116.000 36.000.000 34.446.000 130.000.000 129.662.000 100.000.001 254.830.720 284.749.999

LOA 75.225.363 78.055.012 78.952.025 52.863.744 56.944.000 38.086.524 41.446.000 127.489.000 139.662.000 117.753.769 262.787.899 314.146.046

LOA + Crédito Adicional 75.225.348 78.055.012 78.952.025 76.963.744 56.944.000 38.086.524 41.446.000 130.000.000 182.662.000 177.753.769 262.787.899 314.146.046
EMPENHADO 76.527.674 46.648.891 43.840.161 64.427.745 52.428.850 35.937.066 41.366.712 111.361.415 181.265.486 118.627.065 188.417.986 299.816.216

Fonte: dados extraidos do SIAFI.



Tabela 23. Despesas de custeio e investimentos, diversas, em R$ constantes de 2013, 2001-2012 (excluidas as duplicidades)
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RS (constante 2013)

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

PLOAPNM 195,272,851, 147.228.820 115977911 71.224.175 86.458.854 54.790.722 50.507.662 176.663.494 161.496.223 126.366.833, 289.312.423 307.849.204

PLOA MARINHA (exclui PNM) 2.307.304.447 2.067.446.717 1.634.404.768 1.431.730.892 1.860.429.136 1.669.282.154 1.943.883.055 2.714.840.362 3.280.162.229 5.333.473.299 4.796.484.954 4.866.964.889
PLOA MD (exclui Marinha) 8.127.997.833 8.343.610.624 6.621.833.719 5.717.482.508 6.380.803.078 5.917.717.376 6.560.180.219 10.991.779.630 11.154.138.331 12.267.079.880 11.584.327.453 12.499.826.794
PRIMARI?;:;?:;SIS(’;‘SF':AAD?A WUNIAO 130.101.861.949]  120.687.655.056 83.885.185.611( 108431418719 120211886838 133422137477  167.455786.706|  161.970.784571( 182464961460  214.760542.984| 204481341413  236.172.855.362

Fonte: dados extraidos do SIAFI
Nota: indexador utilizado: IGP-DI
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Tabela 24. Despesas de custeio e investimentos, empenhos, principais Programas/Ac¢des do Comando da Marinha, em R$ correntes, 2001-2012

GRUPO DEPROGRAMAS EACOES 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
ADESTRAMENTO E OPERAGCOES MILITARES DA MARINHA 444.898 393.128 402.769 449.899 561.012 485.571 630.315 792.161 972.783 816.824 1.004.291 975.662
Manutencéo de Meios Navais e Sistemas Operativos 81271 61100 67.453 75221 128.538 194.121 182.736 236.537 367.330 249074 344.947 558.899
Sobressalentes e Munigdes 63.937 47.797 60.433 64.652 92.536 30.083 24.402 90.835 98.739 51700 85.355 0
Aprestamento das Forgas Navais 148.879 158.470 132.094 1220.222 178.364 118.691 254.240 252.964 247463 354.068 304.84 244.486
Combustiveis 57.407 39.528 38.130 89.520 67.266 49.949 63.822 98.774 138.480 38.761 m330 0
Fardamento 9.886 6.568 6.642 5.000 7.266 4.680 10.000 21082 20.954 13.997 22928 0
Alimentacédo de Pessoal 83.518 79.664 98.017 95.284 87.043 88.047 95.116 91969 99.817 109.224 14917 172.276
REAPARELHAMENTO E ADEQUAGAO DA MARINHA 312.085 21343 42.371 89.300 216.656 133.100 340.991 378.560 402.417 470.667 327.105 874.820
Meios Navais (construgéo, aquisicdo e modernizagao) 251794 10.827 29.650 57.581 110.489 86.688 209.837 253573 172,062 175.334 158,311 500.179
Meios Aeronavais (aquisicdo, modernizacao e revitalizagdo) 18.303 80 71 0 0 0 200 46.577 136.225 255.694 139.222 135.956
Organizagdes Militares (implantagdo e modernizacéo) 28.475 2.741 2.748 6.079 122.399 16.194 16.530 29.737 20.059 3.665 1661 31016
Outras Despesas B5B 7.696 9.902 25.640 93.769 30.219 14423 48674 74071 35973 27.910 207.670
PROSUB 0 0 0 0 0 0 0 0 608.925 3.080.560 2.161.590 2.044.164
Construgéo de Submarino Nuclear 0 0 0 0 0 0 0 0 0 398.600 209681 186.576
Construgdo de Submarinos Convencionais 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1631071 1119.389 635.247
Implantacéo de Estaleiro e Base Navalpara Constr.de Submarinos 0 0 0 0 0 0 0 0 608.925 1050.889 832,520 1222341
ENSINO PROFISSIONAL NA MARINHA 14.459 3.382 10.286 5.113 9.439 5.128 9.997 18.247 33.741 35.387 43.559 44.153
Ensino Profissionalna Marinha 14459 3.382 10.286 5.113 9439 5.128 9.997 18.247 33.741 35.387 43559 44153
TECNOLOGIA DE USO NAVAL 86.538 48.886 45.447 67.656 56.750 45.518 49.234 120.335 193.553 130.942 222.894 377.017
Tecnologia de Emprego Naval 9.279 1719 924 2.445 2433 2.036 3.265 16.781 21804 21271 47.936 99.628
Programa Nuclear da Marinha 76.528 46.649 43.840 64.428 52429 35937 41367 99578 168.766 106.127 71701 273390
Pesquisas Oceanogréaficas e Climatoldgicas 731 518 682 783 1889 7544 4602 3.977 2983 3.544 3.258 3.998
SERVICO DE SAUDE DAS FORCAS ARMADAS 62.052 74.851 51323 90.383 107.278 126.146 153.386 173.487 206.950 274.085 286.791 302.194
Servico de Salde das Forcas Armadas 62.052 74851 51323 90.383 107.278 126.146 153.386 173.487 206.950 274.085 286.791 302.194
PROGRAMA ANTARTICO 2.427 1288 1870 4.226 3.635 12.942 16.316 18.688 5.875 15.981 12.579 57.273
Programa Antartico 2427 1288 1870 4226 3.635 12942 16.316 18.688 5875 15981 579 57.273
SEGURANGA DA NAVEGAGAO AQUAVIARIA 48.702 21200 18.536 47.893 56.364 63.366 140.271 113.207 139.253 142.881 111.232 116.038
Seguranca da Navegagdo Aquavidria 48.702 21200 18.536 47.893 56.364 63.366 40271 13.207 139.253 42881 ma232 116.038
ASSISTENCIA E COOPERACAO DAS FORCAS ARMADAS A SO 0 0 0 0 0 0 0 0 0 5.461 0 0
Operagdes Subsidiarias e Assistenciais 0 0 0 0 0 0 0 0 0 5461 0 0
APOIO ADMINISTRATIVO 223.499 222.725 235.417 186.624 167.532 242.368 213.964 266.484 280.126 278.477 366.409 474.940
Administragdo da Unidade 145529 139.629 1221452 ms527 78.757 153.018 124.066 170.920 175.683 160.722 199.023 318.463
Beneficios (Assist. Médica, Odont.e Pré-Escolar, Auxilios Transp.e
Alimentagao) 77.970 83.097 113.965 75.097 88.775 89.350 89.898 95.564 104.442 17.756 167.386 156.478
DEMAIS CUSTEIOS E INVESTIMENTOS 4.522 1647 1105 1622 2.385 2.040 1765 42.235 94.325 2.628 164.533 12.720
Construgéo de Casas parao MB 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 161860 0
Demais Custeios e Investimentos 4522 1647 1105 1622 2.385 2.040 1765 42.235 94.325 2.628 2673 12.720
TOTAL 1.199.182 788.450 809.124 942.716 1.181.051 1.116.179 1.556.239 1.923.404 2.937.948 5.253.893 4.700.983 5.278.981

