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CAPITULO 9

COMPRAS PUBLICAS EM DEFESA

Luis Felipe Giesteira'
Patricia de Oliveira Matos?

1 INTRODUCAO

A defesa nacional é fundamento da prépria existéncia do Estado moderno (Weber,
1995; 2011; Tilly, 1993; Poggio, 1990; Aron, 2003). Até mesmo em um periodo
de instituigoes e regras multilaterais e de forte integragio econdmica global, como a
estabelecida nos anos 1990, parte significativa das burocracias estatais ¢ dedicada
A defesa.

Tipicamente, os efetivos militares ativos correspondem a 20% de todo o
funcionalismo publico.>* Coerentemente, o orgamento militar situa-se, compa-
rativamente a outras dreas de politica ptblica, entre o primeiro e o quinto maior
entre os principais paises, frequentemente ultrapassando 5% de todas as despesas
publicas e, nao raro, ultrapassando 10% (Dewan e Ettlingler, 2009). E notavel
quanto a isso que a reducio de sua importancia apds o fim da Guerra Fria nao
foi tdo expressiva quanto o esperado (Omitoogun e Skéns, 2007; Silva Filho e
Moraes, 2012; Reppy, 2000), com relativa estabilizagao ap6s a queda pronunciada
ocorrida nos anos 1990.

As compras realizadas pelas Forgas Armadas (FA) sdo parte significativa desse
gasto, tipicamente indo de 15% a 40% do total dispendido. Uma caracteristica
distintiva essencial do gasto com defesa é que um determinante essencial do seu
patamar ¢ o quanto os demais paises gastam (Hirshleifer, 1995; Arida, 1983;
Dunne, Perlo-Freeman e Smith, 2008). Isso se aplica & qualidade dos equipamen-
tos e suprimentos utilizados. Embora os cendrios e as doutrinas’® variem de pais

1. Coordenador de estudos sobre as indUstrias de defesa e aeroespacial no Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(Ipea). E-mail: <felipe.giesteira@ipea.gov.br>.

2. Professora de economia da defesa na Universidade da Forca Aérea. £-mail. <patriciapom1@fab.mil.br>.

3. Disponivel em: <https://stats.oecd.org/>.

4. Ver também Warner e Asch (1995).

5. A Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte (Otan) define doutrina militar como o conjunto de “principios funda-
mentais por meio dos quais as forgas militares orientam suas acdes em apoio a seus objetivos” (NATO, 2013). Esta se
distingue da estratégia basicamente pelo campo desta ser mais amplo, de prazo mais longo e considerar mais potenciais
instrumentos, ndo raro além dos estritamente militares. Todos os paises soberanos possuem estratégias e doutrinas
préprias, embora frequentemente estas sejam pouco mais que copias quase diretas das existentes nas poténcias com
as quais mantém seus lacos principais — em particular, as que fornecem os principais equipamentos utilizados.
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para pais e, assim, entre as variedades e os tipos de equipamentos empregados, é
essencial que estes sejam capazes de igualar ou superar os de possiveis adversarios
nas condigoes relevantes. Uma pressao por qualidade superior estabelece-se, de
modo que o desenvolvimento tecnolégico acabe se conformando em elemento
permanente de demanda — que pode ou nio ser suprido a partir de produgio e
de esforco de pesquisa e desenvolvimento (P&D) nacional, o que genericamente
é referido como base industrial e tecnoldgica de defesa, ou apenas base industrial de
defesa (BID). Embora a demanda tenha um papel importante em qualquer setor,
no caso da defesa, dado o elevado nivel de especializagao e sofisticagio dos prin-
cipais equipamentos, alguns autores a tratam como elemento distintivo crucial
desta (Eliasson, 2017; Markusen, 1986; Giesteira, Caliari e Leao, 2022; Klepper
e Malerba, 2010).

A teoria econdmica trata a defesa nacional a partir de dois enfoques bésicos,
ambos nascidos em Adam Smith. Em primeiro lugar, como bem publico por exce-
léncia — ou seja, ndo excludente e nio rival. A caracteristica da demanda derivada é
a geragdo de comportamento oportunista do tipo “carona’ (free-riding), cujo coro-
ldrio ¢ a tendéncia a suboferta. Outra abordagem bésica é o modelo canhées versus
manteiga. Nesse caso, a demanda é determinada pelas preferéncias sociais, com o
ponto de equilibrio resultando tanto desta quanto do padrio tecnoldgico existente.

Essas e outras abordagens foram extraordinariamente desenvolvidas desde o
final dos anos 1950. Dois motivos destacam-se para explicar essa aceleracio, am-
bas relativas a especificidades do mercado de defesa. Em primeiro lugar, o elevado
patamar de dispéndios. Em outros momentos, a drea chegou a exigir muito mais
recursos, mas por uma razio evidente: situacio de guerra aberta de alta intensidade.
Observa-se, a partir do final dos anos 1950, que um elevado patamar, superior a
5% do produto interno bruto (PIB), ndo apenas se mantém, mas também se ace-
lera em alguns paises, com destaque para os Estados Unidos. Em segundo lugar, a
composicio dos gastos altera-se fundamentalmente. Sem que a demanda por pro-
dutos acabados deixe de ser importante, o gasto com P&D, realizado diretamente,
implicito nos programas para novos equipamentos, ou encomendado a institutos
ou universidades civis, dispara e complexifica-se, passando a abarcar aplicacoes de
ciéncia na fronteira do conhecimento.

Estabelecida essa nova dinimica, parte essencial do problema econémico
relativo as compras publicas em defesa passa a decorrer precisamente do “duplo
cardter” do objetivo buscado com o uso desse instrumento (Rogerson, 1995;
McGillen, 1995). A mudanga ¢é de tal sorte expressiva que os elevados gastos passam
a ser justificados pelo efeito derivado da defesa sobre o desenvolvimento tecno-
16gico. Do inicio dos anos 1960 até meados da década de 1970, ¢ dificil pensar
em inveng¢des — e em inovagdes — disruptivas que nio tiveram origem na BID; em
particular, mas nio apenas, a norte-americana. Com efeito, pode-se argumentar
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que dificilmente a terceira e possivelmente a quarta revolu¢ao industrial teriam
ocorrido sem o espetacular desenvolvimento das tecnologias da informagao e comu-
nicagdo (TICs) e do setor acroespacial originado ou propelido decisivamente pela
demanda e pelos demais incentivos concentrados naquele periodo (Weiss, 2014;
Mowery e Rosenberg, 2000; Wade, 2014; Mazzucato, 2014; Paarlberg, 2004). Mais
além, alguns autores consideram que o préprio modelo de Sistema Nacional de
Inovagao (NIS — em inglés, National Innovation System), que se torna dominante a
partir de meados dos anos 1990, se origina das mudangas institucionais implemen-
tadas pelos Estados Unidos no final daquele periodo (Mowery e Rosenberg,1993;
Mowery e Rosenberg, 2000).

A geragio de externalidades positivas para os NSIs acarretou imprecisoes
relevantes na relagao entre defesa e inovagio tecnolédgica. Sem buscar exaustivi-
dade, primeiramente, a forma, a intensidade e a diregao das sinergias dependem
de qual tecnologia se trata (Cowan e Foray, 1995). Em segundo lugar, ambas as
diregoes (o spin-off, partindo de setores mais diretamente “de defesa”, ou o spin-
-on, no qual a defesa mais demanda do que oferta desenvolvimento tecnolégico
de outros setores) podem ser importantes (Mowery e Rosemberg, 2000; Silva,
2017). Em terceiro lugar, a politica de defesa ndo é uma politica de ciéncia, tec-
nologia e inovagao (CT&I), apenas pode ter relagoes mais ou menos sinérgicas
com esta, as quais podem ser mais ou menos consideradas nas suas respectivas
elaboracoes. Finalmente, a extensdo e a qualidade dessas relagoes sao, em ambas
as direcoes, dependentes do grau de desenvolvimento da economia como um todo

(Molas-Gallart, 1997; Dunne, 1995).

Geralmente, o caso dos paises menos desenvolvidos apresenta diferencas mar-
cantes com relagdo aos dos paises avancados, nos quais a abordagem académica da
economia da defesa se baseia. Até os anos 1970, os equipamentos e a maior parte
das munigoes utilizadas por esse grupo tinham origem nas poténcias dominantes
as quais se filiavam militarmente — por intermédio de acordos de coopera¢io mais
ou menos explicitos e vinculantes.

Tal cendrio foi essencial e velozmente alterado nas tltimas décadas da Guerra
Fria, com o surgimento de grupo restrito mas significativo de paises, entre os quais
o Brasil se situava, que passou a perseguir alguma autonomia no suprimento de
bens e servicos de defesa (Brzorska, 1995; Betzinger, 1995; Wulf, 1985; 1987).
Com efeito, o pais teria nao apenas reduzido significativamente a dependéncia de
fornecedores estrangeiros, como também passado a exportar em volumes signifi-
cativos bens relativamente complexos tecnologicamente, em alguns casos em com-
peticao com empresas dos paises avangados. Talvez mais importante, com relagio
ao nivel de proficiéncia tecnoldgica, para além da producio sob licenca, em alguns
segmentos na década de 1980, o Brasil passou a ter capacidade prépria de projeto.
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A ascensio da chamada ordem unipolar, a redu¢io dos orgamentos militares,
a democratizagio e abertura do pais e a chamada revolugdo dos assuntos militares —
RAM (Bartosiak, 2019) teriam alterado decisivamente esse cendrio a partir dos
anos 1990 (Conca, 1997; Moraes, 2012; Brzorska, 1995). Na virada do século,
o Brasil nao apenas perdeu quase totalmente sua importncia no cendrio global,
como também a BID nacional foi se tornando incapaz de prover bens e servigos
adequados ao minimo de capacidade dissuaséria prépria que o pais reivindicava.
Um motivo essencial é o atraso do pais em TIC, em produtos de precisao e até
mesmo nos patamares de qualidade que passaram a generalizar-se a partir da RAM
(Leske, 2015; Dagnino, 2010).

Nao obstante, comegando em 2008, o pais estabelece um amplo — e ambicioso —
conjunto de documentos que determina um planejamento cobrindo vinte anos,
tendo por ambicao atingir autonomia tecnoldgica em diversos sistemas de defesa,
alguns destes restritos a menos de dez paises. Mais além, esses planos — alguns dos
quais j4 foram reeditados mais de uma vez — reiteradamente situam a BID nacional
como parte indispensdvel desse objetivo (Giesteira, Matos e Ferreira, 2021; Ferreira
e Sarti, 2011; Franko, 2014).

O objetivo principal do presente capitulo é relacionar as compras de defesa
brasileiras — no ambito mais geral da politica de defesa como um todo —, em par-
ticular, com dois elementos destacados nesta, quais sejam: o desenvolvimento da
BID e 0 aumento da autonomia tecnolégica. Sao objetivos especificos adicionais:
i) apresentar como economistas tratam das compras em defesa no nivel tedrico;
ii) tragar um panorama genérico dos “modelos” de compras em defesa de alguns
paises; iii) descrever os instrumentos relevantes para o caso brasileiro e investigar
sua relacdo com o suposto esfor¢o tecnoldgico; e iv) avaliar a consisténcia de um
“modelo brasileiro” de compras publicas em defesa. Metodologicamente, o texto
apoia-se em revisao da literatura e na exploracio de dados secunddrios para atingir
esses objetivos. Entre estes, exploram-se dados qualitativos (leitura e sistemati-
zagdo da legislagao pertinente) e quantitativos, com destaque para informagdes
or¢amentdrias e de compras publicas do Ministério da Defesa (MD), com foco
nos ultimos vinte anos.

O texto estd organizado fundamentalmente de forma a atender a esses objeti-
vos. A segdo 2 trata das compras em defesa sob perspectiva econdmica. Ecoando-se
0 que parece ser a perspectiva dominante, enfatiza-se a abordagem dos custos de
transacio e dos modelos de incentivos, buscando-se relaciond-la ao debate mais
direto sobre a relagao entre a defesa e a inovagao tecnolégica. A secio 3 debruga-se
sobre experiéncias internacionais em aquisigoes de defesa, evidenciando a variedade
de modelos e as diferengas entre paises que buscam de forma mais estrita equipar
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suas forcas e os que tentam dominar tecnoldgica e industrialmente ao menos
parte significativa das necessidades existentes. A sec¢io 4, que ocupa a maior parte
desta investigacdo, fornece um panorama das compras em defesa no Brasil. Estd
dividida em trés subsecoes, das quais a primeira trata da defesa no marco legal
das compras publicas no Brasil; a segunda investiga, com base em dados de fon-
tes distintas, evidéncias da relacdo entre os documentos estratégicos e os gastos
em defesa — em particular, ao recuperar aspectos destacados pela literatura interna-
cional —; e a terceira debate até que ponto se pode falar de um modelo brasileiro de
compras em defesa. Na segao de conclusio, sao sumarizados os principais pontos
da investigacao.

2 AS COMPRAS EM DEFESA SOB PERSPECTIVA ECONOMICA

Apesar de alguns trabalhos precursores listados por Hartley e Sandler (1995),
parece mais correto situar o ponto inicial da economia da defesa no de Kaysen
(1961). Mas ¢é no texto de Peck e Scherer (1962) que os principais focos de inves-
tigagao da subdrea emergem, a0 mesmo tempo que aponta para sua epistemologia
caracteristica. Uma vasta e crescente bibliografia em economia aborda aspectos
especificos dessa agenda a luz de teorias econdmicas distintas — por exemplo,
institucionalismo econdmico e teoria da agéncia, modelos de eficiéncia-x, teoria
do rent seeking, teoria da informagio, teoria dos custos de transacio, modelos de
estrutura-conduta-desempenho etc. —, ademais de sua avaliagao econométrica ou,
ainda, a partir de estudos de caso, cujas metodologias especificas outrossim variam.

Nos trabalhos de andlise microecon6mica, o ponto de partida é uma situagao
de monopdlio bilateral — ou seja, na qual “nao hd mercado” em sentido substantivo,
ou, como afirmam, qui¢d mais acuradamente, Hartley e Solomon (2015), em que
“as decisoes de defesa sao tomadas em mercados politicos” (op. cit., p. 40).° Na
medida em que ¢ inverossimil suprimir essa “falha” adotando-se medidas que o con-
vertam para a légica de mercados em concorréncia perfeita, o problema de politica
publica que se coloca, assim, é o de desenhar instituigoes/regras cujos incentivos
decorrentes permitam garantir a oferta do bem defesa ao menor custo orcamentdrio
possivel, ou, alternativamente, dado um orgamento maximizar a oferta de defesa,
ou de seguranca nacional (Treddenick, 1979). Com efeito, a teoria dos incentivos
¢ relevante para abordar as compras publicas em diversos setores — até mesmo
quando “hd mercado” em sentido substantivo —, mas no caso da defesa reveste-se
de um conjunto de caracteristicas em que solucoes colaborativas sio improvdveis.

Gansler (1980) apresenta uma lista de nada menos que trinta aspectos que
impedem que a defesa opere como mercado. Mais suscintamente, Rogerson (1995,
p- 312) sugere seis falhas essenciais, quais sejam: a elevada intensidade de P&D; a

6. "defense decisions are made in political markets".
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incerteza tanto em relagio aos resultados na etapa de design quanto aos de alteracao
do cendrio de ameagas a defesa; a presenga de economias de escala na produgao; a
presenca de monopsdnio; o longo ciclo do produto; a assimetria de informagao;
e o problema de agéncia interno ao governo — i.e., o fato de “o governo” via de
regra ser composto de ao menos dois atores relevantes: a representagao politica e
os burocratas/especialistas, geralmente identificados como militares.

Embora a demanda por produtos de defesa (Prode) assuma intimeros modelos
diferentes, na prética, uma distingao comum é entre compra (procurement) e aquisicio
(acquisition), havendo ainda a expressao obtengio (outra traducio de procurement)
em algumas legislagoes. Embora as defini¢oes variem, grosso modo, dizem respeito
a intensidade e & duragao da relagao que se estabelece entre comprador e vendedor.
A compra diz respeito a itens com baixa especificidade, produzidos geralmente em
condi¢des mais préximas da concorréncia perfeita, realizadas em lotes pequenos,
mas frequentemente. A aquisi¢ao afasta-se de todas essas condi¢oes, mas sua prin-
cipal diferenga ¢ que esta se liga a oferta conjunta de assisténcia técnica e suporte
logistico ao longo de todo o ciclo de vida do produto — no jargio do setor, diz-se
“da pesquisa ao descarte”. A obtengao, finalmente, supée a absor¢io ao menos
parcial dos conhecimentos relevantes para maior autonomia na operagio — ou seja,
a progressiva redugio da assimetria de informagao relativamente ao fornecedor
(Monteiro, 2022). A distingdo dessa tltima fase reveste-se de particular importancia
quando se lida com produtos que requerem esforgo de P&D. Nesse caso, a obtengio
costuma vir acompanhada de intenso esforco paralelo, que visa reduzir a assimetria
de informacio quanto a efetividade e aos custos da P&D internos as contratadas,
absorver parte do risco tecnoldgico e otimizar ou até mesmo internalizar parte da
manuten¢io apds o equipamento adquirido estar plenamente operacional.

Grande parte das compras em defesa, em quantidade e nao raro em valor,
concentra-se em contratagdes de servicos e compras de bens auxiliares, que vao de
alimenta¢do a muni¢io, passando por combustivel, material de escritério e pegas
simples de reposi¢ao. No entanto, sio as compras de equipamentos “principais” —
vetores decisivos para o cumprimento das diversas operagoes para as quais as forcas
de defesa se preparam — o objeto primordial do debate econémico sobre compras.
Embora o ciclo de um produto de defesa seja dividido em diversas etapas entre os
gestores da drea, ¢ praxe simplificd-lo em apenas trés etapas: o desenvolvimento, a
produgio e a opera¢io/manutengio.

O desenvolvimento engloba a P&D até a fase de demonstragao. Como
destacado por Markowski, Hall e Wylie (2009) e Rogerson (1995) e Lichtenberg
(1995), uma diferenca marcante do sistema dos Estados Unidos relativamente a
quase todos os demais paises ¢ que essa é por exceléncia a fase mais competitiva
do processo de aquisicio em defesa, assemelhando-se a um concurso publico.
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As contendoras sao remuneradas, e ¢ comum que haja mecanismos de apoio
direto e indireto para que sejam bem-sucedidas. No entanto, tipicamente, todas
incorrem em prejuizo.

Williamson (1967) destaca que a partir disso a selegao é feita com base em
reputagio, capacidade produtiva e melhor proposta, geralmente de acordo com
uma pontuagio (Lichtenberg, 1995). Embora a etapa de produgio quase sempre
implique atividades complementares de P&D, ¢ aqui que os problemas essenciais
de completude do contrato e comportamento oportunista se firmam. Uma “falha
de mercado” tipica aqui € a presenga de, ao lado dos evidentes sunk costs, elevadas
economias de escala — em oposi¢io ao que ocorre tanto na fase final quanto na fase
inicial. Em termos da teoria institucionalista (Williamson, 1989; Franck e Malese,
2008), tem-se, de um lado, um caso de especificidade de ativos; de outro, de hold-up.
A especificidade de ativos decorre do fato de a empresa ter se convertido em uma
monopolista de fato. Dado isso e dada a assimetria de informagao, a empresa
(0 agente) buscard renegociar ¢ “barganhar” desde a nova posicio de poder adquirida.
Uma vez estabelecida a relacao contratual, o custo de deixd-la torna-se exorbitante.

Embora alguns autores se inclinem por “mais mercado” ou “mais hierarquia”
como forma de otimizar as compras em defesa, parte significativa da literatura
dedica-se a analisar vantagens e desvantagens de diferentes tipos de contratos. Hd
uma gama de tipos de contratos de compras em defesa, que variam conforme os itens
que abrangem — por exemplo, sistemas inteiros capazes de entregar um conjunto de
capacidades — e a duragio (todo o ciclo de vida ou apenas um conjunto limitado
de peca de reposi¢io), bem como principalmente quanto ao modelo de incentivos.
Os mais utilizados so os de preco fixo e custos mais honordrios (cost plus fee);
estes podem ser honordrios fixos, relativos a uma qualidade — a qual também
pode variar; por exemplo, ao envolvendo cumprimento de prazos — ou tomarem
a forma de um mark up, quando sio concernentes ao total de custos incorridos.
Alguns modelos preveem regras para negociagio em algum ponto do processo
entre o inicio e a efetiva execugio. Finalmente, hd contratos, mais incomuns, que
preveem penalidades no caso de nao atendimento de alguma cldusula por parte
da empresa contratada.”

