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RESUMO

Em razdo do baixo volume de aquisicdes de armamentos realizadas pelas Forcas Armadas da Russia a partir do fim da Guerra Fria, o
mercado externo tornou-se essencial para a sustentabilidade da indUstria de defesa daquele pais. Por esse motivo, diversas iniciativas de
promogdo de produtos militares no exterior passaram a ser realizadas, destacando-se, neste processo, o surgimento da empresa estatal
Rosoboronexport, criada em 2000, com o objetivo de centralizar o processo de compra e venda de equipamentos militares. A criagdo da
empresa foi acompanhada de significativa expansao das exportacdes de armamentos russos. O objetivo deste artigo é analisar o processo
de reorganizagdo das vendas de armas russas no exterior desde o fim da Guerra Fria, com énfase na atuacdo das agéncias estatais que
realizam as atividades de intermediacdo dessas vendas. S&o inferidas algumas licbes para o Brasil, tendo em vista a previsdo de criacdo
de uma trading brasileira dedicada as atividades de compra e venda de armamentos no exterior. A centralizagdo desse processo na Russia
parece ter contribuido efetivamente para a expansao das vendas. Vale ressaltar, contudo, que a Russia é um caso particular, em funco,
entre outros aspectos, da dimens&o de sua indUstria de defesa, das suas instituicGes politicas e do histérico de suas relacdes exteriores.
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STATE BROKERAGE IN ARMS EXPORTS: THE CASE OF THE RUSSIAN
TRADING COMPANY ROSOBORONEXPORT

ABSTRACT

Due to the low volume of weapons purchases made by Russia’s Armed Forces from the end of the Cold War on, the foreign market
became critical to the feasibility of the country’s defense industry. For this reason, several initiatives to promote military products abroad
have been conducted since then. Stands out in such a process the establishment, in 2000, of the state company Rosoboronexport,
aiming at centralizing the Russian international arms transfers. The creation of the company was accompanied by a significant expansion
of Russian arms exports. The aim of this article is to analyze the process of reorganization of Russian arms sales abroad since the end
of the Cold War, emphasizing the role of Russian brokerage agencies. It aims also to infer some lessons for the Brazilian government,
which intends to create a trading company dedicated to the activities of purchasing and selling arms abroad. The centralization of
such process in Russia seems to have effectively contributed to the expansion of sales, but it should also be stressed that Russia is
a particular case, for the size of its defense industry, as well as for its particular political institutions and foreign relations” history.
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1 INTRODUCAO

A industria de defesa brasileira passa atualmente por um processo de revitalizagio, apés o ciclo de enfraquecimento
experimentado pelo setor a partir do inicio dos anos 1990. Nesse contexto, algumas empresas nacionais tém
logrado ampliar a inser¢do de seus produtos militares no mercado externo, embora em patamar inferior ao

observado entre meados dos anos 1970 e o inicio dos anos 1990.

No entanto, as transagdes externas envolvendo equipamentos militares de fabricagao nacional ocorrem,
em sua maioria, mediante negocia¢oes estabelecidas diretamente entre as empresas sediadas no pais e seus
respectivos clientes, sejam estes governos ou institui¢des privadas de outros paises. Na maior parte dos casos,
o envolvimento do governo brasileiro tem alcance limitado, restringindo-se a autorizar ou vetar a celebragao
dos contratos, conforme os termos da Politica Nacional de Exportagoes de Material de Emprego Militar
(Pnemem), de 1974." Esta prética difere daquela adotada por outros paises exportadores de equipamentos
militares, cujos governos se envolvem diretamente em negdcios dessa natureza. Os objetivos sdo, usualmente:
promover negdcios externos; facilitar o processo de aquisigoes; conferir maior seguranca juridica as partes
envolvidas em um contrato deste tipo; estreitar relagdes entre os governos dos paises compradores e vendedores;

obter apoio eleitoral interno; ou atribuir maior transparéncia a tais negociagoes.

A partir da avaliagdo de que a forma atual de se lidar com a questao no Brasil reduz a potencialidade das
vendas externas de equipamentos militares, o governo brasileiro, por meio do Ministério da Defesa (MD),
indicou que pretende criar uma #rading dedicada a negociar exportagoes e importagoes de equipamentos
militares (Brasil, 2013b).? Frente a essa decisao, analisar experiéncias de outros paises quanto a operagao de
institui¢des desse mesmo tipo pode ser util para se conhecer o contexto politico e econdmico internacional
no qual a #7ading ird atuar, além de antecipar dificuldades a serem enfrentadas e, dentro do possivel, inferir

algumas licoes.