Fonte: Séries Estatisticas DEORF/MD (2013).
Nota: diferencas residuais com o SIAFI poderdo ocorrer, em razao de cancelamentos posteriores de empenhos nos anos subsequentes, nao considerado nas Séries Estatisticas
DEORF/MD.



DESPESA DE CUSTEIO E INVESTIMENTOS DO MD (R$ CORRENTES)

Tabela 25. Despesas custeio e investimentos do MD, nos diversos momentos, em R$ correntes, 2001-2012
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2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

PLOAMD 4.020.013.016 4427811.324 4.433.845.181 4138.209.815 5.348.960.382 4.985.004.252 5.799.733.199 10.130.336.270 11580.003.398 13.928.143.137 14.428.465.183 16.063.689.155
LOAMD 4.217.741.658 4.616.388.834 4.623.956.082 4249913393 5554.811.273 5.885.570.878 7.131.003.392 9.665.635.809 11212.269.014 14.756.406.586 15.165.447.854 17.151.486.776

LOA + CREDITOS MD 5015.910.179 5.201.340.623 4818523156 5.334.577.451 7042633678 6.924.584.790 8.658.563.892 10.700.928.639 14.312.466.282 17.900.223.208 16.414.816.200 22917.691.163
EMPENHADO MD 5.012.633.038 4.399.926.272 3.735.988.008 5.166.505.408 6.192.748.377 6.101.727.623 8.094.496.176 9.136.530.650 11.221529.581 15.703.992.127 14.673.476.253 18.259.141.881

Fonte: dados extraidos de Séries Estatisticas DEORF/MD.



Tabela 26. Despesas discricionarias do Poder Executivo, empenhos, em R$ correntes, 1995-2012

DESPESAS DISCRICIONARIAS TOTAIS
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Poder Executivo
emR$ correntes
AREA/ORGAO [ 195 | 1096 [ 1997 [ 1998 | 1999 | 2000 | 2000 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 209 [ 2010 | o011 | 2012
INFRA-ESTRUTURA 2960661365 4018225089 6267654947 6502087588 5838124659 6927135702 9.923520787 10499928070 6339.486.407 8214005214 14018373639 14327.496.068 25900867698 26379891126 36749506050 42415500469 42032.380.238 47180352746
0
POLITICA SOCIAL 15142281606 16603942814 19530824533 19836540733 22740343743 25951886887 31153518331 33342570917 35.187.110945 4410440453 50.379.295889 58264737945 68016103771 74207376362 86.855.046306 98.827.254.277 115282550681 137.850.388,573
0
PRODUGAO 1444627660 1454469605 2406342048 2542198485 2054400639 1958920624 2438437670 2170508750 1900693013 3382741733 4534497981 5619352047 6928237788 6985163886 7915710379 8372677433 6819326178  9.114801285
0
PODERES DE ESTADO E ADMINISTRAGAQ 6086136124 6581963123 6472137247 6295995607 6623503408 8255150454 9.735.006.141 8864502349 7.920.653760 10372055948 13232642976 13341046464 17832793539 17.101049417 23932444998 30042082622 26179623742 35868195133
Ministério da Defesa 3386334065 3238708484 3469457975 3513225720 3538783300 4267408316 5012633064 4399926295 3735088020 5166122649 6192344507 6100892971 8027426766 0009723752 11221529581 15530752348 14306611457 18155297680
TOTAL 25642706755 28.658.600.631 34676958775 35176822503 37.256.372.449 43093093667 53250.573.920 SAB77.600086 51347944125 66.073.207.431 82164810485 91552632524 118678112796 124763480791 155452797733 179.657.604801 190313880839 230.013.737.737
em ninmeros-indices (1995=100)
AREA/ORGAO 199 199 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
TOTAL 100,00 111,76 135,23 137,18 145,29 168,05 207,66 21401 20024 251,67 32042 357,03 462,81 486,55 606,23 70062 742,18 896,99
INFRA-ESTRUTURA 100,00 135,31 211,06 218,95 196,59 23326 334,16 35357 213,48 276,60 2,05 48246 87218 888,31 123750 142830 141539 158875
POLITICA SOCIAL 100,00 109,65 128,98 131,00 15048 17139 205,74 22020 232,38 291,27 332,71 384,78 4918 49066 573,59 652,66 761,33 91037
PRODUGAO 100,00 100,68 166,57 175,98 14221 135,60 168,79 15025 13157 234,16 31389 38398 47959 48353 547,94 57957 47205 63094
PODERES DE ESTADO E ADMINISTRAGAQ 100,00 108,15 106,34 103,45 108,83 135,64 159,96 145,65 130414 17042 21742 21920 20301 28098 393,23 49362 43015 589,34
MINISTERIO DA DEFESA 100,00 %564 10245 103,75 10450 12602 148,03 12993 11033 15256 182,86 180,16 237,05 26872 331,38 45890 42248 536,13