Markowsky e Hall (1998) destacam como, em paises onde falta uma base
tecnolégica e industrial de defesa, as escolhas sao muito mais restritas. Atualmente,
as defesas de diversos paises adquirem parte substancial de seus meios de outros
paises. Quando isso acontece, as compras costumam seguir modelos tradicionais
de compras publicas, que obedecem a regramentos relevantes apenas no que diz
respeito a produtos sensiveis, salvaguardas, reexportagio etc. Entre os intimeros

7. O site Acquisition.gov, do governo americano, traz informacdes detalhadas e exemplos dos diversos modelos, com
énfase nas compras militares. Disponivel em: <https://bit.ly/3da6Dis>.
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problemas apontados, apenas o da incerteza “externa’, devido a mudangas no
cendrio da seguranga internacional, e da gestao do ciclo de vida dos produtos —
simplificadamente relativa a terceira etapa referida — é importante. Nesse caso,
as andlises do tipo custo-efetividade ou eficiéncia-x assumem maior importncia
(Melese, Richter e Solomon, 2015; Melese, 2018). Todavia, em contraste com o
aspecto de mercado competitivo que esse “modelo” possui, o mercado internacio-
nal de grandes sistemas e plataformas é também bastante viesado politicamente,
com os paises menores seguindo a drea de influéncia de poténcias maiores em que
estdo inseridos.

Eventualmente, paises em situagao intermedidria podem, ao contrdrio, optar
por ampliar a l6gica segundo a qual a defesa depende de capacidade industrial
e tecnoldgica e incluir exigéncias quanto ao contetdo local nas suas aquisigoes
(Markowsky, Hall e Wyllie, 20105 Ferris ez al., 2021; Bonvillian, 2021). Por
suposto, essa perspectiva tende a amplificar expressivamente a complexidade da
elaboracio de contratos observada nos modelos “padrio” comentados. Adiante, a
peculiaridade dos sistemas de compras em paises em desenvolvimento é abordada
mais detidamente.®

Esse tipo de externalidade, mais associada a dualidade e aos spill overs, nao se
confunde com o dos chamados spin-offs, cuja transmissao ocorre por intermédio
de base de conhecimento (Malerba, 2003) compartilhada, e que tem na P&D sua
atividade por exceléncia. Alguns autores consideram que as tecnologias de defesa
tendem a ser muito especificas, o que restringe sua aplicabilidade a outros seg-
mentos. Essa percep¢ao se coloca em contraste com as evidéncias em prol de que
intimeras inovagdes que serviram de base a revolugao microeletronica, e até mesmo
as tecnologias da chamada inddstria 4.0, se originaram nos grandes programas da
Guerra Fria. O ponto de vista mais aceito ¢ que essa foi uma condi¢ao excepcional
e que, a partir dos anos 1990, os transbordamentos mudaram de direcio — ou seja,
o spin-in passou a ser dominante. Cowan e Foray (1995) contestam essa perspec-
tiva observando que depende do tipo de tecnologia. Tecnologias de processo ou
de propésito genérico tendem a ter elevada aplicabilidade, sobretudo nos estdgios
mais intensivos em ciéncia da P&D (mais P e menos D).

Lichtenberg (1995) assinala a importancia do uso do poder de compra de
forma indireta. Segundo o autor, modelos de aquisi¢ao nos quais o objeto da compra
nao ¢ facilmente definivel e a prépria avaliagao de sucesso ou insucesso se torna
turva — o que ecoa a perspectiva de Williamson (1967) e até certo ponto de Tirole
(1984) — geram efeitos deletérios. Assim, paradoxalmente, a P&D responde mais
intensamente a estimulos indiretos que a apoio direto — ou seja, mais a aquisi¢ao

8. Tal peculiaridade também pode, em parte, ser observada no capitulo 13, que trata da encomenda tecnolégica (Etec)
em andamento pela Agéncia Espacial Brasileira (AEB), que outrossim possui notério carater dual.
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de um produto testdvel que & aquisi¢ao direta de P&D ou até mesmo a subvengao
a projetos de P&D vinculados a produtos. Griliches (1986) oferece perspectiva
distinta, ao destacar os efeitos difusos que grandes programas de desenvolvimento
tecnoldgico podem gerar, os quais apenas podem ser captados por avaliagdes mais
amplas de mudanga na produtividade total de fatores (PTF). Para o autor, as evi-
déncias sugerem que os grandes programas do tipo mission-oriented da Guerra Fria
obtiveram, ainda que nio intencionalmente, significativo impacto nesse indicador.

3 A EXPERIENCIA INTERNACIONAL EM SISTEMAS DE AQUISICAO EM DEFESA

A aquisigao de armamentos e outros equipamentos de emprego militar é complexa
e demorada em todos os paises. A variedade e a riqueza de trabalhos tedricos nao
necessariamente se transmitem para as politicas pablicas realmente existentes,
observando-se significativo gap entre os mecanismos teoricamente prescritos e os
que os 6rgaos responsdveis pelas compras em defesa sao efetivamente capazes de
fazer (Dertouzos, 1994).

O processo pode ser limitado por restrigoes fiscais e requer planejamento
de longo prazo e conhecimentos ampliados sobre tecnologias de ponta, doutri-
na militar, concepgoes geopoliticas, gerenciamento de projetos e contratos etc.
(Sorenson, 2009; Suman, 2013). Além disso, diferentes 6rgaos governamentais
operam simultaneamente e hd muitas varidveis interdependentes que devem ser
consideradas para o adequado fornecimento de bens e servicos as FA (Suman, 2013).
Até mesmo em compras que nao envolvem desenvolvimento préprio ou com-
pensagao tecnoldgica, hd grande espago para falhas (Ali, Saragih e Barnas, 2018).
Ademais, o setor possui diversas excepcionalidades relativamente as normas interna-
cionais, sendo praticamente livre a imposi¢io de barreiras tarifdrias e ndo tarifédrias
e o estabelecimento de subvencgées e estimulos crediticios (Ferreira e Sarti, 2011).
Amitde esses instrumentos, tipicamente de politica industrial, sio combinados
com o uso do poder de compra nas aquisi¢oes de defesa.

Para Suman (2013), haveria trés condigoes fundamentais para os processos
de aquisicao: i) os equipamentos devem atender aos critérios de desempenho
especificados pelas FA; ii) devem ser entregues nos prazos exigidos; e iii) devem
custar menos aos paises. Questoes subjacentes aos desdobramentos das compras
publicas de defesa para o potencial industrial e tecnolégico dos paises também sao
amitude consideradas.

Farias e Oliveira (2020) consideram que as demandas militares geralmente
si0 baseadas nas necessidades de defesa e seguranga de um pais, a partir das suas
percepcoes de ameaca ou de suas projegoes futuras. Essas demandas geram um
planejamento de for¢a que envolve meios, objetivos e riscos a serem considerados.
Nesse sentido, as interagoes entre FA e BID sio aspectos centrais, ndo apenas para a
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geragao das capacidades de defesa, mas também porque essas interacoes estabelecem
demandas e estruturam inovagoes, sendo influenciadas diretamente por politicas

publicas (Farias e Oliveira, 2020; Markowski e Hall, 1998).

Sorenson (2009) estabelece dois modelos nos quais se baseiam os sistemas
de aquisi¢io de defesa: 0 mais comum seria esse j4 citado, no qual a demanda por
armamentos responde a critérios que atendem aos interesses nacionais contra as
ameagas a tais interesses. Este seria o modelo do planejamento baseado em amea-
¢as, que avalia as vulnerabilidades do pais e desenvolve planos e programas para
responder a tais situagoes. Exemplo cldssico desse tipo de planejamento ¢ o que
ocorreu durante a Guerra Fria pelo Departamento de Defesa (DoD) dos Estados
Unidos, a partir das avaliagoes de ameagas sobre a Unido das Republicas Socialistas
Soviéticas (URSS), o que justificava as expansdes no orcamento de defesa com
vistas a superioridade tecnolégica.

O segundo modelo ¢ o do planejamento baseado em capacidades. Segundo
Sorenson (2009), apds a Guerra Fria, houve uma revisiao nos Estados Unidos no
sentido de planejar “capacidades para o futuro”, concentrando-se mais em como
um adversdrio poderia lutar, em vez de especificamente contra quem uma guerra
poderia ocorrer. Essa revisio modificou o cendrio do planejamento de grandes
guerras convencionais para outro, no qual o foco seria identificar as capacidades
necessdrias para dissuadir e derrotar capacidades inimigas em cendrios de surpresa
e guerra assimétrica. Embora o autor tenha feito referéncia aos Estados Unidos,
outros paises também vém estruturando seus sistemas de aquisi¢ao no planejamento
baseado em capacidades.

Entretanto, a mudanga teria sido mais semantica do que real, porque manteve
o pressuposto de um planejamento impulsionado por ameagas, embora reconhega
que prever futuros adversdrios ou seu comportamento esperado se tornou mais
dificil apés a Guerra Fria. Em suma, o planejamento com base em ameacas teria
sobrevivido mesmo que a natureza dos conflitos tivesse se tornado mais incerta
(terrorismo e guerra irregular) e que os inimigos nao fossem apenas as forgas mi-
litares convencionais, mas outras mais dispersas e inespecificas (Sorenson, 2009).
O préprio autor, contudo, comenta sobre um relatério do DoD que chama aten¢ao
para o poder militar da China, ao destacar a preocupagio estadunidense com a
modernizagao militar chinesa como possivel ameaga ao pais.

Outros aspectos inerentes aos sistemas de aquisicao em defesa dos paises,
e que influenciam as estruturas ¢ os tamanhos das forgas, sio as restrigoes de fi-
nanciamento e as politicas publicas, por sua vez relacionadas ao peso politico dos
atores envolvidos nos processos. Planejar FA demanda dispéndios significativos
que podem gerar conflitos distributivos, uma vez que nem sempre a sociedade
estaria disposta a renunciar a exigéncias sociais ou econdmicas em prol de uma
forca militar modernizada (Farias e Oliveira, 2020).
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Assim, em paises democrdticos,” a opinido publica sobre percepcoes de riscos

e de ameagas geopoliticas torna-se uma das varidveis intervenientes nos sistemas
de aquisigao, além dos fatores econdmicos e fiscais jd abordados. Farias e Oliveira
(2020) comentam também o fato de que o processo da aquisi¢io de tecnologias
avancadas em defesa demanda sofisticada gestao de ciéncia e engenharia — que
influencia na escolha dos sistemas de armas — bem como conhecimentos sobre
a legislacao que regulamenta a produgio e o comércio de tecnologias de defesa.

3.1 Sistema de aquisicdo em defesa nos Estados Unidos

Os Estados Unidos detém a maior for¢a militar do planeta e o maior orcamento
de defesa — US$ 778 bilhoes em 2020, o equivalente a 39% do or¢amento global,
conforme o Instituto Internacional de Pesquisa para a Paz de Estocolmo (Sipri —em
inglés, Stockholm International Peace Research Institute).'® Seu modelo de aqui-
sicao em defesa reflete um dos mais complexos sistemas de tomada de decisao do
mundo, que emprega milhares de pessoas e que incorpora volumosos documentos
sigilosos que contém intimeras regras e regulamentacoes, 4 medida que converte
bilhoes de délares em equipamentos militares (Sorenson, 2009).

Segundo o Defense Aqgcuisition Guidebook (United States, 2013), o sistema de
aquisi¢ao de defesa dos Estados Unidos é o processo de gestao pelo qual o DoD
adquire sistemas de armas e de informagao. O DoD também inclui nesse sistema
os custos do ciclo de vida dos produtos, o que abrange pesquisa, desenvolvimento,
produgdo, manutencio, atualizagoes e disposi¢ao final, seja para armazenamento,
para descarte ou para um cliente internacional.

Segundo Farias e Oliveira (2020), no caso dos Estados Unidos, as demandas
militares, baseadas em necessidades de defesa e seguranca, eram explicitadas até
2018 no documento Quadrennial Defense Review (QDR). Tal documento, de
acesso livre, foi substituido pelo National Defense Strategy, de acesso restrito, nesse
mesmo ano, o que limitou as fontes de informagées sobre como o pais delimita
suas estratégias de acquisition.

Elemendorf (2013) explica que o sistema de aquisi¢ao de defesa dos Estados
Unidos é composto por trés elementos abrangentes e inter-relacionados: o processo
de geragao de requisitos, conhecido como Sistema de Integragio e Desenvolvimento de
Capacidades Conjuntas (JCIDS — em inglés, joint capabilities integration and
development system); o processo de planejamento, programagio, orcamento e
execucdo (PPBE — em inglés, planning, programming, budgeting and execution);

9. De forma geral, os estudos sobre determinantes da demanda por gasto militar encontram relagdo negativa e signi-
ficativa entre presenca de instituicdes democraticas e gasto militar (Dommen e Maizels, 1988; Dunne, Perlo-Freeman
e Smith, 2008; Solarin, 2018).

10. Disponivel em: <sipri.org/databases/milex>.
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e o Sistema de Aquisi¢ao de Defesa propriamente dito. Esses sdo processos-chave,
em que 0 DoD trabalha em conjunto estabelecendo requisitos bem como realizando
o planejamento, a programagao, a execu¢io or¢amentdria e a aquisi¢ao (op. cit.).

O objetivo do JCIDS ¢ garantir as capacidades e os critérios de desempenho
operacional necessdrios para executar com sucesso as missoes atribuidas as forgas.
Por seu turno, o PPBE ¢ o sistema voltado para a alocacio de recursos pelo DoD.
De acordo com o Defense Acquisition Guide, o PPBE articula os recursos necessdrios
as politicas de defesa nacional e a estratégia militar e ¢ realizado em colaboragao
entre o gabinete do secretdrio de Defesa e os componentes militares (Elemendorf,
2013). O sistema de aquisi¢do, por sua vez, é o processo que gerencia os investi-
mentos da nagio em tecnologias, programas e suporte necessarios para as Forcas
Armadas e procura atender nio apenas as forgas atuais, mas também as futuras
(Elemendorf, 2013; Suman, 2013). A estratégia de investimentos considera a
aquisi¢ao voltada para o desenvolvimento de novas tecnologias, a fim de antecipar
a capacidade incremental para as FA.

Os Estados Unidos seguem uma abordagem em que as capacidades geradas
para as FA devem obter incrementos graduais, com perspectivas incorporadas para
melhorias futuras. Nesse processo, os requisitos sdo refinados por meio de experi-
mentagio e gestdo de risco. E a chave para o sucesso dessa abordagem seria regular
a cooperagao entre as varias partes interessadas: inddstria, setores governamentais
responséveis pela aquisi¢ao e FA, tendo como diretrizes politicas a flexibilidade,
a capacidade de resposta, a inovagao, a disciplina, a gestdo 4gil e a comunicagao
eficaz entre as diferentes agéncias envolvidas nas aquisi¢oes (Suman, 2013).

Outro aspecto destacado por Elemendorf (2013) é o de que o sistema esta-
dunidense apresenta flexibilidades para a realizagio de aquisi¢oes direcionadas, ou
de apenas um fornecedor, para atender a objetivos especificos. Condigoes diversas
geram diferentes tipos de contrato que sao combinados com os niveis de riscos
técnicos envolvidos em todo o ciclo de vida de um programa, desde a definicao
inicial do conceito, quando pouco se conhece sobre a solu¢io especifica buscada.
Nesse sentido, os niveis de maturidade tecnolégica (TRLs) servem como guia
quanto ao tipo de contrato apropriado, além de outros fatores, como a duragio e
0 grau em que o projeto estd exposto a condi¢des econdmicas exégenas.

Por sua vez, Sorenson (2009) realiza criticas ao modelo, argumentando
que sua estrutura ¢ muito pesada e com elevada interferéncia politica para que
se produzam armas e sistemas militares complexos com eficiéncia. Além disso, os
diversos niveis de supervisao e tomada de decisao levam a um processo que demora
anos, ou décadas, para transformar ideias em produtos, ou conceitos em armas
operacionais. Quaisquer modificagdes na estrutura desse sistema tenderiam a ser
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muito dificeis, pois hd constantes processos de aquisi¢ado em andamento que, se
interrompidos ou atrasados, poderiam gerar impactos na seguranca nacional, dado
que seus elementos sdo interdependentes.

Sorenson (2009) enfatiza ainda o processo politico da aquisi¢ao de defesa, que
envolve representagoes de vdrias esferas (militares, académicos, representantes da
industria de defesa e outros). Como visto anteriormente, essa configuragio enseja
que o problema de agente-principal se destaque como desafio essencial da perspectiva
econdmica. Os socidlogos e os politdlogos, por seu turno, analisam-no da perspec-
tiva do complexo industrial-militar (MIC), no acrénimo em inglés (Dunne, 1995).
Esses diversos atores gerenciam, financiam, planejam, orcam e produzem desde
equipamentos sofisticados, como aeronaves militares, a componentes industriais
mais simplificados e toda uma gama diversificada de itens utilizados pelas FA dos
Estados Unidos e, também, de outros paises consumidores.

Embora o sistema de aquisi¢ao de defesa dos Estados Unidos seja maior que
seu componente politico, este no poderia ser totalmente compreendido sem uma
avaliagdo deste. Muitos atores e processos moldam as decisoes sobre as aquisi¢oes
de defesa, mas uma questdo-chave seria o quanto cada ator impacta nos resultados
desse processo. Por exemplo, ameagas futuras seriam menos influentes que interesses
diretos e claramente articulados; a capacidade de gerar beneficios tangiveis de curto
prazo, mais influente que a geragao de beneficios de longo prazo relativamente
intangiveis; e a politica doméstica, mais influente que a politica internacional,
embora esta seja também importante para o sistema (Sorenson, 2009).

Finalmente, Sorenson (2009) destaca que a dimensao internacional do processo
de aquisigao de defesa dos Estados Unidos cresceu gradualmente em importancia, tanto
para apoiar aliados quanto para reduzir o custo das armas para as FA do pais, a partir
de retornos de escala. Assim, as perspectivas de vendas militares estrangeiras fazem

g
parte do processo de aquisi¢do para armas americanas e seus sistemas e componentes.
Por sua vez, a ampliacio das cadeias globais de valor aumentou signficativamente a
¢ g g
presenca de produtos, sobretudo componentes, com origem em outros paises na base
de suprimentos relevantes para a defesa estadunidense (Hartley, 1995).

3.2 Paises da Europa selecionados: Reino Unido e Franca

O Reino Unido, embora tenha reduzido seu szazus de “império capitalista brita-
nico” desde a ascensao dos Estados Unidos apés as grandes guerras mundiais, é
um relevante ator militar no cendrio internacional e o quinto maior or¢amento
de defesa (US$ 59,2 bilhoes, em 2020, o equivalente a 3% do orgamento global,
conforme Sipri)."

11. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.
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De acordo com Suman (2013), o sistema de aquisi¢do de defesa britAnico
tem como objetivo fornecer as capacidades de defesa, suporte e infraestrutura
necessdrias as forgas e sustentar uma BID vidvel. O sistema inclui um conselho de
defesa (Defence Council — DC) e um escritério de defesa (Defence Bureau — DB).
O DC ¢ o principal conselho corporativo do Ministério da Defesa (MoD — em
inglés, Ministry of Defense), um comité departamental sénior que determina a base
juridica para a conduta das aquisi¢oes de defesa do Reino Unido. Por sua vez, o DB
atua na lideranca e na gestao estratégica de programas, bem como tem como funcio
cumprir os objetivos de defesa estabelecidos pelos documentos normativos publicos.

Os programas de defesa britAnicos adotam trés vertentes principais, descritas
a seguir.

1) Asaquisi¢oes de novas capacidades (novos equipamentos ou moderniza-
¢oes) sao realizadas por meio de um plano de aquisi¢ao de equipamentos
de longo prazo (trinta anos).

2) O fornecimento de suporte de equipamentos ¢ planejado com dez anos
de antecedéncia e explicitado em um plano de suporte de equipamentos.

3) O planejamento para os investimentos que nio sejam para uso especifico
militar (predominantemente projetos de tecnologia da informagao — T e
infraestrutura) sdo feitos por outra equipe ¢ estdo incluidos em um plano
de investimentos de “ndo equipamentos”, que também tem a duragio de
dez anos (Suman, 2013).