Fonte: dados extraidos de www.orcamentofederal/estatisticas.



http://www.orcamentofederal/estatistica
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Tabela 27. Resultado Primario do Governo Central, 1995-2012

R$ milhdes correntes

ANO receita corrente liquida Despesa Org total Desp Discric total Desp Cust e Invest MD
1995 100.370,68 102.950,57 26.627,27 3.386,33
1996 117.267,29 119.244,86 30.019,65 3.238,71
1997 138.098,31 136.141,06 36.078,95 3.469,46
1998 157.134,43 148.077,33 36.811,37 3.513,23
1999 182.029,10 161.728,55 38.841,83 3.538,78
2000 200.254,70 184.616,56 44.906,25 4.267,41
2001 230.325,42 213.466,41 55.256,78 5.012,63
2002 272.063,82 241.666,15 57.480,62 4.399,93
2003 302.564,52 266.980,31 54.041,89 3.735,99
2004 361.319,52 312.928,93 69.824,95 5.166,12
2005 406.381,92 363.077,58 86.320,01 6.192,34
2006 455.034,86 411.022,88 96.356,87 6.100,89
2007 517.797,21 472.127,35 123.938,61 8.027,43
2008 588.934,99 521.433,34 133.086,85 9.099,72
2009 620.496,50 610.758,25 161.431,21 11.221,53
2010 787.843,95 688.117,47 186.730,51 15.539,75
2011 832.603,70 757.059,42 197.735,04 14.306,61
2012 890.307,78 854.530,57 238.292,63 18.155,30

Fonte: dados extraidos de www.orcamentofederal.qov.br/estatisticas.

Nota: metodologia oficial: receita corrente liquida realizada; despesas empenhadas.


http://www.orcamentofederal.gov.br/estatisticas

Tabela 28. Despesas custeio e investimentos MD, nos varios momentos, em R$ correntes, 2001-2012

DESPESAS DE CUSTEIO E INVESTIMENTOS MD, EM R$ CORRENTES

ANO PLOA LOA LOA + CRED EMPENHADO
2001 4.020.013.016  4.217.741.658 5.015.910.179 5.012.633.038
2002 4.427.871.324  4.616.388.834  5.201.340.623  4.399.926.272
2003 4.438.845.181  4.623.956.082  4.818.523.156 3.735.988.008
2004 4.138.209.815  4.249.913.393 5.334.577.451 5.166.505.408
2005 5.348.960.382 5.554.811.273 7.042.633.678 6.192.748.377
2006 4.985.004.252 5.885.570.878 6.924.584.790 6.101.727.623
2007 5.799.733.199 7.131.003.392 8.658.563.892 8.094.496.176
2008 10.130.336.270 9.665.635.809  10.700.928.639 9.136.530.650
2009 11.589.003.398  11.212.269.014  14.312.466.282  11.221.529.581
2010 13.928.143.137  14.756.406.586  17.900.223.208  15.703.992.127
2011 14.428.465.183  15.165.447.854  16.414.816.200 14.673.476.253
2012 16.063.689.155  17.151.486.776  22.917.691.163  18.259.141.881

Fonte: dados extraidos de www.orcamentofederal.gov.br/estatisticas.

Nota: diferencas residuais com o banco de dados do Orgamento Federal poderdo ocorrer em relacdo ao EMPENHADO em razdo de cancelamentos de empenhos em

exercicios posteriores ao do fato gerador, ndo considerado nas Séries Estatisticas DEORF/MD.
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Tabela 29. Dinamica orcamentaria do PROSUB, em R$ correntes. 2009-2012

CONSTRUCAO DE ESTALEIRO E BASE

2009 2010 2011 2012
PLOA 871.670.000 944.988.831 1.218.364.822
LOA 871.670.000 944.988.831 1.218.364.822
LOA + CREDITOS 700.000.000 1.069.370.654 832.505.489 1.218.364.822
EMPENHADO 608.925.294 1.050.889.139 832.520.059 1.222.340.688
SUBMARINO NUCLEAR SN-BR
2009 2010 2011 2012
PLOA 293.830.000 177.594.426 192.681.266
LOA 293.830.000 183.301.605 192.681.266
LOA + CREDITOS 184.800.000 454.709.329 183.301.605 192.681.266
EMPENHADO 398.600.240 209.681.023 186.576.205
SUBMARINO CONVENCIONAL S-BR
2009 2010 2011 2012
PLOA 1.148.500.000 747.416.743 738.953.912
LOA 1.148.500.000 747.416.743 738.953.912
LOA + CREDITOS 1.223.600.000 2.289.394.723 896.900.085 738.953.912
EMPENHADO 1.631.070.978 1.119.388.737 635.247.081
TOTAL PROSUB
2009 2010 2011 2012
PLOA 0 2.314.000.000 1.870.000.000 2.150.000.000
LOA 0 2.314.000.000 1.875.707.179 2.150.000.000
LOA + CREDITOS 2.108.400.000 3.813.474.706 1.912.707.179 2.150.000.000
EMPENHADO 608.925.294 3.080.560.357 2.161.589.819 2.044.163.974