Conforme Suman (2013), a estrutura do sistema de aquisi¢ao britani-
co ¢ grande e diversificada, e ¢ apoiada por outros departamentos do governo.
No MoD, duas estruturas desempenham papéis importantes no processo de
aquisigao britanico: o Joint Capabilities Board (JCB) e o Defense Equipment and
Support (DE&S), este tltimo resultado da fusao entre a Defense Procurement
Agency e a Defense Logistics Organization. O JCB desempenha o papel de definir
e patrocinar o desenvolvimento de capacidades-chave e 0 DE&S ¢ o responsivel
por sua implementacio, pela concretiza¢io dos objetivos nos prazos estipulados
bem como pelo suporte e gerenciamento de recursos e de riscos.

O planejamento de defesa britanico deixa evidente uma estratégia industrial
na aquisi¢ao de novos equipamentos militares, atualizagdes ou servigos de su-
porte. H4 também um setor responsével pelos programas de P&D para fornecer
conhecimento cientifico e novas tecnologias em atendimento a defesa. Suman
(2013) ressalta o engajamento da industria desde as fases iniciais e a concepgao
dos programas militares britanicos. O National Defence Industries Council
(NDIC) é um férum em que o MoD e a inddstria se retinem para discutir ques-
toes relativas aos programas e desenvolver conjuntamente politicas para o setor.
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Silva (2018) destaca as reformas recentes do sistema britanico ao explorar
os impactos e os desdobramentos organizacionais que determinadas tecnologias
avancadas trazem para as forcas militares. O autor debate a transformagao mili-
tar na forca terrestre do Reino Unido e seus reflexos para a industria de defesa
britdnica. Desde o fim da Guerra Fria, diversos esfor¢os foram observados para
alcancar o equilibrio entre a estrutura de forga e as transformagées no ambiente
de ameacas. Apés o 11 de setembro de 2001, essas iniciativas ganharam forga no
Reino Unido, com as modificagoes trazidas pela National Security Strategy, pela
Strategic Defence and Security Review, de 2015, pela Science and Technology
Strategy do MoD e pela atualizacio da politica industrial de defesa britanica, de
2017. Ressalta-se que uma das implica¢des mais abrangentes dessas atualizagoes
foi a busca pela qualidade do gasto publico e, também, a insercio da industria de
defesa em contexto mais abrangente de seguranca nacional (op. cit.).

A atualizagio da politica industrial de defesa britanica, de 2017, foi elaborada
para, objetivamente, auxiliar a industria do Reino Unido a elevar sua capacidade
inovativa e sua competitividade internacional, bem como a melhorar seu ambiente
de negdcios com o setor militar, especialmente para pequenas e médias empresas,
inovadores e fornecedores nio tradicionais da defesa (Silva, 2018).

Para Silva (2018), o caso do Reino Unido mostra as vantagens de dispor
de ampla rede de institui¢des governamentais e nao governamentais. Além disso,
revela o fato de que o pais nao considera apenas o desenvolvimento de tecnologias
para requisitos operacionais especificos das FA. Assim como a Defense Advanced
Research Projects Agency (Darpa), o MoD britanico teria um portfélio de pes-
quisa maior, delineado em trés tipos: vertentes estratégicas; necessidades dos
usudrios (forgas militares); e oportunidades tecnoldgicas. As diversas dreas de
pesquisa variam desde tecnologias de energia dirigida e sistemas autbnomos a
novos materiais (op. cit.).

A Franga também ¢ um importante player global no setor de defesa e, com
US$ 52,7 bilhaes, situa-se aproximadamente como o sétimo maior orcamento
mundialmente.'”” O modelo centralizado de aquisi¢des de defesa, adotado no
pais, é considerado bastante bem-sucedido. Esse modelo foi criado ainda em
1961, com a instituicio da Direciao Geral de Armamento (DGA — em francés,
Direction Générale de ’Armement), que teve como objetivo centralizar os pro-
cessos de pesquisa, desenvolvimento, produgio e vendas de armamentos, com
o objetivo de tornar a Franca autossuficiente na produgio de defesa (Moraes,
2012; Suman, 2013).

12. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.
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Segundo Moraes (2012), a Franca logrou desenvolver durante a Guerra Fria
uma ampla industria de defesa, capaz de fornecer a maior parte de equipamentos
e servicos demandados pelas suas FA. Entretanto, diferentemente dos atores prin-
cipais da Guerra Fria, sua limitada demanda interna levou a necessidade de uma
estratégia industrial voltada para o alcance de mercados externos, como forma de
manter a viabilidade da inddstria de defesa.

Atualmente, a DGA permanece como a agéncia governamental responsdvel
pelo desenvolvimento de projetos, gestio e aquisicao de sistemas de armas para
as FA francesas. Esta ¢ uma instituigao abrangente composta de um corpo de
profissionais qualificados que supervisionam as necessidades de novos sistemas
de armas, analisam as opg¢des existentes, identificam as opg¢oes mais adequadas e
orientam o desenvolvimento dos projetos. A institui¢io gerencia cerca de 80%
dos orcamentos para a aquisi¢do de equipamentos de defesa da Franca. A DGA
também fornece uma visio geral dos sistemas de armas com vistas a garantir sua
coeréncia global e possui capacidade para conduzir projetos complexos e gerenciar
riscos, além de dominar técnicas de pesquisa e teste de sistemas.

Segundo Suman (2013), a DGA possui 12 mil funciondrios em vinte locais
da Franca, com um corpo central de engenheiros e outros profissionais militares
e civis, que fornecem conhecimentos técnicos e operacionais. E um importante
catalisador do desenvolvimento econdmico e das exportacdes das empresas de defesa
(EDs) francesas, bem como tem desenvolvido parcerias pablico-privadas (PPPs)
e inovadoras metodologias de financiamento. A DGA desempenha as seguintes
funcoes, entre outras:

*  monitorar atividades de P&D, elaborar programas e garantir sua con-
sisténcia para as forcas;

*  supervisionar projetos terrestres, navais e aeroespaciais;

* realizar a gestao de fundos, incluindo-se a preparagio de orcamento,
e atribuir responsabilidades para compras, controle de qualidade e
suporte logistico;

* estabelecer a cooperagio internacional em defesa com a Europa e paises

da Otan;
* apoiar o desenvolvimento da industria de defesa francesa;

*  coordenar o desenvolvimento e a implementacio da estratégia de expor-
tacoes de armamentos franceses para mercados externos; e

*  supervisionar escolas de engenharia que tém fungées sob a égide do
Ministério da Defesa, como a Ecole Polytechnique.



Compras Publicas em Defesa ‘ 323

A Franca elabora o planejamento para aquisi¢oes de defesa para periodos de
cinco anos, divididos em trés fases, descritas a seguir.

1) A fase de andlise, na qual se identificam os recursos disponiveis e necessdrios,
as lacunas de capacidades e a descricio das necessidades de equipamento.

2) A fase de introdugio, na qual se realiza uma anilise de mercado para
identificar produtos que atendam a pardmetros de desempenho exigidos
e ao processo de aquisi¢io competitiva.

3) A fase de redugao de riscos para o desenvolvimento dos projetos, quando
a inddstria ¢é solicitada a participar do processo e realizar simulagoes,
demonstradores e protétipos, com o objetivo de garantir que o produto
atenda aos requisitos especificados. Feita a aprovagao, nessa tltima fase,
sa0 nomeados os gerentes de projeto para supervisionar a implementagio

(Suman, 2013).

Esse planejamento ¢é bastante exaustivo e inclui cronogramas de aquisi¢io
de equipamentos e alocagio dos recursos necessdrios, previstos nos or¢amentos
publicos anuais. O sistema francés reflete grande preocupagio com o cumprimento
dos prazos e as estimativas de custos. Foi identificado que a falta de experiéncia
de funciondrios de aquisi¢do, o envolvimento de vérias agéncias em funcoes de
supervisdo e o antigo sistema de contratagdo forneciam brechas para as empresas
inflarem custos. A partir disso, foram iniciadas reformas no sistema, com o trei-
namento de profissionais para os processos de aquisi¢ao, a introdugio de técnicas
inovadoras de estimativas de custos e riscos e a introducio de um elemento de
responsabilidade (Suman, 2013).

Como resultado, geralmente o sistema de aquisi¢ao baseado no DGA ¢ con-
siderado um sucesso no desenvolvimento e na induc¢io da industria bélica francesa
(Suman, 2013). O autor destaca, nesse modelo, a elevada competéncia técnica do
pessoal de aquisicio da DGA, que atua em mandatos prolongados e que, por vezes,
sao considerados mais conhecedores das tecnologias emergentes que os préprios
cientistas e produtores de equipamentos.

3.3 Sistemas de aquisicdo de Prode na América do Sul

3.3.1Visao geral

O volume do orcamento de defesa e o processo de aquisi¢ao de equipamentos
militares na América do Sul tém sido mais intensamente realizados por suas prin-
cipais economias: o Brasil, a Argentina, a Colombia, o Chile e, até recentemente, a
Venezuela. No Brasil e na Argentina, hd um importante componente de aquisigoes
internas, sendo esses os paises que mantém as maiores e mais diversificadas bases
industriais de defesa da regiao (gréfico 1).
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GRAFICO 1
Parcela do gasto militar na América do Sul por pais (2020)
(Em %)
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Fonte: Sipri. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.

A Venezuela, por sua vez, apresenta forte componente de importagdes nos
gastos militares e chegou a ser um dos principais importadores de armas da regiao
(tabela 1). Nos altimos anos, diminuiu drasticamente seus gastos com defesa,
sobretudo em razao da crise econémica, da reducio dos pregos do petréleo e de
embargos econdmicos.'? A Argentina, que tem o menor percentual de gastos com
defesa em relacio ao PIB na América do Sul e tipicamente dispende apenas 3%
destes com investimentos, ¢ também o pais que proporcionalmente menos importa
grandes sistemas de armamentos (grafico 2).'*"” Por seu turno, o Chile e a Colém-
bia apresentam situagoes bastante especificas, tendo seus sistemas de aquisi¢ao de
defesa caracteristicas peculiares vinculadas a sua politica interna.

13. Desde 2017, o Sipri ndo tem divulgado os gastos militares da Venezuela diante de possiveis inconsisténcias nas
estimativas adotadas.

14. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.
15. Ver também Argentina (2010).
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TABELA 1
Gastos militares — América do Sul (2010-2020)
(Em % do PIB)

Pais 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Venezuela 1,0 11 1,3 1,7 1,2 0,9 0,5 2,2

Colombia 3,6 3.1 3,2 33 3.1 3.1 3,1 3,2 3.1 3.1 3,4
Equador 3,0 3.1 2,9 2,9 2,7 2,6 2,5 2,4 2,4 2,2 2,4
Uruguai 1,9 1,7 1,8 1,8 1,8 1,8 1,9 2,0 2,1 2,1 23
Chile 2,2 2,3 2,0 2,0 2,0 1,9 19 1,9 1,9 1,8 19
Bolivia 1,7 1,7 1,8 1.8 1,9 1,7 1,6 1,5 1,5 1,5 1,6
Brasil 1,5 1,4 1,4 1,3 1,3 1,4 1,3 1,4 1,5 1,4 1,4
Peru 1,5 1,4 1,5 1,6 1,6 1,7 1.3 1,2 1,2 1,2 13
Guiana 1,4 1,3 1,2 1,2 1,3 1,5 1,5 1,7 1,6 1,6 1,2
Paraguai 0,8 0,8 1,0 1,0 1,0 1,1 1,0 0,9 1,0 1,0 1,0
Argentina 0,8 0,8 0,8 0,8 0,9 0,9 0,8 0,9 0,7 0,7 0,8
Média regional - - - - - - - - - - 1,7

Fonte: Sipri. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.

GRAFICO 2
Importacdes de armas convencionais em paises da América do Sul (2000-2020)

(Em TIVY)
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Fonte: Sipri. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.
Nota: ' Trend-indicator value.

O inicio da década de 2000 foi marcado por uma expansio das compras mili-
tares na América do Sul, principalmente no Chile, na Venezuela e na Colémbia (grd-
fico 2), embora cada um desses paises apresentasse motivagoes diferentes para essas
aquisigoes. Na Colombia, por exemplo, estas se relacionavam a luta interna contra
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a guerrilha e o narcotréfico a partir do apoio econdmico, logistico e tecnolégico dos
Estados Unidos. Por sua vez, no Chile, as aquisi¢coes militares refletiam o poder
dos militares no Estado chileno e suas condicoes econdmicas (Bertonha, 2006).

Ciuffardi e Meza (1995) apontam que o processo de aquisi¢io de sistemas de
armas ¢ constante nas burocracias de defesa e tem como objetivo manter certo nivel
de capacidades militares e combater ameagas potenciais especificas. Conforme os
autores, o conhecimento publico desses processos é, geralmente, parcial e restrito
a0 antincio da compra e ao custo dos equipamentos. Em democracias mais desen-
volvidas, o debate sobre a aquisicao de armamentos, as opgoes disponiveis e seus
diferentes potenciais é apresentado com antecedéncia, uma vez que a participagio
da sociedade ¢ fundamental, visto que as compras militares afetam nio apenas a
capacidade bélica atual, mas também futura e, possivelmente, a estatura estratégica
de um pais no longo prazo (9p. cit.).

Dessa forma, andlises sobre os custos de todo o ciclo de vida dos produtos e
0s custos compensatorios e alternativos constituem etapa importante dos sistemas
de aquisicao. Mas, além disso, os possiveis resultados econdmicos derivados, tanto
para EDs nacionais quanto para todo o Sistema Nacional de Inovagio, devem
ser considerados nas decisoes sobre aquisi¢oes militares. Influem, ainda, aspectos
politicos internos e externos bem como o papel que os sistemas de armas adqui-
ridos podem desempenhar em periodos de paz ou de conflitos (Ciuffardi e Meza,
1995). Nesse sentido, a tipologia dos conflitos — regulares ou irregulares — ou das
ameagas que se pretende combater também influi nos processos de aquisi¢oes.
Por exemplo, a Colémbia, devido ao seu envolvimento em operagoes antidrogas
e contrainsurgéncia, mas sem uma ameaga externa exph’cita — exceto disputas ter-
ritoriais esporddicas com a Venezuela —, fortaleceu mais seu arsenal voltado para
comunicagdes, armamentos e aeronaves leves de combate, que prevaleceram sobre
os armamentos convencionais — major arms systems (Pearson, 1991). Por sua vez, o
Brasil, em sua Politica Nacional de Defesa (PND) e mais claramente na Estratégia
Nacional de Defesa (END), confere importancia a projetos de desenvolvimento de
sistemas de armas convencionais, como cagas e submarinos, a ji citada capacidade
dissuasdria e ao estimulo ao desenvolvimento de uma BID nacional (Brasil, 2020).

A instabilidade regional, a presenca norte-americana em territério colom-
biano e a desconfianga quanto a aquisi¢io de armamentos, particularmente pela
Venezuela, geraram debates sobre as possibilidades de uma corrida armamentista
na América do Sul (Panazzolo Neto e Okado, 2013; Villa, 2008). Contudo, nio
seria possivel basear-se apenas em despesas militares para avaliar corridas armamen-
tistas na regido, pois a maior parte dos orcamentos desses paises ¢ empregada em
despesas com pessoal. Possiveis excegdes dessa estrutura or¢amentdria sio o Chile,
pelo volume de aquisi¢oes derivados da conhecida Lei do Cobre; e a Colémbia,
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em razdo da ajuda estadunidense em aquisi¢oes militares. Os casos dos sistemas de
aquisi¢ao em defesa do Chile e da Colémbia, por suas especificidades, merecem
andlise mais cuidadosa.

3.3.2 0 caso do Chile

O processo de aquisi¢do de sistemas de armas no Chile foi, durante mais de
seis décadas, atrelado a uma lei de vinculacio orcamentdria das receitas obtidas
pelo pais com a exportagdo de cobre. A chamada Lei Reservada do Cobre (Lei
n° 13.196/1958) estabelecia, inicialmente, um imposto de 15% sobre o lucro da
mineragao do cobre para ser utilizado pelo Conselho Superior de Defesa Nacional
(Consudena), um piso de financiamento anual das compras militares de US$ 90
mil e um teto de gastos do Ministério da Defesa que nao poderia ultrapassar 3,5%
do PIB. Além disso, determinava sigilo dos valores arrecadados e da sua destinagao.
Em 1974, alei foi modificada, passando de 15% dos lucros para um montante de
10% das receitas das vendas externas da estatal Codelco (Meneses, 1999).

Os valores arrecadados eram divididos igualmente entre as forgas singulares
e o Consudena, este formado por ministro da Defesa, ministro da Fazenda, mi-
nistro das Relacoes Exteriores, comandantes das Forcas Armadas, subsecretdrios
de Guerra, da Marinha e da Aviacio, chefes do Estado-Maior das Forcas Armadas
e chefe do Estado-Maior da Defesa (Valdés e Zuniga, 2010). O Consudena tinha
como fungio estabelecer as necessidades da defesa nacional, propor planos de
aquisi¢ao e a aplicacdo dos recursos, bem como autorizar as despesas. Esse conse-
lho foi extinto em 2010 e tornou os comandantes das forcas, com o ministro da
Defesa, os escaldes de decisao sobre as aquisi¢oes. Além disso, somente em 2016
o mecanismo de financiamento das FA chilenas deixou de ser sigiloso e passou a
ter sua prestagdo de contas publicizada por lei.

Uma crise fronteirica com a Argentina na década de 1950 foi um dos argumen-
tos para a criacdo da Lei do Cobre, dada a situacio de vulnerabilidade apresentada
na ocasido pelas FA chilenas. O objetivo era gerar uma fonte regular de recursos,
uma vez que se tornava evidente a impossibilidade de alcancar capacidades militares
e paridade bélica com investimentos restritos e de curto prazo. Entretanto, conforme
Meneses (1999), a Lei do Cobre apresentava diversos problemas, entre os quais:
o Congresso Nacional era totalmente excluido da discussao sobre a necessidade
e o financiamento de capacidades estratégicas, o que impossibilitava o controle
civil; nao havia transparéncia na aloca¢io de recursos, o que tornava insustentdvel
sua legitimacio democrdtica; e a defesa nacional tornava-se sujeita a volatilidade
do preco do cobre.

Porém, o fundo minimo garantido pela Lei do Cobre permitia uma relativa
certeza para o planejamento de futuras aquisicoes e a tomada de empréstimos para
projetos militares. Esse modelo de financimento gerou estabilidade as importagoes
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de material bélico e independéncia quanto a flutuagées econdmicas ou mudangas
nas orientagoes politicas (Valdés e Zuiniga, 2010). No entanto, a automaticidade
dos recursos concedida pela Lei do Cobre gerava uma acomodagao com conse-
quéncias negativas despercebidas, tais como: a ignorancia do cidadio chileno
sobre as reais necessidades materiais da defesa; a debilidade das FA em fornecer
argumentos doutrindrios e estratégicos que justificassem suas aquisi¢des e missoes;
e um possivel colapso do sistema diante da impossibilidade de que os recursos da
Codelco acompanhassem o constante crescimento dos precos dos equipamentos
militares no mercado internacional (Meneses, 1999).

Na realidade, o que se observou foram maiores aquisi¢oes do Chile em fases
de elevagoes dos pregos do cobre.'® O Chile é o principal exportador mundial de
cobre, e a lei teria sido responsdvel por financiar importagoes na casa dos bilhoes
de ddlares ao longo de sua vigéncia, o que levou a fortes pressoes por parte de
setores politicos e sociais do pais por sua extin¢io (Villa, 2008).

Conforme Valdés e Zaniga (2010), no Chile, as FA contavam com duas fontes
de financiamento: a contribuigio fiscal incluida na Lei Or¢amentdria Anual; e os
recursos da Lei do Cobre. Quando as compras militares excediam o valor concedido
por essa lei, o Executivo inclufa esses recursos na lei orcamentdria, Unica instancia
em que o Congresso poderia interferir. Para os autores, a Lei do Cobre era bastante
peculiar, nao apenas porque agregava recursos as FA e fixava um piso minimo — sem
considerar nenhuma politica —, mas também porque seus recursos eram exclusivamente
dedicados a aquisi¢do de sistemas de armas e suprimentos associados. Além disso, ao
contrério da Lei Or¢amentdria Anual, que rege o restante da administragio publica, os
recursos iam diretamente para as FA, sem a necessidade de aprovagao do Congresso.