Fonte: dados extraidos do SIAFI.
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Tabela 30. indice Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), 1995-2012

IGP-DI % no ano \GP-DI IGP-DI 9% no ano
Ano (realizado) acumulado (projetado)
(constante 2013)

199 Y477 46896
____________ 1996 938 08B ]

1997 7,48 3,7374
....lee8 L7l BATT3
1999 1999 34188
____________ 2000 98 28493 .
2001 1040 25950 59600
___________ 2002 ....264L 23805 88000
2003 767 18594 60000
____________ 2004 ...1213 L7270 75300

2005 1,22 1,5402 5,5000
___________ 2006 ..379 15216 5800

2007 7,89 1,4660 3,7400
____________ 2008 .90 13888 3680

2009 -1,43 1,2455 4,6000
___________ 2000 1130 12635 45000
2011 5,01 1,1353 - 4,5000

2012 8,11 1,0811 4,5000

Fonte: dados extraidos da FGV.
Nota: Somente a partir de 2001, por exigéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal (sancionada em 2000), o Poder Executivo passou a divulgar suas projecdes de inflagdo
(IPCA, IGP-DI, ou outros) e demais metas fiscais utilizadas nos Projetos de Leis de Diretrizes Orgamentarias (PLDO) e Leis Orcamentarias Anuais (PLOA).



ANEXO 1 - CARTA AO POVO BRASILEIRO - PROGRAMA
NUCLEAR BRASILEIRO

REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL

O PROGRAMA NUCLEAR
BRASILEIRO

MARGO DE 1977
BRASILIA

AOS BRASILEIROS:

Todos nds - Povo e Governo - temos responsabi-
lidade na promogio do desenvolvimento, econdmico, social
e politico, do Brasil. Para assegurar esse desenvolvi-
mento, necessario ao hem-‘estar geral, & imprescindivel
dispor de adequadas fontes energéticas, dentre as quais
sobressal, nos dias de hoje e no futuro préximo, a utili
zagao do atomo.

0 presente documento visa a proporcionar escla
recimento piblico sobre o "Programa Nuclear do Brasil",
que conta com o apoio uninime da vontade nacional e se
baseia no nesso esforgo préprio, conjugado com a coopera
¢30 externa, e na aceitagdo de salvaguardas, que garan-

tem sua estrita aplicagdo pacifica.

FneX 7

Brasilia, margo de 1977
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ANEXO 2 - E.M. DO PROJETO DE LEI AUTORIZANDO A CRIACAO
DA AMAZUL

SUBCHEFIA DE ASSUNTOS PARLAMENTARES

E.M. Interministerial n® 00097/MD/MP/MF

Brasilia, 20 de margo de 2012.

Excelentissima Senhora Presidenta da Republica,

1. Submetemos a superior deliberacdo de VVossa Exceléncia o anexo projeto de lei que autoriza a criagdo da
empresa AMAZUL — Amazonia Azul Tecnologias de Defesa S.A. e da outras providéncias.

2. A criacdo da empresa plblica AMAZUL se dard mediante a cisdo parcial da Empresa Gerencial de
Projetos Navais (EMGEPRON); ambas vinculadas ao Ministério da Defesa, por meio do Comando da Marinha,
e adotara a forma de sociedade anénima, com personalidade juridica de direito privado, patriménio préprio, com
capital pertencente integralmente a Unido.

3. A AMAZUL estara sujeita ao regime juridico préprio das empresas privadas, inclusive quanto aos
direitos e obrigacoes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios.

4. Tal medida é necessaria para o atingimento de alguns dos objetivos tragados na Estratégia Nacional de
Defesa, que se insere no ambito da Estratégia Nacional de Desenvolvimento.

(i Estratégia Nacional de Defesa
5. A Estratégia Nacional de Defesa (END), aprovada por meio do Decreto no 6.703, de 18 de dezembro de

2008, estabelece uma série de conceitos e diretrizes que devem ser observados para a consecugdo de seus
objetivos, os quais apoiam 0s objetivos estabelecidos pela Estratégia Nacional de Desenvolvimento.
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6. Consoante o disposto no Decreto no 6.703, de 2008, forte é o projeto de desenvolvimento que, sejam
quais forem suas demais orientacdes, se guie pelos principios da independéncia nacional, destacando-se aquela
alcancada pela capacitacdo tecnoldgica autdbnoma, inclusive nos estratégicos setores espacial, cibernético e

nuclear. Segundo o mencionado decreto, “Ndo ¢ independente quem ndo tem o dominio das tecnologias
sensiveis, tanto para a defesa como para o desenvolvimento”.

7. Conforme detalhado a seguir, a criacdo da AMAZUL tem como um dos principais objetivos exatamente
o fomento e o desenvolvimento de um dos setores estratégicos ja referidos, qual seja, o setor nuclear.

8. Isso porque o Decreto no 6.703, de 2008, determina que:

O Brasil tem compromisso - decorrente da Constituicdo Federal e da adesdo ao Tratado de N&o-Proliferagéo de
Armas Nucleares - com 0 uso estritamente pacifico da energia nuclear. Entretanto, afirma a necessidade
estratégica de desenvolver e dominar a tecnologia nuclear. O Brasil precisa garantir o equilibrio e a versatilidade
da sua matriz energética e avancar em areas, tais como as de agricultura e sadde, que podem se beneficiar da
tecnologia de energia nuclear. E levar a cabo, entre outras iniciativas que exigem independéncia tecnolégica em
matéria de energia nuclear, “o projeto do submarino de propulsao nuclear. ”

9. Espera-se, com o desenvolvimento do projeto do submarino de propulsdo nuclear, “a nacionalizagdo
completa e o desenvolvimento em escala industrial do ciclo de combustivel nuclear (inclusive a gaseificagdo e o
enriquecimento), e da tecnologia de construcao de reatores, para uso exclusivo do Brasil. ”

10.  Ademais, ainda de acordo com o Decreto no 6.703, de 2008, uma das prioridades da Marinha do Brasil é

(...) assegurar meios para negar o uso do mar a qualquer concentragdo de forcas inimigas que se aproxime do
Brasil por via maritima. A negacdo do uso do mar ao inimigo é o conceito que organiza antes de atendidos
quaisquer outros objetivos estratégicos, a estratégia de defesa maritima do Brasil. Essa prioridade tem
implicagBes para a reconfiguracdo das forcas navais.