Essas caracteristicas geraram um relativo distanciamento entre as FA e a classe
politica. “O establishment politico nacional entregou um importante instrumento
de politica e renunciou a tomada de decisdes neste campo da defesa em geral, e
dos sistemas de armas em particular” (Meneses, 1999, p. 144). Assim, as aquisi-
¢oes de armas perdiam o cardter de politica publica e eram deixadas de fora do
debate parlamentar, no qual nenhuma autoridade eleita, além do presidente, tinha
interferéncia nas decisoes, perdendo-se o controle democratico sobre a politica de

defesa (op. cit.).

Além disso, as trés FA desenvolviam programas de modernizacio tecnoldgica
e organizacional bem como de recursos humanos e financeiros individualmente,
inclusive, independentemente do Ministério de Defesa. E cada uma das forgas
tinha uma visao individual das condigoes de seguranga do pais e de como deveriam
contribuir para a defesa. A esses fatores, pode ser acrescentado o fato de que a

16. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.
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fonte regular de recursos se destinava, prioritariamente, a importacao de equipa-
mentos finais para o atendimento as demandas das forgas singulares, e nao a um
planejamento que também visasse o desenvolvimento de uma industria de defesa
nacional, conduzido ou liderado pelo Estado, por meio do Ministério da Defesa.

Essas constantes criticas ao sistema de financiamento das compras militares
no Chile geraram intenso debate no pais por um longo periodo, mas somente
em 2019, apéds oito anos de tramitagao no Congresso, o Chile revogou a Lei do
Cobre e estabeleceu uma nova metodologia para o financiamento das aquisi¢oes
de equipamentos militares.

Nesse novo sistema de aquisicoes, as exportacoes de cobre pela Codelco con-
tinuario a financiar as FA por um periodo definido, diminuindo gradativamente
de 10% do valor, para 2,5% ao ano, até chegar a 0% ao final de doze anos — em
2031. O projeto também elimina os pisos minimos de valores que a Codelco
deveria repassar as FA, nas fases em que suas receitas fossem insuficientes. O pro-
jeto atual estabelece um sistema baseado na plurianualidade, na estabilidade, na
transparéncia e no controle civil, incluindo-se o Congresso Nacional e a Contro-
ladoria da Republica, que, até entao, se mantinham apartados das decisoes sobre
investimentos e aquisigoes militares. O novo sistema prevé a cria¢do de um fundo
para investimentos em defesa, denominado Fundo de Contingéncia Estratégico,
que ficard a cargo do Banco Central do Chile. Os valores desse fundo de reserva sao
incluidos na Lei Or¢amentdria Anual, com a projecio da contribuicio do periodo
considerando um programa quadrienal de investimentos, para aprovagio pelo
Congresso Nacional. O fundo terd uma contribui¢do minima assegurada para a
manutengio das capacidades de defesa e situacoes de crise internacional, catdstrofes,
emergéncias ou aquisi¢oes de capacidade estratégica jd planejada.

Outro aspecto fundamental da nova lei de financiamento da defesa no Chile
¢ 0 estabelecimento de uma politica nacional de defesa como critério norteador das
capacidades estratégicas requeridas e que serd apresentada as comissoes técnicas da
Céamara e do Senado. Essa politica especificard o planejamento para as forgas, terd
durag¢do nao inferior a oito anos e conduzird a planos de investimento de quatro
anos. Com isso, pretende-se dar maior controle civil s decisoes sobre a defesa bem
como maior estabilidade e transparéncia aos gastos militares.

3.3.3 0 caso da Colémbia

As aquisi¢oes de equipamentos militares pela Colémbia sao marcadas pelas ca-
racteristicas de sua politica de defesa e seguranca, cujo foco tem sido o controle
interno do narcotréfico e, por um longo periodo, o combate a forgas insurgentes,
essencialmente as Forcas Armadas Revoluciondrias da Colémbia (Farc). Nesse
contexto, o pais manteve, no interregno 2000-2016, um acordo bilateral com os
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Estados Unidos denominado Plano Colémbia, que estabeleceu um pacote de assis-
téncia financeira e militar ao pais (Santos Filho, 2021). Em 2016, as Farc assinaram
um acordo de paz com o governo colombiano e, posteriormente, formaram um
partido politico, embora ainda persistam grupos insurgentes no pais. A assisténcia
norte-americana mantém-se atualmente por meio do Plano Paz Colémbia, que
substituiu o Plano Colémbia.

Segundo Malamud e Encina (2006), o Plano Colémbia foi impulsionado
pelo governo de Andrés Pastrana, com o objetivo de combater o narcotréfico e a
guerrilha com o respaldo de Washington, e gerou um grande volume de aquisi-
¢oes militares procedentes dos Estados Unidos. A ajuda econémica do pais para a
aquisi¢ao de armas pela Coldmbia concentrou-se, inicialmente, em equipamentos
de combate como helicépteros e avides, empregados para operacoes antidrogas.
Posteriormente, também foram autorizados seu uso em agoes de contrainsurgéncia.
Aproximadamente, 75% do montante dos recursos transferidos por meio do Plano
Coléombia foram alocados para importagdes de equipamentos e materiais de uso
militar (op. cit.).

Conforme Garcia (2014), a Coldémbia também adquiriu acronaves da Empresa
Brasileira de Aerondutica S/A (Embraer) EMB-314 Super Tucano do Brasil, com o
objetivo de operagoes antidrogas, bombas guiadas a laser e misseis de longo alcance.
A Colémbia foi o terceiro maior destinatdrio da cooperacio militar dos Estados
Unidos no mundo, tendo recebido mais de US$ 4 bilhées desde 2000 (Garcia,
2014; Villa, 2008). Somente em 2006, houve uma solicitagdo do Departamento
de Estado ao Congresso dos Estados Unidos para uma remessa a2 Colombia de
US$ 735 milhées, com a finalidade de apoiar a Iniciativa Andina contra o narcotréfico.

O Acordo de Cooperagao em Defesa, assinado entre a Colémbia e os Estados
Unidos, desenvolveu-se a partir do Plano Colémbia I e do Plano Colémbia II.
O primeiro foi a estratégia de cooperagao para o combate & produgao e comerciali-
zagao de drogas ilicitas e ao crime organizado. Sua duragio foi estimada entre 1999
e 2005; porém, durou praticamente até 2007. Por sua vez, o Plano Colémbia IT
visava obter o apoio da comunidade internacional para a consolidagao da chamada
Politica de Seguranca Democritica, tendo como objetivos prioritdrios a manutengao
da ajuda financeira dos Estados Unidos até a conclusio da fase II (Garcia, 2014).

Embora a Colombia seja um dos paises que mais adquire armas na América
do Sul, deve-se considerar que o destino dessas armas ¢ voltado, principalmente,
para a resolugdo de questdes de seguranca interna, o que também influencia no
tipo de equipamento adquirido (Garcia, 2014; Villa, 2008). Os gastos militares da
Colémbia seriam mais um reflexo desse modelo de seguranga voltado para dentro
do que uma escalada para ameagar os vizinhos (Bertonha, 20006).
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Assim, a prépria estrutura funcional do Exército colombiano é mais voltada
para tarefas anti-insurgentes e antidrogas que qualquer outro exército sul-americano:

Por exemplo, enquanto o exército brasileiro estd estruturado em um modelo voltado
para combates de defesa externa, a estrutura do exército colombiano se volta basica-
mente para o chamado “conflito de baixa intensidade” (Low Intensity Conflict) com uso
de armas leves e 0 emprego macico de tropas aerotransportadas (Villa, 2008, p. 34).

E isso se reflete no tipo de aquisi¢oes militares que a Coldémbia realiza.

Para Villa (2008), hd certo paradoxo em relagio aos gastos da Colémbia
em compra de armamentos e a sua propor¢ao gasto militar-PIB. O pais investiria
pouco em compras de armamentos — quando comparado com Chile, Venezuela e
Brasil. Ao mesmo tempo, mantém o mais alto patamar de gastos militares na regiao
sul-americana: 3,4% em 2020." Esse paradoxo seria explicado pela estrutura do
or¢amento militar colombiano que inclui, além das verbas federais, uma taxa de
guerra de estados e municipios e a ajuda militar dos Estados Unidos. O impacto
dessa ajuda foi evidente, por exemplo, para a aquisi¢ao dos helicépteros Black Hawk
e outros equipamentos militares (Villa, 2008). Além disso, muitas das aquisi¢oes
possivelmente nio sao contabilizadas em rankings de compras militares por nao
se tratar de armamento convencional.

O acordo entre os Estados Unidos e a Colémbia também permite que tropas
americanas usem bases militares colombianas. Em troca, o pais recebeu investi-
mentos para modernizar essas bases. Conforme Flemes ¢ Nolte (2010), somente
a moderniza¢io da Base de Palanquero teria custado cerca de US$ 50 milhées,
além da prépria ajuda militar, que, em 2008, representou um montante préximo a
US$ 500 milhoes (Flemes e Nolte, 2010; Villa, 2008). Conforme os autores, os
Estados Unidos tém interesse estratégico em manter sua presenca e influéncia
histdrica na América do Sul. E, embora nao tenha ocorrido reprovagao explicita
dessa atuacgdo por parte de paises do Cone Sul, esses tradicionalmente afirmam
principios da soberania nacional e da nao interveng¢ao nos assuntos internos de ou-
tros Estados. A Colémbia nio divulga aos demais paises sul-americanos os detalhes
de seu acordo com os Estados Unidos, e, muitas vezes, falta transparéncia sobre
recursos e aquisi¢oes financiados pela poténcia externa (Flemes e Nolte, 2010).

Por sua vez, essa estrutura das FA colombianas, concentradas em cendrios de
conflitos internos, e as aquisi¢des de equipamentos voltados para essa finalidade
influenciam também no perfil e na consolidagao da inddstria de defesa do pais.
A inddstria de defesa colombiana especializou-se em desenvolver e produzir armas
técnicas e tdticas para serem utilizadas no combate assimétrico, principalmente
contra organizagdes criminosas (Aita, Studart e Oliveira, 2016).

17. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.
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Por seu turno, o limitado (Pearson, 1991; Silva, 2015) desenvolvimento da
inddstria colombiana pode representar oportunidades para a BID brasileira, ao
considerar seus nichos de mercado. Aita, Studart e Oliveira (2016) e Silva (2015)
apontam oportunidades para a cooperacdo regional na industria de defesa e a am-
pliacdo das escalas de producdo militar na América do Sul. Os autores mencionam
a transferéncia de tecnologia (TT) e know-how para a Corporacio da Industria
Aerondutica da Colémbia (Ciac), por meio de acordo de offser cedido pela Em-
braer com a exportagio do Super Tucano. A Ciac também participa do projeto da
aeronave T-90 Calima, utilizada pelo Grupo de Treinamento de Voos (Gruev) da
Forga Aérea colombiana, e realiza a manuten¢io, a modernizagio e os reparos de
aeronaves de alta complexidade (Aita, Studart e Oliveira, 2016).

4 COMPRAS DE DEFESA NO BRASIL'

4.1 Marco legal e instrumentos

O arcabougo juridico brasileiro relativo a compras publicas confere a defesa um
grau de flexibilidade maior que o observado em outras dreas. Essa especificidade
se transmitiu para a nova Lei de Licitagoes (Lei n® 14.133, de 1°de abril de 2021).
No entanto, antes desta, a Lei n® 12.598/2012, que “estabelece normas especiais
para as compras, as contratagoes e o desenvolvimento de produtos e de sistemas de
defesa; dispoe sobre regras de incentivo a drea estratégica de defesa” (Brasil, 2012,
art.1°), jd previa regime especial nesse sentido, repercutindo uma das diretrizes

fixadas pela END em 2008.

O MD aborda ainda o tema da aquisi¢io de Prode no documento Politica
de Obtengdo de Produtos de Defesa (Pobprode), formalizado por meio da Portaria
Normativa n® 15/2018, que trata da administragio de Prode no 4mbito do MD
e das FA e tem como objetivo assegurar que as obtengoes estejam alinhadas aos
interesses nacionais previstos na END, na PND e no Livro Branco da Defesa Na-
cional — LBDN (Brasil, 2012).

A obtencio de produtos de defesa é uma “sistemdtica para se obter um Prode,
de maneira conjunta ou nio, baseada em capacidades militares e que esteja relacio-
nada aos interesses estratégicos nacionais” (Brasil, 2018, p. 5, grifo nosso). No Brasil,
embora a Secretaria de Produtos de Defesa (Seprod) do MD seja a responsével pela
elaboragao da politica de obtengao de equipamentos militares (Portaria Normativa
n° 12, de 14 de fevereiro de 2019), as aquisi¢des sao realizadas por cada forga de
forma independente, em que pesem algumas iniciativas recentes de aquisi¢oes
conjuntas, como no caso do helicéptero H-XBR (Oliveira, 2020; Pangaro, 2015).

18. 0s dados apresentados neste capitulo podem divergir daqueles descritos no capitulo 2. Isso porque foram coletados
em fontes distintas com metodologias distintas. Mas destaque-se que ambos sao oficiais e apresentam as mesmas
macrotendéncias.
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Na Marinha do Brasil (MB), os processos de aquisi¢ao/obtencio sao definidos
pela Norma para Logistica de Material — Estado-Maior da Marinha (EMA) 420,
que regulamenta também a modernizagio de meios e sistemas navais e aeronavais,
bem como de fuzileiros (Brasil, 2002). A norma define como uma das metas a
serem alcangadas a progressiva nacionalizagao de meios para a MB. Segundo o
documento, a obtengao de Prode poderd ocorrer por construgao, conversio ou
aquisi¢do, tendo como propdsito suprir necessidades militares decorrentes do Plano
Estratégico da Marinha. Os processos de obtengao e modernizagao sio compostos
de cinco fases: concepgao, preliminar, contrato, execugio e avaliagao operacional.

O EMA analisa também a possibilidade de transferéncia de tecnologia, possi-
bilidades de modernizagio, questdes sobre apoio logistico, vida titil remanescente e
outros aspectos de interesse conjuntural (Oliveira, 2020). Estao previstas também
compras por oportunidade que visam obter solugoes imediatas para necessidades
planejadas, mas essa modalidade apenas ¢ utilizada quando a conjuntura nao per-
mitir a obtengao por conversio ou desenvolvimento (Brasil, 2002).

No Exército Brasileiro (EB), o processo de aquisi¢ao envolve extensa andlise
do ciclo de vida de produtos e sistemas demandados. De acordo com o documento
Instrugoes Gerais para a Gestdo do Ciclo de Vida dos Sistemas e Materiais de Emprego
Militar, o ciclo de vida compreende as fases de formulagio conceitual, obtengao,
produgao, utilizagdo, manutengio e desativagao (Brasil, 2016). Ainda na fase
da formulacio conceitual, um complexo estudo de viabilidade ¢ realizado para
verificar questdes como custo € tempo da aquisi¢do, custo e tempo de pesquisa,
desenvolvimento e inovaciao (PD&I), mercado nacional, mercado internacional,
possibilidades de cooperacio com as demais forgas singulares, possibilidades de
producio e emprego civil, suporte logistico, necessidade de capacitagao, formacio e
absorcao de recursos humanos, infraestrutura, fontes de financiamento, andlise de
risco, previsao da vida util do sistema ou material, impacto socioambiental, alter-
nativas de aquisicdo, alternativas de PD&I e outros (0p. cit.). Quando a obten¢ao
envolve a compra de um sistema ou material off the shelf — ou seja, que nao pode
ser avaliado ex ante, realiza-se avaliagdo especifica para averiguar a conformidade
com as especificagdes técnicas, operacionais e logisticas exigidas pelo EB.

No Comando da Aerondutica (Comaer), o processo de aquisi¢ao de sistemas
e equipamentos de defesa é regulado pela Diretriz do Comando da Aerondutica
(DCA) 400-6 (ciclo de vida de sistemas e materiais da Aerondutica). Essa diretriz
estabelece o planejamento e as fases do ciclo de vida de sistemas e materiais, assim
como normaliza a atuagio, as relagoes e as responsabilidades dos 6rgaos da Forga
Aérea Brasileira (FAB) no processo. O ciclo de vida compreende as fases de con-
cepgio, viabilidade, defini¢ao, desenvolvimento/aquisi¢ao, produgio, implantagio,
utilizacao, revitalizacaio/modernizacio ou melhoria e desativacao.
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Em fun¢io da grande variedade de agdes desempenhadas pela FAB, que
abrangem desde a interceptacio de vetores aéreos até o transporte aerologistico
para apoio a populagoes isoladas na Amazonia, hd constante necessidade de novos
equipamentos e sistemas de defesa capazes de suportar essas agoes, o que exige
complexo sistema de aquisi¢ao (Oliveira, 2020; Ribeiro, 2017). No Comaer, esse
sistema tem sido realizado pela Comissao Coordenadora do Programa Aeronave
de Combate (Copac), que gerencia projetos de aquisi¢io e supervisiona o cumpri-
mento das diretrizes da politica de compensacao — offser (Oliveira, 2020). A Copac
coordena projetos que envolvem elevados custos, alta complexidade e conteido
tecnoldgico sofisticado, como ¢é caso dos estratégicos FX-2 (Gripen) e KC-390.
Pela expertise acumulada desde sua criagdo em 1981, como parte do Projeto
AM-X, essa comissao se tornou referéncia no que se concerne as fungées de aqui-
sicao, desenvolvimento e modernizacio de sistemas de defesa (Ribeiro, 2017).

Cada forca, portanto, dispoe de amplo e complexo sistema de aquisigoes,
influenciado pelas orientagoes politicas e normas do érgao superior, mas com
relativa independéncia na atuagio e na gestio. As forgas atuam em seus modelos
especificos de aquisi¢oes, embora disponham também de instrumentos gerais para as
compras de Prode, tais como: contratagio direta (a dispensa de licitagdo para bens
essenciais a seguranga nacional e a inexigibilidade de licitagdo); instrumentos de
compensacio comercial, industrial e tecnoldgica (offser); entre outros.

Em relagao a dispensa de licitagao para produtos concernentes a seguranga
nacional, em abril de 2021, foi publicada a Lei n® 14.133 (Lei de Licitacoes e
Contratos Administrativos), que estabelece, entre outros pontos, os critérios para
a dispensa de licitagdo no Ambito da administragao federal. No que concerne as
aquisi¢coes de defesa e elevado contetido tecnoldgico, os critérios estao determinados
no art. 75, item f — que prevé dispensa de licitagio para itens da defesa nacional
que envolvam alta complexidade tecnoldgica — e item g, inciso VI — que adiciona
os casos de guerra, Estado de defesa, Estado de sitio, intervengao federal ou grave
perturbagio da ordem (Brasil, 2021).

Embora a dispensa de licitagao seja um instrumento passivel de utilizacio
pelas FA, e por outros entes da administragao publica desde antes da publicagao da
Lei n® 14.133/2021, essa modalidade tem sido relativamente pouco utilizada no
Ambito da defesa (aproximadamente 5% dos contratos de 2018 2 2021 — tabela 2).
A atualizagio da lei promoveu, por exemplo, a elevagao do valor das contratagoes
que podem ser efetuadas com dispensa de licitagdo — até entao vigentes pela Lei
n° 8.666/1993), o que poderd ampliar sua utilizagdo e gerar maior celeridade para
contratos relacionados a seguranga nacional e em casos de emergéncia e calamidade,
situacdo que ganhou visibilidade durante a pandemia de covid-19.
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Outro instrumento de contratagio direta previsto na nova lei é a inexigibili-
dade de licitagao. De acordo com o art. 74 da Lei n® 14.133/2021, a licitagao seria
inexigivel quando a competigao for invidvel, em particular no caso de “aquisi¢ao
de materiais, de equipamentos ou de géneros ou contratagao de servicos que s6
possam ser fornecidos por produtor, empresa ou representante comercial exclusivos”

(Brasil, 2021, art. 74).

A inexigibilidade de licitagdo também ji constava da Lei n® 8.666/1993 e
relaciona-se, no caso da defesa, principalmente a situagdes em que 0 bem deman-
dado ¢é exclusivo e somente pode ser ofertado por apenas um fornecedor. No MD,
a inexigibilidade tem sido mais comumente adotada como forma de contratacio
direta que a dispensa de licitagio (38,45% dos contratos de 2018 2 2021 — tabela 2).
Foi o caso, por exemplo, da aquisi¢ao das aeronaves KC-390, cujo projeto contou
com a participagio da FAB na defini¢io de requisitos bastante especificos, tornando
a Embraer fornecedora exclusiva do objeto a ser adquirido (Ribeiro, 2017; Rauen e
Barbosa, 2019). O box 3 aprofunda um pouco esse caso.