11. O Decreto no 6.703, de 2008, determina também que:

Para assegurar o objetivo de negagdo do uso do mar, o Brasil contara com for¢a naval submarina de envergadura,
composta de submarinos convencionais e de submarinos de propulsdo nuclear. O Brasil manteré e desenvolvera
sua capacidade de projetar e de fabricar tanto submarinos de propulsdo convencional como de propulsdo nuclear.
Acelerard os investimentos e as parcerias necessarios para executar o projeto do submarino de propulséo nuclear.
Armard os submarinos, convencionais e nucleares, com misseis e desenvolvera capacitagdes para projeta-los e
fabrica-los. Cuidard de ganhar autonomia nas tecnologias cibernéticas que guiem os submarinos e seus sistemas
de armas e que Ihes possibilitem atuar em rede com as outras forcas navais, terrestres e aéreas.

12. Fica claro, portanto, que o desenvolvimento do setor nuclear é de suma importancia tanto para o
desenvolvimento quanto para a defesa do Brasil. Assim, como parte da estruturacdo das Forcas Armadas, mais
especificamente no caso da Marinha do Brasil, ficou estabelecido pelo Decreto no 6.703, de 2008, que em
relacdo ao equipamento, o planejamento deverd priorizar, com compensacéo comercial, industrial e tecnolégica,
0 projeto e a fabricacdo de submarinos convencionais e de propulsdo nuclear.

13. E importante destacar que o mesmo decreto estabeleceu que o Ministério da Defesa, em coordenagéo
com os Ministérios da Fazenda, do Desenvolvimento, Indistria e Comércio Exterior, do Planejamento,
Orcamento e Gestdo e da Ciéncia e Tecnologia, devera elaborar ato legal que garanta a alocacdo, de forma
continuada, de recursos financeiros especificos que viabilizem o desenvolvimento integrado e a concluséo de
projetos relacionados a defesa nacional, cada um deles com um polo integrador definido, com énfase para o
desenvolvimento e a fabricagdo, dentre outros, de submarinos convencionais e de propulsdo nuclear.

14. Para que o bindbmio Estratégia Nacional da Defesa e Estratégia Nacional de Desenvolvimento seja
colocado em prética, entende-se necessaria a criagdo da AMAZUL, pelas razdes a seguir expostas.

(i) Programa Nuclear da Marinha
15. O Comando da Marinha desenvolve ha alguns anos, por intermédio do Centro Tecnol6gico da Marinha

em S&do Paulo (CTMSP), programa de capacitacdo tecnoldgica voltada a propulsdo nuclear naval, com o intuito
de adquirir a competéncia necessaria para o desenvolvimento de uma planta propulsora de submarino movido a
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energia nuclear. Tal programa, conhecido como Programa Nuclear da Marinha (PNM), extrapola a aplicacéo
especificamente naval da energia nuclear, ja que envolve também o desenvolvimento de tecnologia capaz de
contribuir para a construcdo de um reator nuclear nacional destinado a geracdo de energia elétrica,
proporcionando alternativa energética ao pais.

16.  Os resultados alcangados permitem assegurar, com alto grau de confianga, o sucesso desse Programa, que
possibilitarda a0 Comando da Marinha melhor desempenhar sua missdo constitucional. Cabe ressaltar que seu
desenvolvimento é em grande parte nacional, no qual sobressaem a qualificacdo e a competéncia gerencial do
pessoal envolvido, fator critico de seu sucesso.

17. O pessoal dedicado ao PNM € constituido, em sua maioria, por empregados celetistas contratados pela
EMGEPRON, mediante a realizagdo de concurso publico, de ambito nacional, que trabalham no CTMSP, por
meio de contrato de prestacéo de servico.

18. A EMGEPRON ¢é uma empresa publica criada pela Lei no 7.000, de 9 de junho de 1982, com o objetivo
de, entre outros, promover a indUstria naval brasileira e atividades correlatas, abrangendo, inclusive, a pesquisa e
o desenvolvimento. Inicialmente, a EMGEPRON era composta basicamente pelos empregados dedicados ao
PNM; entretanto, com o passar do tempo, foi incorporando empregados em fungdo de novas necessidades da
Marinha.

19. Atualmente, a EMGEPRON conta com empregados dedicados a diversas areas de atuacdo (fabricacdo de
munic¢do, reparos e construcdo naval, nuclear, entre outras), todos submetidos a um Unico Plano de Cargos e
Salérios (PCS), independente de sua especificidade, apesar de o mercado de trabalho ser distinto e, na maioria
das vezes, regionalizado.

20. Com a retomada do PNM, inserido em uma visdo de Estado — Programa Nuclear Brasileiro (PNB) — e a
intencdo do governo de construir um submarino com propulsdo nuclear, sugere-se a criagdo de uma empresa
pUblica para abrigar as atividades inerentes ao PNB (geragdo de energia para a propulsdo naval — laboratério de
geracdo de energia nucleoelétrica e ciclo do combustivel), bem como aquelas necessarias ao desenvolvimento do
projeto de submarinos, inclusive submarinos com propulséo nuclear.

(iii) Cria¢do da AMAZUL

21. Em julho de 2008, o governo federal criou o Comité de Desenvolvimento do Programa Nuclear
Brasileiro (CDPNB). A funcio do Comité é fixar diretrizes e metas para o desenvolvimento do PNB e
supervisionar sua execucdo. A Casa Civil da Presidéncia da Republica coordenou as atividades do Comité, com
a participacdo dos Ministérios de Minas e Energia; da Ciéncia e Tecnologia; da Defesa; do Meio Ambiente; do
Desenvolvimento, Inddstria e Comércio Exterior; do Planejamento, Orcamento e Gestdo; da Fazenda; das
Relagdes Exteriores; e do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica.