O levantamento realizado no Portal da Transparéncia, que traz uma visio
geral das licitagoes que geraram contratagdes no ano corrente, revela que o se-
gundo instrumento de compras mais utilizado no MD — de 2018 a 2021 — tem
sido o pregdo — registro de preco, com média de utilizagio de 34,47%, logo apds
o instrumento da inexigibilidade de licitagao. A dispensa de licitagao, que prevé
a utilizagdo em casos de aquisi¢oes de bens de elevado contetido tecnolégico e
essenciais para a defesa nacional, foi empregada em apenas 5,01% dos contratos
do MD, em média, no periodo, conforme a tabela 2.

TABELA 2
Contratacées do MD (2018-2021)
2018 2019 2020 2021
Modalidade de licitacao R$ 1 RS 1 RS 1 R$ 1
bilhdo % bilhdo % bilhdo % bilhdo %
corrente corrente corrente corrente
Inexigibilidade de licitacdo 6,54 43,42 6,08 38,34 5,89 31,40 3,95 40,64
Pregéo — registro de preco 5,97 39,62 5,38 33,91 591 31,47 3,20 32,89
Dispensa de licitacdo 0,93 6,16 0,81 5,09 1,04 5,53 0,32 3,28
Pregéo 0,82 5,44 2,90 18,29 0,91 4,85 1,31 13,45
Concorréncia’ 0,47 3,12 0,37 2,33 - - 0,58 5,94
Outros 0,34 2,24 0,32 2,04 5,02 26,75 0,37 3,80
Total 15,06 100,00 15,87 100,00 18,77 100,00 9,71 100,00

Fonte: Portal da Transparéncia, 2022. Disponivel em: <https:/bit.ly/3AbOU3I>.

Nota: ' Em 2020, ndo houve lancamentos no portal para a modalidade concorréncia, e 21,02% das contratacdes aparecem
sem informagéo sobre a modalidade de licitacdo. Na tabela, para esse ano, essas contratagdes sem informacoes foram
somadas ao item outros.

Obs.: Os dados referem-se ao painel do MD, no portal da transparéncia, para as licitacdes que geraram contratacdes no ano.
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Os dados da tabela 2 apontam para uma utilizagao relativamente baixa, pelo
MD, dos instrumentos disponiveis para compras publicas associados a defesa
nacional, principalmente em relagao a dispensa de licita¢ao."” Possibilidades de
aquisi¢oes por modelos alternativos de contratagées, classificadas no item ouzros,
também revelam reduzida adesdo, com exce¢ao para o atipico 2020. Nesse item,
estdo incluidas, entre outras modalidades, por exemplo, as contratagoes via Etecs,
que, conforme Rauen e Barbosa (2019), foram utilizadas pelas FA brasileiras em
apenas cinco ocasioes no periodo 2010-2019 — e em nenhuma destas pela FAB,
sendo quatro Etecs do EB e uma da MB.

BOX 1
Inexigibilidade de licitacao: o Projeto KC-390

Conforme Ribeiro (2017) e Rauen e Barbosa (2019), a FAB encomendou a Embraer o desenvolvimento de uma aero-
nave destinada ao transporte de tropas e cargas, ao reabastecimento em voo e a operacdes de resgate, com vistas a
substituicdo das antigas aeronaves C-130, em fase final de vida Util. Optou-se por adquirir dois protétipos a um custo
de RS 3 bilhdes por meio de processo de inexigibilidade de licitagao, que considerou apenas a empresa como possivel
ofertante. Entretanto, a inexigibilidade imputa todo o risco para o fornecedor, uma vez que as clausulas contratuais
preveem que os produtos demandados devem necessariamente ser entregues, nao havendo a possibilidade de falhas.
"0 projeto apresentava grande potencial comercial e, por esses motivos, o fornecedor (Embraer) aceitou os termos
contratuais e foi capaz de entregar os protétipos”, o que exigiu um grande esforco tecnoldgico que permitiu desen-
volver a maior aeronave ja produzida no pais. O projeto KC-390 reflete mais a “capacitaco técnica do fornecedor e a
relagdo de confianga deste com o demandante (FAB) do que a existéncia de instrumentos legais especificos” (Rauen e
Barbosa, 2019, p. 59). Segundo os autores, no processo de desenvolvimento da aeronave, foram geradas importantes
competéncias, tanto na Embraer quanto em sua rede de fornecedores, o que levou entdo a se atingir dois objetivos:
"atender a demanda de uma instituicdo publica e criar e manter tecnologias criticas ao desenvolvimento tecnolégico
do pais” (op. cit., p. 59). Entretanto, para Rauen e Barbosa (2019), o projeto KC-390 poderia ter sido realizado por
meio de uma Etec, com posterior escalonamento das entregas, uma vez que a demanda da administracéo sera atendida
com a produgéo em série das aeronaves. Inicialmente, estava prevista a aquisicdo de 28 aeronaves; porém, alegando
restrices orcamentarias decorrentes da crise econdmica e a priorizacdo de aeronaves de caca do Projeto Gripen, em
2022, o Comaer restringiu as aquisicdes do KC-390 para 22 aeronaves (Giesteira e Ferreira, 2022).

Elaboracdo dos autores.

Para a aplicacdo adequada da dispensa de licitagio motivada pela comple-
xidade, seria fundamental a definicao do que sejam bens essenciais & sequranca
nacional, ou, antes ainda, do préprio conceito de seguranga. Na PND, a seguranga
é definida como “a condicio que permite ao pais a preservagio da soberania e da
integridade territorial, a realizagao de seus interesses nacionais, livre de pressoes e
ameacas de qualquer natureza e a garantia dos cidadaos ao exercicio dos direitos
e deveres constitucionais” (Brasil, 2012, art. 2°). Esse amplo conceito, no entanto,
incorpora bastante subjetividade e permite interpretagoes diversas sobre quais ca-
tegorias de bens se enquadrariam no requisito da essencialidade para a seguranca.

19. Os dados apresentados neste capitulo diferem daqueles descritos no capitulo 2, que versam sobre o Siasg. L, faz-se
referéncia ao total de contratos homologados, aqui apenas as modalidades de licitacdo que geraram contratacées no
ano corrente. Além disso, as informacdes foram extraidas a partir de diferentes portais de acesso (o da transparéncia e
o sistema DW-Siasg/Comprasnet), que, embora estejam vinculados, utilizam diferentes metodologias para a divulgacao
dos dados sobre compras publicas.
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Uma aproximagao maior a objetividade seria a utilizagdo dos conceitos de Prode e
de produto estratégico de defesa (PED), propostos pela Lei n® 12.598/2012 e pela
Portaria Normativa GM-MD n° 86/2018. De acordo com a portaria:

[ - Produto de Defesa — Prode — todo bem, servico, obra ou informacio, utilizados
nas atividades finalisticas de defesa, com excegao daqueles de uso administrativo;

IT — Produto Estratégico de Defesa — PED — todo Prode que, pelo contetido
tecnoldgico, pela dificuldade de obtengio ou pela imprescindibilidade, seja
de interesse estratégico para a defesa nacional (Brasil, 2018).

A utilizagio desses conceitos, no entanto, estd associada ao credenciamento
de empresas pelo MD, com o objetivo de que se habilitem ao Regime Especial
Tributdrio para a Industria de Defesa (Retid), proposto pela Lei n® 12.598/2012,
e ndo a instrumentos especificos de compras publicas. Nesse sentido, embora, ao
afetar o prego, possam estimular maior demanda, foram desenhados com foco no
lado da oferta — e nao da demanda — da politica industrial — e tecnoldgica — da defesa.

A Lein® 12.598/2012 (Brasil, 2012) estabeleceu, ademais, normas especiais
para o desenvolvimento de produtos e sistemas de defesa, com o objetivo de in-
centivar a inddstria de defesa nacional. Além de determinar os conceitos de Prode
e PED, definou os critérios pelos quais uma empresa pode credenciar-se como
empresa de defesa ou empresa estratégica de defesa (EED), bem como alcangar
condig¢des especiais e beneficios fiscais, tendo como objetivo fortalecer as firmas que
atuam em 4reas estratégicas para a defesa nacional. De acordo com a lei, podem
crendenciar-se como EEDs pessoas juridicas sob as seguintes condigoes:

a) ter como finalidade, em seu objeto social, a realiza¢io ou condugio de ati-
vidades de pesquisa, projeto, desenvolvimento, industrializagdo, prestacio
dos servigos referidos no art. 10, produgao, reparo, conservagio, revisio,
conversio, modernizagio ou manuten¢io de PED no pais, incluidas a venda
e a revenda somente quando integradas as atividades industriais supracitadas;

b) ter no pais a sede, a sua administragdo e o estabelecimento industrial,
equiparado a industrial ou prestador de servigo;

¢) dispor, no pais, de comprovado conhecimento cientifico ou tecnoldgico
préprio ou complementado por acordos de parceria com instituicao
cientifica e tecnoldgica para realizacio de atividades conjuntas de pes-
quisa cientifica e tecnoldgica e desenvolvimento de tecnologia, produto
ou processo, relacionado a atividade desenvolvida, observado o disposto
no inciso X do caput,

d) assegurar, em seus atos constitutivos ou nos atos de seu controlador
direto ou indireto, que o conjunto de sécios ou acionistas e grupos de
sécios ou acionistas estrangeiros no possam exercer em cada assembleia
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geral nimero de votos superior a 2/3 (dois ter¢os) do total de votos que
puderem ser exercidos pelos acionistas brasileiros presentes; e

e) assegurar a continuidade produtiva no pais (Brasil, 2012, art. 2°).

Por sua vez, as EDs sio classificadas como “toda pessoa juridica credenciada
que produza ou integre as cadeias produtivas de Prode em territério nacional”
(Brasil, 2018, art. 29).

De 2013 a 2021, foram cadastrados 1.074 produtos como PED ou Prode
(966 PED e 108 Prodes). Como EED, foram credenciadas 135 empresas e 33
apenas como ED, de acordo com dados abertos disponibilizados pelo Portal Bra-
sileiro de Dados Abertos.?® Os resultados da politica sdo ainda pouco estudados.
Alguns estudos apontam baixa efetividade e reduzida adesao de empresas ao Retid
(Oliveira, 2020; Parluto, 2020). Pacheco e Pedone (2016), contudo, consideram que
a Lei n® 12.598 moldou a criacio de subsididrias de conglomerados em territério
nacional, uma vez que a condi¢io para habilitagao da empresa como EED, e para
beneficiar-se do Retid, era que houvesse faturamento minimo de 70% relacionado
a defesa, sem controlador estrangeiro. Para os autores, isso levou a que grupos
empresariais que quisessem beneficiar-se do regime abrissem subsididrias nesses
requisitos (op. cit.). Uma consulta a pagina de gastos tributdrios da Receita Federal
do Brasil (RFB)*' sugere uma situagao ambigua: de um lado, o Retid é uma rubrica
de pouca importincia comparativamente a outras, perfazendo beneficios de pouco
mais de R$ 100 milhées por ano;* de outro, o montante cresceu significativamente
nos anos recentes ¢, dado o ndmero e o porte relativamente modestos das EEDs
existentes, nao parece insigniﬁcante.

Se ¢ discutivel a efetividade do Retid ¢ até mesmo da Camara Mista da
Industria de Defesa (CMID), colegiado no qual sdo apreciados e decididos os
pleitos de credenciamento de produtos e EDs, é menos controverso que a Lei
n° 12.598/2012 foi virtualmente indcua para expandir o uso do Fundo de Garantias
as Exportacoes (FGE), como previsto no art. 14, isso também valendo para o art.
15, o qual estabelecia que a Lei n° 8.666/1996, vigente até recentemente, passaria
a ser aplicada de forma subsididria aos procedimentos licitatérios e aos contratos
regidos por essa lei. Na prética, as excecoes jd existentes é que continuaram a ser
relevantes, como se pode observar na tabela 2 — o que nio significa que outros
dispositivos tenham seguido esse caminho.

Outro instrumento utilizado no 4mbito das aquisi¢oes de defesa no pais é a

Politica de Compensagao Tecnoldgica, Industrial e Comercial de Defesa (PComTIC

20. Disponivel em: <https://bit.ly/3PgWmyr>.
21. Disponivel em: <https://bit.ly/3Pt9b97>.

22. Até mesmo programas pequenos como o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Tecnoldgico da Industria de Se-
micondutores (Padis) recebem algumas vezes esse valor, dos quais os maiores se situam na casa de dezenas de bilhdes.
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Defesa), reeditada em 2021 (Brasil, 2021). A PComTIC Defesa aplica-se as contra-
tagoes de Prode, realizadas pelos 6rgaos que integram a estrutura do MD, como as
FA e outras entidades vinculadas ao MD, que realizem aquisi¢oes via importagoes.
Portanto, concerne as aquisi¢oes externas de Prode e define os diferentes tipos de
compensagio para as transagdes comerciais com empresas estrangeiras, estabele-
cendo, dessa forma, a politica de offser no ambito do MD.

Entre os diversos tipos de compensagio, a politica de offsez nacional d4
énfase & compensagio tecnoldgica, que tem como um de seus objetivos centrais a
transferéncia de tecnologia para laboratérios ptblicos das FA e empresas nacionais
(Hartley, 1995). Nesse sentido, a politica nacional estd alinhada a de outros paises
que utilizam ou jd utilizaram o instrumento como mecanismo para a realizacio de
catch up tecnolégico, como as conhecidas experiéncias da India (Baskaran, 2004)

e da Coreia do Sul (Chinworth, 2004).

Conforme Ribeiro e Igndcio Junior (2019), o offset ¢ um instrumento de
compensagio bastante utilizado na esfera do comércio internacional de defesa, com
o intento de atingir determinados objetivos (comerciais, industriais ou tecnolégi-
cos). Ocorre quando um pais importador exige uma contrapartida do fornecedor
estrangeiro, o que caracteriza um contracomércio. Os oﬂfets efetivam-se por meio
de contratos que especificam ao vendedor a transferéncia de beneficios a0 com-
prador, como condigio para a venda de determinados bens e servicos. Atualmente,
existem mais de 130 paises que realizam politica de compensagao em aquisi¢oes
internacionais (Ribeiro e Igndcio Junior, 2019; Mallik, 2004).

De acordo com a legislacdo brasileira atual, as negociacoes de contratos de
importagio de Prode, com valor liquido (free o7 board — FOB) igual ou superior a
US$ 50 milhdes, ou valor equivalente em outra moeda, em apenas uma compra ou
cumulativamente com um mesmo fornecedor, em um periodo de até doze meses,
devem incluir, necessariamente, um acordo de compensagio (Brasil, 2021, grifo
nosso). Aquisigoes externas de sistemas militares complexos usualmente ultrapassam
esse valor, o que implica que, na prética, as importagoes de defesa no pais sejam em
sua grande maioria acompanhadas de contratos aditivos de offsez, compreendidos
dessa forma como instrumentos de politica industrial e tecnolégica.
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BOX 2
Transferéncia de tecnologia via offset: o projeto Satélite Geoestacionario para Defesa
e Comunicacdes Estratégicas (SGDC)

Em 2012, o governo brasileiro, por meio do Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes (MCTI) e do MD, identificou
a necessidade de adquirir um SGDC. Para tal, foi criada uma empresa integradora nacional, a joint-venture Visiona
Tecnologia Espacial, formada pela Embraer e pela Telebras. A Visiona foi responsavel pelo processo de aquisicdo do
satélite com uma firma estrangeira, tendo também como objetivo a transferéncia de tecnologias e competéncias para
empresas brasileiras (Brasil, 2016). A empresa selecionada para o fornecimento do satélite foi a Thales Alenia Space,
que formulou proposta de offset aprovada no ambito do Plano de Absorcao e Transferéncia de Tecnologia do SGDC,
aprovado em 2013. O Acordo de Transferéncia de Tecnologia Espacial foi entdo firmado entre a AEB e a Thales. Em
2014, foi realizada na Franca a primeira fase do acordo, com missdo de treinamento para técnicos e engenheiros
da AEB, do Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (Inpe), do MD, da Visiona e MCTI. Em 2015, em parceria com
a Financiadora de Estudos e Projetos (Finep), foi langado o edital de subvencdo econdmica, que resultou na selecdo
e na contratacdo das empresas: AEL Sistemas S/A; Cenic Engenharia IndUstria e Comércio Ltda.; Equatorial Sistemas
SIA; Fibraforte Engenharia, IndUstria e Comércio Ltda.; e Orbital Engenharia S/A, receptoras da tecnologia e cujos
técnicos e engenheiros participaram da segunda fase de TT do plano. As empresas foram financiadas pela Finep por
meio de subvencdo econdmica, e os recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FNDCT)
ocorreram até o limite global de R$ 53 milhdes. Na selecdo das empresas nacionais, a AEB utilizou como critério a
expertise ja existente, necessaria a transferéncia bem-sucedida. Na avaliagdo de gestores das empresas participantes,
o treinamento oferecido pela Thales em Cannes, Roma e Toulouse produziu bons resultados em capacitacdo, mas
ressaltaram que a AEB deveria exigir maior contetido nacional no satélite (Carvalho e Matos, 2018). Os resultados
do offset no Projeto SDGC mostraram-se limitados a aquisicdo do conhecimento, o que caracteriza transferéncia
de tecnologia parcial, uma vez que a TT deveria envolver também a capacidade de aplicagdo do conhecimento em
novos produtos ou processos e maior participacdo nos mercados interno e externo (op. cit.).

Elaboracdo dos autores.

No final de 2021, outro instrumento foi criado no Ambito do MD. Trata-
-se da Portaria GM-MD n® 5.175, de 15 de dezembro. Embora novamente falhe
em avangar em regras que avancem substancialmente na dire¢ao dos modelos
centralizados — como o dos Estados Unidos e o DGA francés mencionados —, a
medida normatiza a aquisi¢ao de bens e servigos no exterior, praticamente criando
uma regra de “similar nacional”, exceto nos casos em que haja diferenga de preco
superior em 30% ao internacional, bem como incapacidade de oferta, de prazo de
entrega ou de qualidade. Embora queixas quanto ao recurso excessivo a compras
de oportunidade sobretudo provenientes de paises da Otan nao sejam novidade
(Almeida, 2015), serd preciso alguns anos para avaliar o impacto desse novo me-
canismo. Nao obstante, adiante se retoma a importincia desse item como parte
de um arcabougo nacional especifico.

4.2 Compras em defesa e BID

4.2.1 Assertividade tecnolégica versus espago orcamentario

Comparativamente ao padrio mundial, o orgamento de defesa brasileiro ¢ bai-
xo tanto como propor¢io do PIB quanto como parcela do gasto publico total.
Na primeira base de comparagao, em 2020 se situava em 1,44%, contra 2,36%
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observado na média global.* Na segunda base de comparagao, atingiu 3,21%
nesse ano, ao passo que o padrio internacional se situava em 5,46%.%* Esse desni-
vel também se verifica, mas nio na mesma intensidade, em comparativos com o
padrao sul-americano (1,77% do PIB) e os paises de renda média (1,93% do PIB).
Nao obstante, em valores absolutos, o orcamento militar brasileiro é o 14° maior
globalmente e por expressiva margem ¢ o primeiro na América do Sul.

Como destacado na introdugio a este texto, nio é trivial avaliar o resultado
total desse gasto. Uma abordagem minimalista indagaria apenas se o binémio
dissuasao-presenga, que representa os objetivos fulcrais explicitados nos documentos
nacionais hd décadas, estd sendo atingido. Os rankings de poder militar permitem
comparativos eventualmente validos, mas acabam refletindo outras politicas e
outras capacidades nacionais nao diretamente militares.”

Tendo-se por foco as aquisi¢des em defesa, frequentemente andlises quali-
tativas sdo indispensdveis — em particular, permitem-se comparagées, ainda que
genéricas, com outros paises. A edigio recém-lancada do Military Balance qualifica
da seguinte forma as capacidades militares do pais:

Brazil seeks to enhance its power-projection capabilities, boost surveillance of the
Amazon region and coastal waters, and further develop its defense industry. (...)
Brazil maintains military ties with most of its neighbors including personnel
exchanges and joint military training with Chile and Colombia. There is also
defense cooperation with France, Sweden and the US, centered on procurement,
technical advice and personnel training. Brazil’s air-transport fleet enables it to
independently deploy forces. (...) Brazil is attempting to modernize its equip-
ment across all domains. Major platform developments include PROSUB (one
nuclear-powered and four diesel-electric submarines) and the acquisition in 2018
of a former UK helicopter carrier. Projects to boost aerospace capabilities are also
underway including the FX-2 project to procure the Saab Gripen combat aircraft,
as well as the plan to introduce the Embraer KC-390 transport aircraft. Brazil
has a well-developed defense-industrial base, across all domains, with a capabi-
lity to design and manufacture equipment equipamentos (11SS, 2022, p. 399).