22. Durante reunido desse Comité, foi proposta para a solu¢éo dos problemas relativos a recursos humanos a
criacdo de uma empresa chamada AMAZUL. Trata-se de uma empresa de altissimo nivel tecnolégico, pois
abrigaré o pessoal envolvido nas atividades nucleares e no projeto de submarinos.

23.  Aviabilizacdo dos empreendimentos a seguir depende totalmente da criagdo da AMAZUL.:

a) construcdo e operacdo do Laboratdrio de Geragdo de Energia Nucleoelétrica (LABGENE), primeiro
reator nuclear de poténcia projetado e construido por brasileiros;

b) operacéo da Usina de Hexafluoreto de Ur&nio (USEXA), unidade vital para o processo de enriquecimento
de urénio;

c) elaboracédo do projeto do primeiro Submarino Nuclear Brasileiro (SN-BR), de alta complexidade técnica,
cuja tecnologia é dominada por apenas cinco paises: EUA, RUssia, Inglaterra, Franga e China; e

d) elaboracdo do projeto e construcdo da fabrica de ultracentrifugas e outros — cabe ressaltar que a
tecnologia de enriquecimento de uranio é dominada por apenas nove paises no mundo, entre eles o Brasil; a
construcdo dessa fabrica permitira suprir as necessidades das Industrias Nucleares do Brasil (INB), responsavel
pelo enriquecimento de urénio para as usinas de Angra dos Reis, e tornard o Brasil autossuficiente nesse
processo.
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24.  Temos vivenciado, nos Ultimos anos, a redugdo da forca de trabalho por demisséo voluntaria (na busca de
melhores condicBes salariais), as vezes para o proprio governo (carreira de C&T). Vale acrescentar que as
mesmas dificuldades encontradas para a manutencdo de especialistas é sentida também para o recrutamento de
novos profissionais. A captacdo de novos funcionarios é fundamental para a continuidade e a preservagdo da
capacitacdo obtida na atividade nuclear nos 28 anos de trabalho no PNM. O CTMSP vem, ao longo desses anos,
perdendo sua capacitacdo com a saida de profissionais e a impossibilidade de reposicdo em virtude de sua tabela
salarial.

25. O sucesso do PNB, em especial do PNM, depende essencialmente da capacidade de preservacdo do
conhecimento j& adquirido e de continuo esforco num programa de capacitacdo para o setor. Nesse aspecto, é de
fundamental importancia a retencéo dos atuais empregados da EMGEPRON, afetos as atividades nucleares da
Marinha, e da possibilidade de se captar, no mercado de trabalho, novos profissionais qualificados para o
desenvolvimento dos projetos relativos aos PNB, PNM e projeto de submarinos.

26. A criacdo de uma empresa que possa proporcionar aos seus empregados condi¢des semelhantes aquelas
existentes no mercado de trabalho foi a alternativa encontrada para a manutencdo do pessoal existente e a
contratacdo de novos especialistas, 0 que nos permitira preservar o conhecimento ja alcancado.

27. Levando-se em consideragéo o exposto até 0 momento, a proposicéo de criacdo da AMAZUL se justifica,
ainda, pelos seguintes aspectos:

a) o beneficio gerado com a criagdo da empresa vai muito além de suas finalidades, com o desenvolvimento
da tecnologia relacionada com a propulsdo naval e de projetos para a constru¢cdo de submarinos. O
desenvolvimento do Reator Multipropésito Brasileiro, em parceria com o Instituto de Pesquisas Energéticas e
Nucleares (IPEN/CNEN), possibilitara aquele Instituto a produgdo de radioisotopos destinados a fabricacéo de
radiofarmacos, reduzindo nossa dependéncia externa no que concerne ao fornecimento do produto para clinicas e
para instituicdes dedicadas ao tratamento de doengas neoplésicas (cancer). Além disso, o Reator Multipropdsito
Brasileiro instalado ao lado do Centro Experimental de ARAMAR, em Iper6 (SP), servira, também, para testes
de materiais nucleares (i.e. combustiveis nucleares avancados, instrumentacdo nuclear, dentre outros) e para
pesquisa cientifica. A AMAZUL proporcionara, ainda, assessoria técnica para a INB, em empreendimentos
relacionados com a producdo, em escala industrial, de hexafluoreto de urénio, reduzindo a dependéncia externa
desse produto, e para a fabricacdo de ultracentrifugas, equipamentos, medidores, sensores e sistemas periféricos,
de forma a atender a necessidade de combustivel para o PNB, alcancando a independéncia na producdo de uranio
enriquecido para as usinas nucleares do Pais;

b) a AMAZUL serd uma empresa detentora de tecnologia nuclear, que se prestard ndo sé a atender aos
propositos da END mas, sobretudo, por seu carater de ineditismo e pioneirismo, proporcionara arraste
tecnoldgico e novas demandas que estimulardo a inovacdo de processos e produtos por outras empresas
nacionais. As tecnologias desenvolvidas pela empresa ndo estdo disponiveis no mercado e ndo sdo cedidas ou
transferidas por quem as detém. Pelo contrario, sdo fortemente protegidas e sobre elas se aplicam medidas
cautelosas para evitar sua disseminacdo, com a participacdo de organismos internacionais. Trata-se,
evidentemente, de conhecimento sensivel e estratégico que necessita ser desenvolvido (a custos elevados e com
sacrificio), preservado (mantendo-se o pessoal que o detém nos quadros da empresa) e protegido pelo Estado
brasileiro pela existéncia de inimeros interessados em Ihes ter acesso;

¢) o sucesso do PNM depende essencialmente da capacidade de preservacdo do conhecimento j& adquirido e
de um continuo programa de capacitagdo para o setor. Nesse aspecto é de fundamental importancia a retencéo
dos atuais empregados da EMGEPRON, afetos as atividades nucleares da Marinha e da possibilidade de se
captar, no mercado de trabalho, novos profissionais qualificados para o desenvolvimento dos projetos relativos
ao PNM e aos projetos de submarinos;

d) a EMGEPRON exerce sua atuacdo em diversos setores que abrangem grande variedade de processos,
desde os mais simples até os mais complexos, tais como fabricacdo de munigdo, reparos e construgdo naval,
desenvolvimento de atividades nucleares e projetos de submarinos. Os processos relacionados com as atividades
da AMAZUL serdo altamente complexos. Assim sendo, a criacdo da AMAZUL permitira conferir aos processos
mais complexos maior seguranca e melhores condicdes de preservacdo do grau de sigilo. Evitara, também, o
compartilhamento de locais de trabalho, que tende a gerar choque de procedimentos (que no caso das tecnologias
desenvolvidas pela AMAZUL devem ser de controles extremamente rigorosos) ou reducdo do grau de rigor em
funcdo de habitos estabelecidos ao longo do tempo;
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e) com a criacdo da AMAZUL as atividades relacionadas ao PNM, que atualmente sdo desempenhadas pela
EMGEPRON, passardo a ser realizadas pela nova empresa. Tal fato se justifica pela necessidade de
aproveitamento de pessoal extremamente especializado, que j& exerce as atividades no PNM, com o objetivo de
concentrar numa Unica empresa a capacitacdo no setor nuclear devido as suas peculiaridades, complexidades e,
sobretudo, para melhor salvaguardar o conhecimento que envolve tecnologia tdo sensivel. Ressalte-se que na
transferéncia de pessoal do quadro da EMGEPRON para o quadro da AMAZUL serdo preservadas as mesmas
funcdes para as quais 0s empregados prestaram concurso publico;

f) a criacdo de uma empresa para abrigar especificamente o pessoal afeto as atividades nucleares da Marinha
e ao projeto dos submarinos (que se prevé em torno de duas mil pessoas) permitira gerenciamento mais eficaz
das atividades relacionadas ao fator recursos humanos, como formacgdo, especializagdo, recrutamento e
treinamento, entre outros aspectos, contribuindo para a reten¢do de conhecimento no setor, que é o principal
objetivo da iniciativa; e

g) apls a cisdo parcial, a EMGEPRON continuard exercendo suas atividades relativas a obtencdo e a
manutencdo de material militar naval e as atividades subsidiarias e de apoio as organizagbes militares da
Marinha, permitindo a manutencéo do equilibrio econdmico-financeiro da empresa.

(iv) Natureza Juridica da AMAZUL
28. A AMAZUL sera uma empresa publica, com personalidade juridica de direito privado, e terd por
finalidade:

a) promover, desenvolver, absorver, transferir e manter tecnologias necessarias as atividades nucleares da
Marinha do Brasil e do PNB;

b) promover, desenvolver, absorver, transferir e manter as tecnologias necesséarias a elaboracéo de projetos e
ao acompanhamento e fiscalizago da construcdo de submarinos para a Marinha do Brasil; e

C) gerenciar ou cooperar para o desenvolvimento de projetos integrantes de programas aprovados pelo
Comandante da Marinha, especialmente os que se refiram ao projeto e a construcdo de submarinos, promovendo
o desenvolvimento da industria militar naval brasileira e atividades correlatas no dominio da construgdo e
manutencdo de submarinos.

29. O quadro de pessoal da AMAZUL serd composto por:

a) atuais empregados da EMGEPRON, dedicados ao PNM e transferidos para a AMAZUL, nos cargos para
os quais fizeram concurso publico;

b) profissionais captados no mercado de trabalho, submetidos ao regime celetista, cujo ingresso se daré,
obrigatoriamente, por meio de aprovacdo prévia em concurso publico de provas e titulos, nos termos do art. 37,
inciso I, da Constituicdo Federal, ressalvadas as nomeagdes para cargos em comissao; e

c¢) militares da Marinha do Brasil e servidores publicos civis postos a sua disposi¢éo.

30. O estatuto social da empresa estabelecera a organizacao, as atribui¢des e o funcionamento dos érgdos de
direcdo e de apoio que irdo compor sua estrutura.

31. Para a realizagdo de suas atividades a AMAZUL podera:
a) implementar agdes necessarias a promocgao, ao desenvolvimento, a absorg¢do, transferéncia e manutencao
de tecnologias relacionadas as atividades nucleares da Marinha, ao Programa de Desenvolvimento de

Submarinos (PROSUB) e ao PNB;

b) captar, em fontes internas ou externas, recursos a serem aplicados na execu¢do de programas aprovados
pelo Comandante da Marinha;

¢) colaborar no planejamento e na fabricacdo de submarinos, por meio de prestacdo de servi¢os de seus
quadros técnicos especializados, em razdo da absorcao e transferéncia de tecnologia;
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d) fomentar a implantacéo de novas indUstrias no setor nuclear e prestar-lhes assisténcia técnica;

e) estimular e apoiar técnica e financeiramente as atividades de pesquisa e desenvolvimento do setor,
inclusive pela prestacdo de servigos por meio dos seus empregados especializados;

f) contratar estudos, planos, projetos, obras e servigos relativos a sua destinacdo legal, visando o
desenvolvimento de projetos de submarinos;

g) celebrar outros contratos ou convénios considerados necessarios ao cumprimento de seu objeto social;

h) firmar acordos para a obtengdo de meios necessarios a execucédo de suas atividades;

i) fornecer ou prestar servicos afetos a sua area de atuagéo;

J) participar minoritariamente de empresa privada e empreendimento para a consecugéo de seu objeto social;

k) promover a capacitagdo do pessoal necessario ao desenvolvimento de projetos de submarinos,
articulando-se, inclusive, com instituicdes de ensino e pesquisa do pais e do exterior;

I) prestar estudos e trabalhos de engenharia, realizar projetos de desenvolvimento tecnoldgico, construir
protétipos e outras tarefas afetas ao desenvolvimento de projetos de submarinos; e

m) executar outras atividades relacionadas com os seus objetivos.
(v) Relevancia e Urgéncia

32. Como mencionado anteriormente, a proposta de criacdo da AMAZUL tem como objetivo viabilizar a
implementacgdo de varios empreendimentos relacionados ao PNB, sendo indispensavel a vigéncia imediata:

a) a construcéo e a operacdo do LABGENE;

b) a operagdo da USEXA,;

¢) a elaboracdo do projeto do Submarino Nuclear (SN);

d) a elaboragdo do projeto e construcdo da fabrica de ultracentrifugas; e

€) o projeto, em parceria com o IPEN, do Reator Multipropoésito Brasileiro, entre outros.