Para além do que explicitamente afirmam os documentos formais, a pu-
blicacio sugere que na verdade o pais almeja um tipo de mudanca em seu szatus
internacional, na medida em que persegue “capacidades de projecio de poder”,

23. Disponivel em: <https://bit.ly/3AazT1x>. Acesso em: 27 abr. 2022.
24. Disponivel em: <https://bit.ly/3dhY5WU>. Acesso em: 27 abr. 2022

25. Um dos mais conhecidos, o Military Strenght Ranking situava o Brasil em 2020 como décima poténcia militar
globalmente. Disponivel em: <https:/bit.ly/3BWmtI3>.
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tipicas de poténcias intermedidrias.” Salienta ainda que o pais vem conseguindo
manter, ainda que em ritmo menor, seus projetos de expansio de capacidades e
modernizagao, de modo integrado com sua base de defesa (IISS, 2022, p. 380), a
qual vem, ademais, aumentando as exportacoes (0p. cit., p. 387).

Esse resultado ¢ bastante surpreendente. Ademais de relativamente baixos
para o padrao internacional, os gastos com defesa brasileiros vém perdendo espaco
relativamente ao PIB e ao orgamento, apds o expressivo crescimento entre 2005 —
ano em que ¢ estabelecida a PND — e 2010, comparativamente ao PIB e ainda de
forma mais nitida ao gasto publico como um todo.

GRAFICO 3
Gasto militar do PIB e do gasto publico federal (2003-2021)
(Em %)
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Fontes: Sipri — disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>, acesso em: 2 maio 2022; Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento
(Siop) — disponivel em: <https://is.gd/6fwN4X>, acesso em: 2 maio 2022; e Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) — disponivel em: <https://is.gd/4DmjH7>, acesso em: 2 maio 2022.

Elaboracdo dos autores.

A perspectiva do Military Balance parece mais surpreendente ao se ter em
conta o peso reconhecidamente elevado dos gastos com pessoal, sobretudo com
inativos, no orgamento de defesa brasileiro. Apesar de duas reformas recentes — em
1999 € 2019 —, mantém-se oscilando préximo de 80% dos recursos disponiveis,
como ilustrado no grifico 4.

26. A expressdo aparece 21 vezes na versao de 2022 do relatdrio; na maior parte destas, para destacar paises que ndo
as tém ou ambicionam. E associada positivamente & Franca, ao Ira, & Espanha (parcialmente), & Alemanha, ao Canada —
como parte da Otan —, ao Japao, a Israel e a China, além do Brasil (IISS, 2022).
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GRAFICO 4
Despesas com pessoal do MD (2000-2021)
(Em %)
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Fonte: Siop. Disponivel em: <https://is.gd/6fwN4X>. Acesso em: 2 maio 2022.

Apesar de esse patamar no ser incomum a paises sul-americanos e com orga-
mentos médicos em geral, na comparagio com paises da importincia econdmica e
geopolitica do Brasil, e que tem como objetivo se/f-reliance — aproximadamente o mes-
mo que a PND, a END e outros documentos denominam autonomia tecnoldgica —,
a conjuncao de baixo orgamento e elevado gasto com pessoal sugere um limite
bastante estreito para buscé-lo.

O gasto com investimentos — potencialmente capazes de desenvolver projetos de
maior impacto tecnoldgico e contribuir para a self-reliance da defesa — necessariamente
¢ modesto. Essa situacdo se deteriora mais ao se ter em conta que o montante total
do or¢amento, apés um periodo de recuperagio entre 2016 e 2019, caiu pronun-
ciadamente a partir de 2019, como se pode observar no gréfico 5 (eixo a esquerda).

Embora parte do investimento a partir de 2018 esteja parcialmente mascarada
pela injegao de recursos na empresa Emgepron nesse ano e em 2019 (Giesteira, Matos
e Ferreira, 2021), em aproximadamente R$ 10 bilhées, o montante total de recursos
para investimentos em defesa no Brasil ¢ muito modesto, oficialmente somando R$
7,4 bilhoes em 2021.27 Admitindo-se que a capitalizagio da Empresa Gerencial de
Projetos Navais (Emgepron) serd integralmente transformada em investimento ao longo
de dez anos e a uma taxa de desconto média equivalente a Selic média de 2021, ainda
assim, o montante real de investimentos é baixo e vem caindo expressivamente nos
tltimos anos, como evidencia a linha amarela no gréfico 6.

27. Atitulo de comparacdo, a Franca, pais que possui PIB aproximadamente igual ao do Brasil, dispendeu o equivalente em
US$/paridade de poder de compra (PPP — em inglés, purchasing power parity) a mais de cinco vezes o realizado por este.
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GRAFICO 5
Orcamento da Defesa e proporcédo de investimentos do MD (2000-2021)
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Elaboracdo dos autores.
GRAFICO 6
Investimentos do MD (2010-2021)
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Fontes: Siop — disponivel em: <https://is.gd/6fwN4X>. Acesso em: 2 maio 2022. Ipeadata — disponivel em: <https:/is.gd/
L8rmpk>. Acesso em: 2 maio 2022. Banco Central do Brasil (BCB) — disponivel em: <https://www.bcb.gov.br/>. Acesso
em: 2 maio 2022.

Elaboracdo dos autores.
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Naturalmente, inclusive em outros grupos de despesa, pode haver dispén-
dios que contribuem mais ou menos para a construgao de capacidades militares.
Ao mesmo tempo, um alto patamar de investimentos em defesa pode apenas
indicar que o pais considerado ¢ um cliente fiel de um ou mais paises avangados,
que lhe sdo fornecedores. Essa opgao pode inclusive dar-se em detrimento de
melhor aprestamento das forgas e, dependendo da forma como se estabelecer,
pode limitar o desenvolvimento de doutrina prépria: o importador acaba por
desenvolver seu preparo e sua logistica em fungao das caracteristicas técnicas dos
sistemas que comprou, em vez de adaptd-los ou até mesmo escolhé-los a partir de
politica prépria. Todos esses dispéndios “complementares” estariam mais ligados
ao gasto com pessoal. A divisao entre combatentes, engenheiros e intendentes,
por exemplo, costuma ser considerada em algumas andlises. Outros gastos — como
treinamento, formagio e aquisigao de certos materiais de consumo: munigao, por
exemplo — também sao relevantes.

No caso brasileiro, pode-se, a partir dos sistemas de informagées disponiveis,
analisar melhor as aquisi¢oes em defesa de duas formas: pela composi¢ao orcamen-
téria e pela avaliagio das compras realizadas.

Esses dados permitem observar a evolugio dos chamados projetos estratégicos
(PEs) da defesa nacional, que plasmam a intengio expressa na PND, na END e
ainda mais claramente no LBDN — cuja primeira edi¢io ¢ de 2012 — de mudar o
status das forcas militares do pais, em particular quanto a autonomia tecnoldgica
em grandes sistemas. Por ébvio, a composi¢io do gasto nao garante que esta esteja
de fato sendo atingida. Mas é condicio necessdria para que o esforgo coerente esteja
ocorrendo, que haja, por assim dizer, correspondéncia entre discurso e pratica —
sobretudo ao se ter em conta a forte restri¢ao or¢amentdria dos tltimos anos.?®

O gréfico 7 expressa a soma das agoes orgamentdrias associadas aos PEs como
proporgao de dois agregados: o total do gasto discriciondrio da defesa (linha verde);
e o total dos investimentos oficiais (linha vermelha).”” Como se pode observar, essa
relacio nio se altera significativamente ap6s a publicagao da PDN de 2005, mas jd
em 2008, ano da END, sobe rapidamente para o patamar de 30%, mantendo-se
af até 2020, ao passo que o incremento daquela aparece j4 em 2000, acelerando

28. A partir da primeira edicdo da END, sucessivos ministros da Defesa apontaram o patamar de 2% do PIB como o
necessario para cumprir adequadamente os objetivos nesta estabelecidos — e reiterados em suas edicdes posteriores,
em 2012, 2016 e 2020. Ha mais de um argumento para advogar esse patamar — sendo atualmente a recomendagao
da Otan o critério mais evocado —, mas talvez baste lembrar que é aproximadamente o observado pelo Brasil em 2000.
No entanto, Giesteira, Matos e Ferreira (2021) argumentam que, para o cumprimento do Plano de Articulagdo e Equi-
pamentos (Paed), anexo ao LBDN de 2012 — Ultima versao disponivel —, geralmente considerado bastante ambicioso,
pouco mais de 1,8% do PIB seria suficiente.

29. Caso a capitalizacdo da Emgepron anteriormente mencionada fosse considerada, a relacdo PEs-investimento aumen-
taria, haja vista que 100% desta se destina a construgdo das corvetas Classe Tamandaré, um dos PEs a cargo da Marinha.
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expressivamente a partir de 2008. Com efeito, a relagio PEs-investimento passa
de pouco mais de 20% para 70% em apenas dois anos, mudando novamente de
patamar — em média préximo de significativos 85% — em 2015.

GRAFICO 7
Despesas com a¢des orcamentarias de PEs em relacao ao investimento e as despesas
discricionarias (2002-2020)
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Fonte: Siop, 2021. Disponivel em: <https://is.gd/6fwN4X>. Acesso em: 11 out. 2021.
Elaboracdo dos autores.

4.2.2 Aderéncia entre bases de dados e importacdes de defesa

A andlise a partir das compras publicas pode ser feita a partir de diferentes por-
tais. Os dados consultados via Portal da Transparéncia, Siop e base ComprasNet
(Siasg) relacionam-se aos contratos do MD. Consideraram-se os dados no nivel
de empenho — ou seja, os valores dos contratos nio foram lan¢ados no ano de sua
formalizagio, mas dos empenhos — que eventualmente podem diferir do ano do
pagamento efetivo, mas mio muito. Tipicamente, os restos a pagar perfazem 6%
a 7% do pagamento efetivo do total do or¢gamento da Unido. Foram levantadas
22,8 milhées de notas de empenho com pagamentos a 141.567 empresas (base
ComprasNet/Siasg, 2021), conforme o gréfico 8.
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GRAFICO 8
Compras do MD (2000-2019)
(Em R$ 1 milhdo corrente via notas de empenho)
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Fonte: Siasg, 2021.
Elaboracdo dos autores.

E importante observar que a base Siasg possui algumas fragilidades, como
apontado no capitulo 2 desta publicagao. Segundo os autores, a Defesa é possivel-
mente uma das pastas cujos dados sao mais completos nessa base e mais reveladores
das politicas efetivamente adotadas™ (Ribeiro e Indcio Jinior, 2022). Um exercicio
comparativo permite verificar a relagio entre os dados de gastos discriciondrios —
cuja fonte ¢ o Siop; ou seja, despesas com custeio e investimento — e os dados de
notas de empenho consolidados no ComprasNet, os quais respondem por uma
média de valores de 49% da base Siop, com maior aproximagio nos ultimos anos

(65%, a partir de 2012).

O gréfico 9 confirma a “hipétese” dos autores mencionados e evidencia a
aderéncia entre essa base e os dados orcamentdrios, ao atestar que as tendéncias
guardam similaridades na inclinagio e no ajuste. A correlagao entre as bases é de
0,973, sugerindo que a evolug¢do dos gastos totais apresentados na base do Siop é
uma boa proxy da evolugio efetiva das aquisi¢oes em defesa.

30. Ver o capitulo de Ribeiro e Indcio Junior nesta publicacdo.
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GRAFICO 9
Aderéncia entre as bases do Siop e do Siasg para dados da Defesa (2000-2019)
(Em R$ 1 milhdo)
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Fontes: Siasg e Siop. Disponivel em: <https://is.gd/6fwN4X>.
Elaboracdo dos autores.

A primeira questdo que pode ser mais bem elucidada com o auxilio de in-
formagoes sobre os contratos ¢ como evoluiram as importagoes de Prode durante
esse periodo. O foco nos PEs nao teria resultado apenas em mais importacoes?
O fato de os dados orcamentdrios sugerirem coeréncia entre discurso e pritica a
partir de 2008 nao garante que o objetivo da autonomia tecnoldgica estd sendo de
fato atingido. Paises em desenvolvimento tipicamente nio desenvolvem projetos
estratégicos coerentes com capacidades de projecio de poder; se o fazem, acabam
tendo de importar grande parte do que adquirem no 4mbito do projeto, em termos
tanto de produtos finais (sistemas) quanto de componentes (subsistemas).

O grifico 10 traz o percentual de compras do MD realizadas de empresas
com sede no exterior, de acordo com seu cadastro — ou seja, de firmas que nao
foram identificadas por meio de Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) na

base de dados.


https://is.gd/6fwN4X

Compras Publicas em Defesa 349

GRAFICO 10

Importacoes do MD em relagdo as compras totais (2001-2019)
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Fonte: Siasg, 2021.
Elaboracdo dos autores.

Considerando-se os dispéndios apenas em agdes estratégicas (agdes orgamentdrias
vinculadas a PEs), verifica-se certo equilibrio entre compras internas e externas.
A partir de 2015, hd elevagdo no patamar de importacoes dos projetos estratégicos
do MD, o que se relaciona, por um lado, ao avango de projetos mais sofisticados
e a correspondente demanda por space parts, componentes e equipamentos para
manutencio logistica etc.; por outro, ao aumento de custo decorrente da desva-
lorizagao cambial do periodo.

GRAFICO 11
Compras publicas em PEs das FA (2014-2020)
(Em R$ 1 bilhdo corrente)
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Fonte: Portal da Transparéncia, 2021. Disponivel em: <https://bit.ly/3AbOU3I>.



350 ‘ Compras Publicas para Inovacao no Brasil: novas possibilidades legais

De qualquer forma, os dados evidenciam um padrio diferente de outros
paises da América do Sul, nos quais a parcela mais significativa da demanda das
forcas nio é coberta pela industria nacional, conforme as secoes deste capitulo
sobre aquisi¢oes da Coldmbia e do Chile.

A tabela 3 explicita as marcantes diferencas entre esse indicador por forca singular.

TABELA 3

Dispéndios em acdes estratégicas: empresas nacionais e estrangeiras (2014-2020)
Compras Nacionais (R$) Estrangeiras (R$) Total (R$) Nacionais (%) Estrangeiras (%)
Comaer 11.482.103.573,77  19.479.454.544,71  30.961.558.118,48 37,09 62,91
Marinha 19.392.973.083,52  11.653.425.496,06  31.046.398.579,58 62,46 37,54
Exército 7.449.299.114,58 1.314.063.596,33 8.763.362.710,91 85,01 14,99

Fonte: Portal da Transparéncia, 2021. Disponivel em: <https://bit.ly/3AbOU3I>.

Os dados evidenciam que a participagao das importagdes no total das compras
realizadas no 4mbito de PEs se situa bem acima da média geral das compras em
defesa, mas que ha forte discrepincia daquelas entre as forgas singulares, com o
Exército adquirindo 85% de empresas nacionais e o0 Comaer, da FAB, dirigindo
apenas 37% de suas compras “estratégicas” a estas.

Embora & primeira vista a explicagio pareca dar-se pela elevada sofisticacio
tecnoldgica dos equipamentos utilizados em cada caso, é importante lembrar
que apenas um dos PEs do Exército é menos exigente em alta tecnologia, o
Guarani. O EB divulga contetido nacional maior que 80% nesse projeto. Por sua
vez, os outros dois projetos dessa for¢a sio muito sofisticados. O Astros 2020 ¢é
um sistema autdbnomo com radares e sistemas eletronicos complexos embarca-
dos, e contém misseis guiados a laser de alcance relativamente longo — para os
padrdes empregados pelo Brasil até bem pouco — e um missil de cruzeiro, que,
embora defasado em comparagio com os que operam as principais poténcias, é
o armamento que tipicamente separa as defesas avancadas das compradoras.’!
O outro PE do EB (o Sistema de Vigilancia de Fronteiras) ¢ também um produto
sofisticado baseado em TIC, desenvolvido pela empresa Bradar com o Centro
Tecnolégico do Exército (CTEx). Ao mesmo tempo, o principal programa da
Marinha — que na verdade toma a quase totalidade de seus recursos discriciondrios
—, 0 Programa de Desenvolvimento de Submarinos (Prosub), ¢ também muito
exigente em tecnologias pouco comuns na industria brasileira. Por seu turno, o

31. 0 Regime de Controle de Tecnologia de Misseis (MTCR), do qual o Brasil € membro, impede a exportacéo de misseis
de alcance superior a 300 km por qualquer pafs signatério. Embora seja um importante mecanismo para evitar a difusao
de armas de grande poder destrutivo e letalidade, entretanto, este em tese cria um fosso intransponivel entre paises
capazes e paises nao capazes de dominar essa tecnologia, uma vez, que desde os anos 1980, estes passaram a contar
com numeros crescentes dessas armas e com alcance, velocidade e preciséo cada vez maiores.



Compras Publicas em Defesa ‘ 351

segmento aerondutico é o tinico em que o Brasil de fato possui uma empresa de
classe mundial bem estabelecida, a Embraer e suas subsididrias. Em conjunto,
a situagao ¢ algo paradoxal.

BOX 3
0 paradoxo do setor aeroespacial brasileiro

£ interessante observar que o Comaer &, entre as trés forcas, aquele com o maior percentual de importacées, apesar
de o pais possuir uma industria aeronautica avancada e com relevante insercao internacional, capaz do desenvolvi-
mento de projetos avancados em cooperacao internacional, como o FX-2 (Gripen) e o KC-390.

No Brasil, 0 setor aeronautico em particular foi beneficiado pela politica de compras publicas realizada pelas FA.
Historicamente, a FAB executou uma verdadeira politica industrial mission oriented (Caliari e Ferreira, 2022), com
a criacdo do Departamento de Ciéncia e Tecnologia Aeroespacial (DCTA) e do Instituto Tecnoldgico de Aeronautica
(ITA), na década de 1950, e, posteriormente, da Embraer, em 1969. A principal diretriz da politica industrial da
FAB para o setor foi consolidar a Embraer como uma empresa fabricante de aeronaves, ao direcionar esforgos
para as areas de projeto, montagem e integragao de sistemas (Ferreira e Sarti, 2011). Como resultado, a indUstria
aerondutica brasileira apresenta maior participagdo na BID, respondendo por aproximadamente 40% das empresas
e 25% dos funcionérios (Ferreira, 2016).

Por sua vez, os equipamentos e as plataformas do setor aeroespacial incorporam diversos sistemas e subsistemas de
elevado contetido tecnolégico em areas relativamente pouco desenvolvidas no pais, como as TICs e a eletronica, o
que leva a um alto coeficiente de importacées no setor. Por seu turno, o segmento terrestre (EB), muito voltado para
as aquisicoes de blindados, armas e municoes, apresenta menor percentual de importacdes publicas, possivelmente
por existir no pais capacitagdes para esse nicho de mercado de patamar tecnolégico “médio”.

Outro elemento importante é que boa parte da municdo da Marinha e do EB é produzida por empresas estatais —
a Emgepron e a Industria de Material Bélico do Brasil (Imbel) —, contando ainda com fornecedores nacionais qua-
lificados bem estabelecidos, como a Companhia Brasileira de Cartuchos (CBC), situacdo distinta do que se passa
com a FAB, cujas municdes sdo extremamente especializadas — como os misseis que equipam os modernos cacas
Gripen — e apenas marginalmente ofertadas pela base de defesa nacional.

Elaboracdo dos autores.

Um comparativo com outros paises — nesse caso, englobando o total de seu gasto
militar, e ndo apenas suas compras — é possivel, a partir do cruzamento de duas bases
de dados do Sipri, a de exportacoes/importacoes de sistemas de armas e a referente
aos dispéndios militares de cada pais. Os sistemas de armas nao correspondem ao
total do equipamento militar — alguns itens relevantes nao sio captados, como mu-
nigoes e plataformas menores, bem como muitos servigos —, mas se adequam muito
bem ao tipo de equipamento adquirido em grandes contratos. Ademais, ambas as
bases sdao quase exaustivas quanto aos paises abrangidos. No entanto, para fins de
simplificagao, apenas alguns casos representativos sao ilustrados.

O grafico 12 apresenta esse comparativo entre grandes paises produtores de
sistemas de armas e paises em desenvolvimento, ao considerar valores médios para
o periodo 2000-2020 em relagao as importagoes de equipamentos militares como
percentual dos gastos militares totais.
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GRAFICO 12
Importacgdes de sistemas de armas em relacdo ao gasto militar total (2000-2020)
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Fonte: Sipri. Disponivel em: <https://is.gd/S1GbfO>.
Elaboracdo dos autores.

Ha4 claramente trés faixas distintas quanto a esse indicador: a de alta depen-
déncia (Chile, China, Venezuela e Africa do Sul), a média (Colémbia e Argentina)
e a baixa (Reino Unido, Franga, Estados Unidos e Russia). O Brasil encontra-se
em uma situagio ambigua, com participagio das importagoes na oferta um pouco
menor que a da Argentina,** mas com desvio-padrao modesto — o que sugere que o
fluxo de compras externa é administrado e pouco afetado por compras de ocasido;
portanto, situa-se préximo ao grupo de elite. Observe-se que nao ha relagio entre
a politica comercial mais ampla e a politica de obtenc¢do. Paises muito abertos
como o Reino Unido e os Estados Unidos pouco compram do exterior, ao passo
que paises comercialmente mais fechados como a Africado Sul e a Argentina sio
mais assiduos.??

32. Aparentemente, também a da Argentina. No entanto, apesar de realmente esse pais possuir capacidades tecnoldgicas em
defesa superiores ao que os dados tradicionais de CT&I sugerem, ha dois elementos importantes que levam a subestimacdo
da demanda por importagdes no pais austral: a perda de acesso devido ao bloqueio britanico-americano e a forte compres-
séo do orcamento em defesa desde o final do século passado, quando este caiu abaixo de 1% do PIB em diversos anos.
33.Aalta dependéncia da China ainda é um fato, mas deve ser contextualizada: dado o crescimento sem paralelos da
economia e da sua presenca global, no tocante as tecnologias militares, amitide estas estarem entre as mais sofisticadas
existentes e dominadas por politicas de cerceamento, o pais viu-se “obrigado” a acelerar compras de produtos estran-
geiros, geralmente de fabricacdo russa, como forma de aproximar-se o mais rapidamente possivel, ao mesmo tempo que
sustenta um impressionante esforco de catching up tecnolégico. Adiante, comenta-se a respeito da importancia do dado
sobre dependéncia aparente de importacdes ser complementado pelo de P&D militar executado diretamente pelo Estado.
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O dado refor¢a a percepgao de que a priorizagao dos PEs, tecnologicamente
mais exigentes que os equipamentos normalmente adquiridos pelo Brasil, nessa par-
cela dos dispéndios da pasta nao implicou aumento do coeficiente de importagoes,
o que pode ser observado no gréfico 10. Apesar de, como esperado, essa taxa ser
maior em PEs, esta ndo vem aumentando expressivamente, apesar da depreciagio
cambial recente. A tabela 3 evidencia que h4, no entanto, um pronunciado desnivel
desse coeficiente entre as diferentes forgas — sem que se possa induzir qual relagao
tal desnivel guarda com possiveis patamares de exigéncia tecnoldgica. O grafico 12,
por sua vez, sugere que, até mesmo com a elevada participacio de importacoes nos
PEs da FAB, o Brasil ¢ um pais pouco importador, sobretudo em cotejo com paises
de nivel de desenvolvimento semelhante. Em conjunto, essas evidéncias sugerem
que o robustecimento das capacidades militares levada a cabo nos tltimos anos
pelo pais, destacado pelo Military Balance 2022, tem sido perseguido sem prejuizo
do objetivo de estimular o desenvolvimento da BID nacional.

4.2.3 Dispéndios em P&D de defesa no Brasil

Embora a compra de produtos nacionais em projetos tecnologicamente exigentes
indique estimulos ao progresso tecnoldgico do pais, nao se pode deduzir disso que
a autonomia tecnoldgica — outro objetivo destacado nos documentos estratégicos
do MD, inclusive no de mais alto nivel, a PND — estd de fato sendo alcancada.

A P&D realizada diretamente pela defesa é considerada um elemento essencial
dos modelos de aquisigoes em defesa avancados — alguns autores chegam até mesmo
a considerar que apenas a P&D executada em laboratérios e ICTs militares pode
ser considerada “de defesa” (Leske, 2018). Entretanto, como observado na secio 2,
essa atividade ¢ crucial como forma de redugao do risco tecnolédgico e diminuigao
da assimetria de informagao em projetos avangados, amidde implicando algum
nivel de colaboracio entre for¢as — ou agéncia equivalente — e empresas contra-
tadas. O grafico 13 oferece um panorama de sua evolugio recente no Brasil e em
economias de porte semelhante dos gastos diretos com P&D de defesa segundo a
metodologia classificagao por func¢io de governo (Cofog — em inglés, classification
of functions of government).>*

34. Disponivel em: <https://is.gd/d8m9hz>.
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GRAFICO 13
Dispéndios em P&D de defesa em paises selecionados (2009-2020)
(Em US$ 1 milhdo/PPP corrente)
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Fontes: OECD data — disponivel em: <https:/is.gd/d8m9hz>; Eurostat — disponivel em: <https:/ec.europa.eu/eurostat>; U.S.
Congressional Research Service — disponivel em: <https://crsreports.congress.gov/>; e Siop — disponivel em: <https:/
is.gd/6fwN4X> —, sobre dados da base Cofog.

Elaboracdo dos autores.

O MD brasileiro vem executando diretamente, na média dos tltimos anos,
aproximadamente R$ 1,4 bilhao em P&D — em valores de 2020 —, ou o equivalente
a aproximadamente US$ 700 milhoes corrigidos por PPP. Trata-se de patamar
significativo, tanto relativamente a outros paises — possivelmente o 12° maior
or¢amento globalmente® —, como em cotejo com o total do orcamento em defesa
nacional — 1,3% do pago em 2020. Até mesmo poténcias intermedidrias, com in-
dustrias de defesa importantes, como a Franga e o Reino Unido, realizam esforcos
de P&D no que concerne a seus orgamentos de defesa menores que o Brasil, ao
passo que os dados de Canadd, Holanda, Itdlia e Espanha se situam expressivamente
abaixo. A Coreia do Sul destaca-se amplamente do grupo, o que evidencia seu
esforgo concentrado em realizar um cazching up no setor — também acompanhado
de incremento no orgamento total, no uso de fornecedoras locais, no aumento de
exportagoes etc. A Australia, pais cuja estratégia também foca a self-reliance (Wryllie,
2010; Markowski e Hall, 1998), tipicamente dispende aproximadamente 0,8%
de seu orcamento militar em P&D. A performance turca — pais cuja inddstria de
defesa, assim como a coreana, embora em menor intensidade, vem perseguindo
um bem-sucedido catching up — corrobora a P&D direta como elemento decisivo
em estratégias focadas em nio dependéncia das poténcias consolidadas.

35. Estados Unidos, Russia e China — paises que dispendem em P&D de defesa diretamente executado pelo setor pUblico
mais de US$ 5 bilhdes anuais, corrigidos para PPP, sendo naquele caso muito mais que isso — os dispéndios dos paises
menores apresentaram o perfil ilustrado no gréfico 13.


https://ec.europa.eu/eurostat
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Outro aspecto da P&D ¢, evidentemente, a relagao com as empresas. Nao
hd dados sistemdticos sobre o assunto para o Brasil. Entretanto, Squeff e Assis
(2015) estimaram, utilizando dados de empresas extraidas do Siasg/ ComprasNet
de 2001 a 2010, que as firmas contratadas pela defesa possuiam intensidade tecno-
l6gica — a partir do indicador Potec — equivalente a mais de trés vezes o padrio da
inddstria de transformagao brasileira. Em estudo posterior, de 2016, baseando-se
em informacgoes de 2014, Squeff (2016) encontrou vinculos mais fortes das EDs
com a infraestrutura de C&T brasileira do que em qualquer outro setor avaliado
nessa investigacao.

4.2.4 Perfil setorial das compras em defesa brasileiras

Em estudo recente, Caliari e Giesteira (2022) procuraram a partir do Sistema de
Fiscalizagao de Produtos Controlados pelo Exército (SisFPC) e da composigao
da CMID identificar todas as versdes da Classificacio Nacional de Atividades
Econémicas (CNAE) que tenham ao menos uma empresa abrangida por esse
sistema — de modo a permitir que produtos e servicos no imediatamente rela-
cionados com atividades estritamente militares pudessem ser incluidos na andlise
das compras de defesa.

Partindo-se da base Siasg/ ComprasNet, identificou-se um total de R$ 19,14
bilhées adquiridos, entre 2003 ¢ 2019, de empresas nesse grupo, em uma lista de
setenta CNAEs a quatro digitos. A composi¢ao encontrada foi conforme a tabela 4.

E relevante observar que, apesar de os dados se restringirem apenas as aqui-
sigoes realizadas no Brasil, sua composi¢ao interindustrial nio dista muito da que
Wulf* (apud Dunne, 1995) apresenta para a distribui¢io das aquisigoes das defesas
dos paises avangados — exceto em produtos eletronicos. As médias setoriais nao
ponderadas dos dados reportados — referentes a quatro paises — foram 23,1% em
aeroespacial, 6,9% em embarcagdes, 22,9% em eletronicos, 29% em equipamento
bélico — dados de dois paises apenas) — e 14% em material de transporte, exceto
aeronaves e embarcacoes. Distribui¢ces semelhantes podem outrossim ser obser-
vadas em Alic (1992) e Markusen (1986); nesses casos, considerando-se apenas
os Estados Unidos.

36. WULF, H. Arms production in Third World countries: effect on industrialization. /n: SCHMIDT, C. (Ed.). The economics
of military expenditure. London: McMillan, 1987.
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TABELA 4
CNAEs de empresas brasileiras fornecedoras para a Defesa e participacdo no total de
compras do MD (2021)

CNAEs agrupadas (\ézlg;lﬁ%t:s‘) %

Produtos alimenticios 384,4 2,0
Tecelagem, confeccBes e artigos de couro 4213 2,2
Quimicos, exceto explosivos 29,9 0,2
Explosivos 184,5 1,0
Néo ferrosos e metallirgicos, exceto equipamentos bélicos 15,3 0,1
Equipamento bélicos 2.033,4 10,6
Equipamentos e acessorios de seguranca 337,7 1,8
Outros produtos de metal 418,8 2,2
Produtos eletronicos e de precisdo 1.738,3 91
Produtos elétricos 113,7 0,6
Material de transporte, exceto aero e naval, bem como suas pegas e seus servicos 3.653,1 19,1
Barcos e estruturas flutuantes e servicos associados a sua manutencao 153,1 0,8
Aeronaves e suas partes e servicos associados a manutengao 7.494,2 39,2
Servicos em TICs 1.192,9 6,2
Servicos de engenharia e P&D 3774 2,0
Manutencéo, instalago e recuperacdo de equipamento elétrico ou mecénico 344,1 1,8
Qutros servicos 2443 1,3
Total 19.136,4 100,0

Fonte: Siasg, 2021.
Elaboracdo dos autores.

Assumindo que a relacio valor agregado-receita liquida de vendas (VA-RLV)
nas firmas fornecedoras da defesa e a de todas as empresas de cada CNAE nao
dista da estimada na Pesquisa Industrial Anual (PIA) do IBGE, Caliari e Giesteira
(2021a) estimaram como teria evoluido de 2007 em diante o VA criado a partir
dessas compras e sua divisdo entre setores de alta, média-alta, média-baixa e baixa
intensidade tecnolégica de acordo com a tltima classificagao da Organizagao para
a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE). O resultado pode ser
visualizado no gréfico 14.
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GRAFICO 14
VA de empresas fornecedoras para a defesa por intensidade tecnoldgica (2007-2018)
(Em R$ 1 milhdo de 2018)
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Fonte: Caliari e Giesteira (2021a).

Apesar de a relagio VA-RLV ser geralmente menor nos setores de maior
intensidade tecnolégica no Brasil — dados da PIA/IBGE de 2019 —, a propor¢ao
do VA implicito nas aquisi¢oes do MD nestes situou-se em expressivos 74,2% do
total em 2019. O Sistema de Contas Nacionais (SCN) do IBGE sugere — os dados
nao sio totalmente compardveis — que essa propor¢io esteve abaixo de 15% no
PIB nesse ano.

4.2.5 Outros aspectos relevantes: custos, cadeia produtiva e escala

Alguns autores destacam que os incentivos ao desenvolvimento tecnolégico gera-
dos pelas aquisi¢oes de defesa sao intrinsicamente ineficientes, tanto por gerarem
produtos nao competitivos (Molas-Gallart, 2008) quanto porque quando o fazem
¢ a custos muito superiores aos originalmente estimados (Hartley, 1995; Sapolsky e
Rittenhouse, 2009).

Guardadas as devidas propor¢oes — o caso brasileiro é muito mais de imitagio
de tecnologias complexas e de dificil acesso, inclusive por bloqueios legais, ao passo
que os Estados Unidos e os demais paises lideres no setor perseguem inovagoes
significativas, por vezes “radicais” —, o desempenho exportador brasileiro sugere
0 oposto.
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GRAFICO 15
Exportacdes da BID e vendas ao MD (2007-2018)
(Em R$ de 2018)
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Fonte: United Nations Commodity Trade Statistics Database (UN Comtrade) — disponivel em: <https://comtrade.un.org/>; Sipri
— disponivel em: <https:/is.gd/6aSRA1>; e IBGE — disponivel em: <https://is.gd/pcRIfC>.
Elaboracdo dos autores.

Excluindo-se as informagoes de exportagdes de grandes sistemas de armas
do Sipri de vendas que jd seriam computadas no UM Comtrade (capitulo 93 do
Sistema Harmonizado — HS-2) e combinando-se essas bases, pode-se estimar
as vendas efetivas oficiais de defesa. Os dados do grifico novamente expressam
o “VA implicito”; nesse caso, a partir do cruzamento dos produtos informados
nessas bases com suas CNAESs, levando-se em consideracio a relagao VA-RLV de
cada ano considerado. Embora os dados recentes em parte reflitam a depreciagao
cambial dos dltimos anos, a participagio aparente das exportagdes no VA total do
“setor” — exclusive avides civis —, acima de 50% na maior parte dos anos — propor-
¢ao inexistente em qualquer segmento da industria de transformacao nacional —,
¢ bastante eloquente em descartar problemas de baixa competitividade.

Ademais, a luz das constatagdes da literatura econdmica sobre compras em
defesa, ¢ de indagar-se se a mesma dicotomia observada sobretudo nos Estados
Unidos — efetividade no desenvolvimento tecnoldgico, mas graves e contumazes
problemas com descontrole de custos, os quais acabem sendo avalizados pelos
militares e pagos pelos contribuintes — aparece no Brasil. Sa0 comuns naquele pais
que projetos tecnologicamente arrojados acabem exigindo gastos que ultrapassam
o dobro do inicialmente or¢ado, com aproximadamente o mesmo ocorrendo na
Franca e no Reino Unido.

De uma perspectiva exploratéria, os trabalhos de Borne (2021) e Giesteira,
Matos e Ferreira (2021) sugerem que nio hd indicios de que isso esteja ocorrendo
com os PEs brasileiros. Ao contririo, aparentemente sequer atingem os custos
estimados originalmente. No entanto, as constatagoes so precdrias. O documento
utilizado (o Paed) ¢ evidentemente muito genérico e, como de resto destacado
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pelos autores, é amplo o suficiente para abrigar compreensées distintas do que se
buscava atingir. Por sua vez, as for¢as nao divulgam informagoes sistemdticas sobre
a evolugao dos projetos, excegao parcial feita aos relatdrios de gestio — justamente
as fontes principais dos estudos mencionados.

Em trabalho mais recente, Giesteira e Ferreira (2022), combinando informa-
coes divulgadas na midia especializada e dados do Siop, estimam que o programa
KC-390 possivelmente manteve seus custos proximos dos estimados quando do
inicio do projeto, em 2008, ressalvando-se a variedade de versoes existentes e a
forte deprecia¢do cambial durante a execugio do projeto. O fato de este ter sido
objeto de diversos estudos académicos anteriores e de plasmar-se em um objeto
bastante claro (um conjunto de aeronaves com certas caracteristicas técnicas) per-
mite identificar com bastante preciso o resultado e, assim, ao contrdrio do que
¢ salientado em textos focados nos casos de paises avangados, “avaliar a politica”.

Mutatis mutandis, isso pode ser dito de outros PEs brasileiros, como o de
submarinos, o do sistema Astros, o do radar Saber e 0 do novo caga de superiori-
dade aérea. No entanto, duas diferencas sao notdveis.

Primeiro, como anteriormente mencionado, por arrojados que sejam relativa-
mente ao patamar tecnoldgico da inddstria nacional, nao se pode dizer que sejam
inovadores vis-a-vis a fronteira tecnolégica no mesmo sentido que sio projetos
liderados pela Darpa estadunidense ou o DGA francés. Naturalmente, o risco
tecnolégico existe, mas nao no mesmo nivel. Em particular, é possivel estimar
com muito mais precisio os custos no caso brasileiro — dificuldade contumaz nos
projetos do DoD americano, tomando-se por base a literatura académica.

Em segundo lugar, o “modelo brasileiro”, por assim dizer, é muito mais
focado na fase de P&D até a demonstragao. Assim, o mecanismo reiterado como
essencial para o elevado engajamento das empresas estadunidenses, observado ja
no final dos anos 1950 por Peck e Scherer (1962) e posteriormente advogado
por Liechtenberg (1995), no qual a P&D ¢ essencialmente bancada pelas firmas,
mas o contrato de compras as compensa generosamente apds, nio ¢, ao que tudo
indica, o adotado no Brasil. Isso ¢ evidenciado pela razao aquisicoes/P&D direta,
que nos Estados Unidos se situa préximo de quatro,”” ao passo que no Brasil se
encontra na faixa de 2,5 — apesar de a economia norte americana como um todo
ser evidentemente mais intensiva em P&D que a brasileira. Embora haja indicacoes
de que as empresas contratadas pelo MD também sejam relativamente intensivas
em P&D, dificilmente o montante total serd compardvel ao realizado diretamente
pelas ICTs militares.

37. Dados dos Estados Unidos referentes a 2021 — disponivel em: <https:/bit.ly/3pa)S0y>; acesso em: 27 abr. 2021 —;
e United States (2020).
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4.3 Um modelo brasileiro de compras publicas para a Defesa?

Como observado anteriormente, as aquisicoes em defesa situam-se inevitavelmente
diante de um dilema. De um lado, dependem destas as entregas da politica de
defesa enquanto tal. Sem o fornecimento de meios adequados, é impossivel a
qualquer pais a provisao efetiva de dissuasdo, de projegao ou de outros objetivos
semelhantes. Desse ponto de vista, a questio das compras em defesa é meramente
a de otimizar os beneficios (os melhores produtos, dadas as necessidades de cada
forga) relativamente aos seus custos. Embora na prdtica esse problema nao seja de
técil solugao — despertando questdes como o longo e incerto ciclo de vida de cada
produto e o peso politico de cada for¢a — nao hd ambiguidade neste. Mais além,
desde uma definigao estrita do objeto de qualquer politica de defesa, esse é seu
aspecto preponderante.

De outro, a peculiaridade de parte desses meios — ter de ser a0 menos equi-
valente ao de potenciais adversdrios —, ao obrigar a serem dotados de qualidades
especiais, confere-lhes o condao de permitir gerar externalidades pelos sistemas
produtivo e de C&T. Esse aspecto gera uma série de peculiaridades, as quais po-
dem ser resumidas prima facie: a aquisi¢ao de bem de defesa gera externalidades.
A caracteristica de bem publico do produto “defesa” fi-lo candidato natural a
suboferta, mas se sua provisio cria externalidades, a probabilidade de esta ocorrer
¢ ainda maior. A primeira questao que segue disso é: mas essas externalidades sao
superiores ao sobrepreco caso se opte por desenvolver o produto? A segunda pode
de certa forma ser inserida na primeira perspectiva (decisio estritamente de custo-
-beneficio), porque ¢ plausivel admitir que, diante de situacio de conflito grave, o
custo de bens cuja produgio interna seja impossivel tenderd ao infinito. Sua pon-
deragio seria dada por algo que se pode chamar de risco geopolitico de longo prazo.

No caso polar dos Estados Unidos, na medida em que o produto necessirio
a consecugao de seus objetivos de defesa tipicamente “nio existe”, essa questao
nao se coloca, ou se coloca apenas secundariamente. O problema da provisao
de meios é, em ultima instincia, um problema de desenvolvimento e, amiude, de
pesquisa cientifica. No caso polar oposto, no qual se encontra grande parte dos
demais paises, o dilema néo se coloca porque nao hd externalidade a ser gerada.
Essa percep¢ao serd ainda mais clara no caso de paises relativamente pequenos,
sobretudo se acomodados na drea de influéncia de poténcias significativas, uma vez
que seu risco geopolitico é menor: em caso de conflito, é um tanto fécil expandir
a oferta necessdria.