33. Esses empreendimentos possuem cronogramas de trabalho especificos, com prazos de término definidos.
Cada empreendimento tem seu cronograma associado a outro. Por exemplo, o projeto de SN depende do término
do empreendimento USEXA e LABGENE. O inicio de comissionamento da planta nuclear — LABGENE esta
previsto para 2014.

34. Por sua vez, a elaboragdo do projeto e a construgdo do SN é fruto de parceria que envolve o governo
francés, por intermédio da Direction des Constructions Navales Services (DCNS), a empresa Itaguai Construgdes
Navais e a Marinha do Brasil, implementada com prazos perfeitamente definidos por contrato. A prontificacao
do SN est4 prevista para 2021, existindo, entretanto, etapas intermediérias a serem concluidas para que tal prazo
possa ser atendido. Por exemplo, o inicio da construcdo da estrutura do casco tem que ocorrer no ano de 2015.

35. O processo de transferéncia de tecnologia, previsto em contrato, estabelece que a Francga desloque alguns
profissionais para o Brasil a fim de proporcionar tal capacitacdo. Todos esses empreendimentos estdo na
dependéncia da existéncia de recursos humanos para sua conclusdo. Atrasos nos cronogramas podem acarretar
multas financeiras, caso o CTMSP nédo consiga executar a parte que lhe cabe, por falta de recursos humanos a
serem alocados a essas atividades.

36. Do mesmo modo, 0 CTMSP ndo conseguird prontificar o projeto e a construcdo da fabrica de
ultracentrifugas, para possibilitar a INB fornecer combustivel nuclear as usinas nucleares de Angra | e de Angra
I, caso ndo disponha dos recursos humanos previstos para esse empreendimento. Também ndo terd como
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colaborar com o IPEN no projeto e construcdo do Reator Multipropdsito Brasileiro para a fabricacdo de
radiofarmacos, destinados ao tratamento de doencas degenerativas (cancer).

37. Temos assistido, nos Ultimos anos, a reducdo dessa forca de trabalho por demissdo voluntéria. As
mesmas dificuldades encontradas para a manutencédo de especialistas é sentida também para o recrutamento de
novos profissionais. A aquisicdo de novos funcionarios é fundamental para a preservacdo (transferéncia do
conhecimento) da capacitacdo obtida na atividade nuclear, em 28 anos de trabalho no PNM.

38. A criacdo de uma empresa que possa proporcionar aos seus empregados condi¢des semelhantes aquelas
existentes no mercado de trabalho foi a alternativa encontrada pelo Comité de Desenvolvimento do PNB para a
manutencdo do pessoal existente e a contratacdo de novos especialistas, 0 que nos permitira preservar o
conhecimento j& alcancado e viabilizar seus empreendimentos.

39. A urgéncia para a criacdo dessa empresa deve-se ao fato de que, com o mercado altamente aquecido e a
crescente procura por profissionais altamente qualificados, aumenta substancialmente a probabilidade de se
perder empregados vitais para o prosseguimento do PNB, em especial nas atividades estratégicas ligadas ao
enriquecimento de uranio e as tecnologias de projeto e construcéo de reatores.

40. A demora na implementacdo de tal alternativa fatalmente acarretara atrasos nos cronogramas
estabelecidos em contratos e perda de empregados altamente especializados, com a consequente degradagdo das
tecnologias arduamente conquistadas.

41. A necessidade de aprovagdo da criacdo da AMAZUL, em carater de urgéncia, deve-se aos motivos ora
mencionados, mas, cabe ressaltar que pelas diretrizes governamentais divulgadas na esfera econémico-
financeira, em 2011, ndo deveremos ter novos gastos. Portanto, a criacdo da empresa AMAZUL em 2011
possibilitard o inicio de suas atividades somente em 2012, proporcionando as condi¢des de recursos humanos,
orcamentarios e financeiros necessarias aos empreendimentos.

42. Face ao exposto, entendemos que a criacdo de uma nova empresa, por cisdo, é a melhor alternativa para
gerenciamento dos recursos humanos e a consequente retengdo de conhecimento no setor, o que ird proporcionar
o desenvolvimento de projetos e a construgdo dos meios navais necessarios para que o Comando da Marinha
possa melhor desempenhar sua missdo constitucional e se adequar & END.

43. E importante mencionar a essencialidade da participacdo do pessoal afeto ao PNM, tanto no projeto de
desenvolvimento de submarinos (com propulsdo diesel-elétrica ou nuclear) como também na pesquisa e no
desenvolvimento de unidades de producdo do combustivel nuclear, para suprir as usinas geradoras de energia,
em fungdo das conquistas tecnoldgicas obtidas pelos empregados atualmente alocados ao CTMSP.

44, Dessa forma, reconhecendo a relevancia da matéria, submetemos a elevada apreciacdo de Vossa
Exceléncia o projeto de lei em anexo, cujos fundamentos se coadunam com as linhas da Estratégia Nacional de
Defesa.

Respeitosamente,

Celso Luiz Nunes Amorim
Ministro de Estado da Defesa

Miriam Aparecida Belchior
Ministra de Estado do Planejamento,
Orcamento e Gestéo

Guido Mantega
Ministro de Estado da Fazenda