A aquisi¢ao de bens e servigos de defesa encontra-se formalmente subsumida
a0 que se conhece como logistica militar. Esta corresponde a primeira perspectiva
em sentido estrito. Apesar de diversos documentos nacionais de cardter estratégico
destacada e reiteradamente definirem a autonomia tecnoldgica e o fomento & BID
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como objetivos, a Doutrina de Logistica Militar em vigor no Brasil, que orientard
diretamente como se garantem meios para as atividades militares em seu cotidiano —
inclusive treinamento — e em situacoes de crise, nio trata disso.

Do ponto de vista da logistica, a obtengao é uma fase destinada a garantir
que em cada funcio realizada pelas forcas — desde suporte de carros-pipa no ser-
tdo, recapeamento de estradas, prestacdo de servico médico para comunidades
ribeirinhas no Amazonas, operagdes de ataque a pistas clandestinas, transporte de
6rgaos etc. — haverd um meio adequado provido em quantidade correta e no tempo
certo. Até mesmo em fun¢des que nada tém a ver com a guerra, a determinagio
das necessidades ¢ a etapa que precede logicamente a obtencio em um modelo
légico simples (Brasil, 2016, p. 21):

Determinagio das necessidades = obten¢ao = distribuigao.

Na auséncia de comandos especificos — definidos por norma ou decisio discri-
ciondria das instincias decisdrias superioras — que ditem que outras consideragoes
devam ser observadas na determinacio de necessidades, a légica do modelo de
obtencio inevitavelmente tende ao leito da otimizacio de custo-beneficio. Ainda
que houvesse externalidades macicas e ébvias, a obtengio nao as consideraria — até
mesmo se tendo em conta que as leis gerais que regem as compras publicas delegam
discricionariedade peculiar & defesa nacional.

Como observado, a partir de meados da década dos 2000, o Brasil criou um
conjunto de documentos “articuladores” da defesa, parte dos quais inclusive passam
por exaustivas rotinas de atualizacio periddica e de chancela por outras instincias
do Executivo e do Legislativo. Sdo a PND e a END.

Entre estas, cuja tlltima versao foi oficializada pelo Decreto Legislativo n° 179/
2018 e da Portaria Normativa MD n° 40, de 23 de junho de 2016, que aprova a
mencionada Doutrina de Logistica Militar, h4 um impressionante conjunto de
diplomas que afeta as compras em defesa nacionais; entre os quais, a Portaria MD
n° 899, de 19 de julho de 2005b, que aprova a Politica Nacional da Inddstria de
Defesa; a Portaria MD n® 764, de 27 de dezembro de 2002, que aprova a Politica
e as Diretrizes de Compensagao Comercial, Industrial e Tecnolégica do Ministério
da Defesa; a Portaria MD n°® 777, de 31 de maio de 2007, que institui a Comissao
de Implantacio do Sistema de Certificagao, Metrologia, Normalizacio e Fomento
Industrial; e a Portaria MD n° 611, de 12 de maio de 2005 — atualizada diver-
sas vezes —, que dispde sobre a institui¢io da Comissao Militar da Industria de
Defesa; e, finalmente, mas nao de menor importincia, a Lei n® 12.598, de 21
de marco de 2012, que estabelece normas especiais para as compras, as contratagoes
e o desenvolvimento de produtos e de sistemas de defesa e dispoe sobre regras de
incentivo a drea estratégica de defesa. Ademais, “abaixo” da Portaria Normativa
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MD n° 40/2016, cada forga elaborou documentos préprios, esmiu¢ando-a adi-
cionalmente, tendo em conta suas especificidades.

Finalmente, mais recentemente, a0 menos trés importantes instrumentos foram
elaborados: a Portaria GM-MD n° 3.662, de 2 de setembro de 2021, que estabelece
a PComTIC; a GM-MD n° 15, de 4 de abril de 2018, que aprova a Pobprode;
e a GM-MD n° 5.175, de 15 de dezembro de 2021, que aprova as normas para
as compras no exterior dos comandos da Marinha, do Exército e da Aerondutica.

H4 nitida coeréncia na intengao desses instrumentos no sentido de esti-
mular o desenvolvimento da BID e promover a autonomia tecnoldgica — com
efeito, vdrios comandos e orientacoes da END sio refor¢ados e sublinhados. De
particular interesse sdo as portarias GM-MD n® 15/2018 ¢ 5.175/2021. Essa
tltima inclusive explicita uma regra parecida com o famoso Buy American Act ao
determinar opgéo por similar nacional de qualquer produto até o limite de 30% de
preco adicional — nos Estados Unidos é de 50% — e atende a um pleito antigo das
empresas representadas na referida Comissiao Mista da Industria de Defesa.

Diante disso, soa estranho afirmar que o pais ainda nao possui, em um sentido
substancial, um modelo préprio de compras de defesa — até mesmo ao se ter em
conta a pertinéncia das tltimas portarias mencionadas. Mas é esse o caso.

Dois elementos sio cruciais para tanto. Um, de ordem normativa. Apesar
do vasto conjunto de leis, decretos e portarias mencionadas, uma decisiva segue
ausente: o Paed. Em tese, hd uma versio deste como anexo (sic) ao LBDN de 2012,
o qual também foi oficializado por decreto legislativo, e estaria ainda em vigor, haja
vista estender-se por vinte anos e referir-se a PEs ainda em execugio. No entanto,
ao longo do tempo, este deixou de ser mencionado nos documentos oficiais, e a
comissao constituida para elaborar sua atualizagio nunca concluiu seus trabalhos. Na
medida em que uma nova edi¢ao do LBDN foi elaborada sem Paed, salvo melhor
juizo, o de 2012 formalmente foi superado sem que nada tenha sido colocado em
seu lugar. Ora, esse plano, apesar de aparentemente modesto, ¢ o documento que
efetivamente plasma o objetivo de aumento da autonomia tecnoldgica e de estimulo
a BID, ao definir recursos, prazos e objetos para as compras. Sem Paed, ainda que
exista politica de obtengio e reserva de mercado, hd ampla margem para que os
requisitos operacionais de qualquer produto novo atendam apenas a necessidades
que as forgas particulares tém, a rigor, autonomia para definir.

Segue disso o segundo elemento, o institucional. A descentralizagao é amitde
referida como uma virtude na administracio publica: a ponta define as prioridades,
dado certo montante de recursos e um conjunto de diretrizes cujo cumprimento
é observével. No caso da defesa — em particular, considerando-se a ambigao brasi-
leira quanto ao tema —, a centraliza¢io tende a ser mais vantajosa que seu oposto.
As fungoes articuladoras, coordenadora, elaboradora etc. da Seprod do MD nao sao
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efetivas sem um enforcement apropriado, o qual passa por aproximad-la, ainda que
gradualmente, da func¢do de central de compras. Vale reproduzir o que estabeleceu
a versdo original da END, de 2008, segundo a qual esse 6rgao seria:

responsavel por executar as diretrizes fixadas pelo Ministro da Defesa e, com base
nelas, formular e dirigir a politica de obtengio de produtos de defesa, inclusive arma-
mentos, munigoes, meios de transporte e de comunicagoes, fardamentos e materiais
de uso individual e coletivo, empregados nas atividades operacionais (Brasil, 2008).

Essa fungio de fato complementaria a atividade de CT &I das trés forcas em
torno de um conjunto de projetos:

A Seprod, responsivel pela drea de Ciéncia e Tecnologia no Ministério da Defesa,
tem, entre as suas atribui¢oes, a coordenagio da pesquisa avangada em tecnologias
de defesa que se realize nos institutos de pesquisa da Marinha, do Exército e da
Aerondutica, e em outras organizagoes subordinadas as Forgas Armadas.

O objetivo ¢ implementar uma politica tecnolégica integrada, que evite duplicagio;
compartilhe quadros, ideias e recursos; e prime por construir elos entre pesquisa e
produgao, sem perder contato com avangos em ciéncias bdsicas. Para assegurar a
consecugio desses objetivos, a Secretaria fard com que muitos projetos de pesquisa
sejam realizados conjuntamente pelas instituicées de tecnologia avancada das trés
Forcas Armadas. Alguns desses projetos conjuntos poderio ser organizados com
personalidade prépria, seja como empresas de propdsitos especificos, seja sob outras
formas juridicas.

Os projetos serdo escolhidos e avaliados ndo s6 pelo seu potencial produtivo imediato,
mas também por sua fecundidade tecnoldgica: sua utilidade como fonte de inspiragio
e de capacitagio para iniciativas andlogas (Brasil, 2008, p. 22-23).

A busca de integragao, unificagio de procedimentos e aplica¢ao de prioridades
desde uma perspectiva unificada tende a gerar eficiéncia administrativa e raciona-
lizagao de gastos. No entanto, abrange um furo 16gico do “modelo incompleto”
brasileiro. Como observado anteriormente, nos paises avangados tipicamente, em-
bora o Estado costume apoiar as empresas na fase de desenvolvimento de solugoes
e protétipos, ¢ na fase de aquisi¢ao que sdo efetivamente remuneradas. Para além
do aspecto de compensagao, esse aspecto decorre do padrao tecnolégico tipico do
setor, que geralmente tem alto potencial para economias de escala e, assim, para
aumento da competitividade da contratada.

Contratos de fornecimento firmes geram, ademais, expectativas firmes de
recebiveis, os quais permitem constituir garantias e, assim, reduzir outro problema
contumaz das EDs brasileiras: acesso ao crédito de longo prazo, até mesmo em
bancos publicos.
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Tanto o aumento da competitividade quanto o melhor acesso ao crédito
tenderiam a retroalimentar as economias de escala, ao permitirem refor¢ar um
canal em que as EDs sio relativamente bem-sucedidas: as exportagoes.

Nao obstante, a questao do acesso ao mercado externo ¢ tema importante
para um modelo brasileiro efetivo, embora extravase a questao do modelo de
aquisi¢oes. Dado o baixo or¢amento, até mesmo o aprimoramento deste dificil-
mente permitiria explorar os ganhos de escala plenamente: é decisivo articulé-lo
com incentivos adequados, realistas para o acesso sustentdvel ao mercado externo.
Em particular, o financiamento, a concessio de garantias oficiais e a promogao
comercial precisariam estar mais sob governanca do MD.

Finalmente, uma especificidade brasileira que teria de ser interessada por um
modelo adequado a nosso estdgio industrial e tecnoldgico e a nossas ambigoes no
campo da defesa ¢é a fragilidade das cadeias produtivas a montante. Como apontam
Alic et al. (1992), Mowery (2009) e Leske (2018), o efeito spin-off perdeu parte
de sua importincia recentemente. Pode-se argumentar que, como possivelmente
o patamar tecnolégico das EDs brasileiras é superior ao do resto da economia, este
tenderia a ser menor no Brasil. Ademais, é muito dificil aproveitar potenciais spin-
-offs na auséncia de um entorno de empresas na vizinhanca produtiva. Finalmente,
¢ expressivo — embora nio seja inédito — que a defini¢do mais comum de BID
englobe os fornecedores intermedidrios. E importante contar com mecanismos
especificos para lidar com essas peculiaridades brasileiras, de modo a maximizar
a geragdo de externalidades das compras de defesa e robustecer substantivamente a
autonomia tecnoldgica nacional.

5 CONCLUSAO

A relagao entre defesa e desenvolvimento tecnolégico inicia-se com a prépria
civilizagdo. Em um conflito, a superioridade dos meios de que um dos com-
petidores dispoe pode ser decisiva. Como destacado por obras cldssicas sobre
a guerra, de fato a situagio ideal ¢ que tal superioridade seja suficientemente
evidente para evitar a disputa armada. A partir da Segunda Guerra, e mais ainda
da Guerra Fria, essa relagao se alterou qualitativamente, pelo aprofundamento
da aproximagao da ciéncia ao desenvolvimento tecnoldgico e pela perspecti-
va de uma longa rivalidade: a aplicacdo da chamada big science voltada para a
solucao de problemas complexos em grandes — e caros — laboratérios (Wein-
berg, 1967; Mazzucato, 2014). Um ambiente em que “conhecimento ¢ poder”
(Paarlberg, 2004), tnico na histéria, formou-se. De forma direta (Leichtenberg, 1995;
Mowery, 2009) ou difusa (Griliches, 1986), o esfor¢o militar mediado pelo esforco
em C&T gerou externalidades variadas que alimentaram inovagées — no sentido
schumpeteriano — que se estendem até hoje. Com efeito, pode-se argumentar que
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as chamadas terceira e quarta revolugoes industriais dificilmente existiriam — ao
menos na forma que as conhecemos — sem o boom de invengoes e novos modelos
institucionais que viabilizaram a cooperacio entre Estado, cientistas e empresdrios
da Guerra Fria.

As aquisigoes em defesa foram um elemento essencial nesse sistema. No mundo
ocidental, os Estados Unidos, a Fran¢a e o Reino Unido criaram corpos burocréticos
especializados e contados as dezenas de milhares, que congregam conhecimentos
de leis, processo de pesquisa, desenvolvimento e engenharia, especificagdes técnicas
e jargoes militares. Estes interagem com politicos e dirigentes nomeados, de um
lado, e, de outro, com cientistas, empresdrios e militares em espago institucional
que possui semelhangas com um mercado e que pode beneficiar-se de elementos
tipicos de um, mas que nio é um mercado em sentido substancial. Abordagens
como a teoria dos contratos, da informacio e dos microincentivos e modelos de
agente-principal tiveram papel relevante em melhor compreendé-lo e até mesmo
em aperfeicod-lo.

Um desafio comum com que esses e outros paises tiveram de lidar foi a am-
biguidade entre otimizar a relagio custo/beneficio e utilizar o poder de compra
como forma de, por intermédio das aquisi¢oes militares, acelerar o desenvolvimento
tecnolégico. Uma abordagem estrita da politica de defesa tende a abordar esse
segundo aspecto como secunddrio e, desde a abordagem econdmica tradicional,
como falha de mercado: hd uma externalidade que deve ser sopesada nas compras
de defesa, mas a politica deve ser definida e avaliada em seus objetivos especificos.
Ocorre, no entanto, que a capacidade tecnoldgica é em si um elemento essencial
da capacidade militar dos paises.

Na priética, esse dilema praticamente nao se coloca em paises como os Estados
Unidos: os bens e os servicos essenciais a sua defesa sao definidos pelo estado da arte.
A opgao da compra de produtos no mercado internacional é irrelevante, e o problema
com que se confrontam ¢é de valorar adequadamente os avancos logrados em cada
projeto, o qual ensejard um volume de compras capaz de remunerar e estimular
os fornecedores. O risco tecnolégico complica expressivamente o processo, uma
vez que pode punir um fornecedor arrojado que na verdade é importante manter,
a0 mesmo tempo que amplifica assimetrias de informagio. A solugio passa por
internalizar no Estado parte da P&D e/ou cooperar ativamente com empresas e
institutos, o que geraria um ambiente de aprendizagem interativa.

O dilema também ¢ pouco relevante para paises muito aquém da fronteira:
qualquer equipamento plausivelmente capaz de gerar danos significativos em caso
de ameaca externa se encontra fora das suas possibilidades de produgio e desen-
volvimento. Até mesmo a custos proibitivos, ¢ inverossimil que consigam produzir
e muito menos projetar e desenvolver seus préprios meios. A intersecgio entre
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CT&I e defesa é em qualquer sentido relevante, um conjunto vazio. A compra de
defesa envolverd uma série de dificuldades técnico-legais, mas o dilema também
é essencialmente irrelevante.

O Brasil encontra-se em uma posicao peculiar. Apesar de pouco relevante
tecnologicamente — o que em tese o aproximaria do segundo caso mencionado —a
partir de 2005, firmou como um dos objetivos essenciais da politica de defesa a au-
tonomia tecnolégica. Em 2008, confirmou e aprofundou essa opgio, ao determinar
que a BID ¢ instrumento decisivo para consecugdo desse objetivo e estabeleceu o
conceito de projeto estratégico — delineando o uso do poder de compra como pega
essencial para colocar em algumas décadas a defesa brasileira em posi¢io adequada
a0 novo status internacional do pais.

As evidéncias disponiveis sugerem que, inclusive antes de 2008, a nova
perspectiva acarretou mudangas expressivas. A parcela dedicada a investimentos
do or¢amento cresceu. Entre esta, a dedicada aos PEs aumentou de forma quase
continua, passando de dois tergos em 2010. Talvez mais significativo seja observar
que, em contexto de reversio da tendéncia de crescimento do or¢amento da defesa
observada a partir de 2014, essa fatia aumentou ainda mais, ultrapassando 80% do
investimento total em 2015 e I4 se mantendo. O gasto em P&D diretamente execu-
tado pelo MD, tipico das estruturas de compras em defesa focadas em autonomia
tecnoldgica, atingiu outrossim patamar excepcionalmente alto no periodo — de fato
comparativamente alto até mesmo ao provével montante de compras nos paises
avancados com sistemas de defesa ambiciosos, inclusive os Estados Unidos —, o que
corrobora a consisténcia entre os objetivos declarados e a alocagio orcamentiria.

A dindmica e a alocacio das compras também parecem congruentes com a
nova estratégia. A composi¢ao das compras realizadas internamente ¢ enviesada,
em cotejo com a estrutura de oferta brasileira, em prol de setores de maior inten-
sidade tecnoldgica. A parcela importada situa-se abaixo de 30% em seu conjunto
e apresentou leve tendéncia de queda. Como esperdvel, ¢ significativamente mais
alta nos PEs, mas coerente com um esfor¢o de mudanca tecnolégica.

Finalmente, ¢ notdvel que o desempenho exportador veio melhorando ao
longo do periodo. Possivelmente do total do valor adicionado pelo setor, definido
de forma estrita, a maior parte provém de exportacoes. Talvez essa caracteristica
explique como as empresas brasileiras que participam de programas estratégicos
conseguem resolver a necessidade de alto gasto em P&D sem dispor das elevadas
escalas tipicas das principais poténcias.

As evidéncias, inconclusivas, mas eloquentes, apontam para a consisténcia
entre os objetivos tragados para a politica de defesa e os esforcos realizados e,
menos nitidamente, os resultados alcangados. Ao que tudo indica, a coordenagao
do uso do poder de compra foi elemento crucial: os decisores ao longo da dltima
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década e meia mantiveram-se focados nas prioridades tragadas. Isso sugere que
um diagnéstico compartilhado quanto 4 importancia e & possibilidade de buscar
autonomia tecnoldgica e incentivar setores industriais relevantes definiu uma /ldgica
decisoria semelhante nos estratos superiores das trés forcas, a0 menos nas compras,
mas possivelmente também no esfor¢o de P&D que as complementa.

Trata-se de resultado surpreendente precisamente pela auséncia, ou pelo menos
pela incompletude de um modelo brasileiro — delineado, ainda que genericamente,
na END de 2008. Apesar da miriade de regras — e de instrumentos — criados, as
essenciais inexistem. O Paed apontou nessa dire¢io, mas nio foi reeditado e muito
menos aperfeicoado. E compreensivel o receio de tragar metas muito rigidas em
um pais sem tradi¢io de programas tecnologicamente desafiadores. No entanto, a
experiéncia jd obtida com os PEs permite, sem duvida, retomar o Paed bem como
avangar neste ou em documentos equivalentes, preferencialmente ocupando apenas
poucos diplomas legais.

Faltam também 6rgaos adequados. Possivelmente, a proficua criatividade
normativa observada deve-se a resisténcia em caminhar decisivamente na formagao
de um érgao central de aquisi¢des, preferencial, mas no necessariamente, idéntico
ou estritamente vinculado 2 alocacio dos esforcos de P&D. Novamente, é o que
estd, genérica, mas claramente, na END de 2008.

Finalmente, o que a extravasa é possivelmente a complementacao desses
pilares com mecanismos definidos menos por demanda das empresas — que em
paises avangados sdo partes de um sistema de logistica muito mais amplo, e nao
um fim em si mesmo — e mais por um diagndstico das peculiaridades brasileiras.
Duas sdo indiscutiveis: sua elevada dependéncia da demanda externa; e a fragilidade
das cadeias de fornecedores internos, amitide em itens essenciais e produzidos em

oligopdlios globais.
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