Nesse sentido, o objetivo deste texto ¢ analisar uma das mais importantes e poderosas instituigoes
de intermedia¢io de compras e vendas externas de equipamentos militares. Trata-se da Rosoboronexport
State Corporation, empresa estatal russa, criada em 2000 e, atualmente, a Unica institui¢io autorizada a
intermediar exportagdes e importagdes de equipamentos militares naquele pafs. As atividades de exportagio
de armamentos russos e, particularmente, as operagoes conduzidas por esta empresa estao permeadas pelo
segredo. Por esta razao, pesquisas sobre o tema esbarram nos elementos do sigilo e da baixa transparéncia
(Sergounin e Subbotin, 1999, p. 4-5; Kassianova, 2006, p. 2; Blank, 2007, p. 9). Contudo, é possivel realizar
inferéncias a partir de informagdes sobre os volumes das exporta¢oes de equipamentos militares russos e os
processos de reorganiza¢io da industria de defesa daquele pais desde o fim da Guerra Fria, assim como pela

andlise de fontes secunddrias.

A escolha do caso russo para este trabalho justifica-se pelos seguintes motivos: 7) a Russia ¢ o segundo pais
no mundo que mais transfere equipamentos militares para o exterior; 77) a intermediagao de suas exportagdes
e importagdes ¢ feita por meio de uma #rading, modelo que possivelmente serd adotado no Brasil; 7)) os
principais clientes da Rissia nao sao integrantes da Organizagao do Tratado do Atlantico Norte (Otan) ou
aliados extra-Otan dos Estados Unidos, perfil semelhante ao dos principais clientes brasileiros desde meados

1. A Pnemem encontra-se em processo de revis&o.

2. Em survey feito junto a empresas do setor de defesa no Brasil, os respondentes apontaram que a maior dificuldade na busca pelo mercado externo (49,1% de indicacdes) é o
fato de que "governos de outros paises auxiliam as empresas de seus respectivos paises mais do que o governo brasileiro faz com nossas empresas” (Silva Filho et a/, 2013, p. 20).
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dos anos 1970; e 7v) a Russia atribui maior importincia aos aspectos econdmicos das vendas de armas do que
aos aspectos politicos, perfil igualmente mais préximo ao do Brasil.?

Este texto ¢ dividido em quatro se¢des, além desta introdugao. Na secio 2, discutem-se os efeitos do
colapso soviético sobre a industria de defesa da Russia, bem como iniciativas do governo de Boris Yeltsin
para a criagao de agéncias estatais voltadas a reorganizagao da industria bélica nacional e & promogao de
exportagoes de equipamentos russos. Na se¢ao 3, sao analisadas as mudangas introduzidas na industria de
defesa e nas formas de se promover produtos bélicos russos no exterior a partir dos mandatos de Vladimir
Putin, destacando-se a criagio da Rosoboronexport. Na segao 4, analisam-se os principais clientes da Russia
e discutem-se possiveis tendéncias futuras acerca da inser¢ao dos produtos militares russos no exterior. Na
secdo 5, dedicada as considerages finais, discutem-se possiveis ligdes para o Brasil a partir da experiéncia da

Rosoboronexport, destacando-se, contudo, a especificidade do caso russo.*

2 A INDUSTRIA DE DEFESA E AS EXPORTACOES DE ARMAS RUSSAS NO
GOVERNO BORIS YELTSIN

A compreensio do papel atualmente desempenhado pelas exportagoes de armamentos russos e pela
Rosoboronexport requer uma breve andlise do impacto provocado pelo colapso da Unido Soviética sobre a

industria de defesa da Russia.

Ao longo da Guerra Fria, o governo soviético desenvolveu uma ampla industria de defesa, o que permitiu
a Unido Soviética: 7) manter quase total autonomia em termos de produgao bélica; e 77) apoiar Estados e
grupos insurgentes estrangeiros por meio de fornecimentos de armas (Kirshin, 1998a, p. 38-39). Algumas
estimativas sugerem que o complexo industrial de defesa respondia por cerca de 20% do Produto Interno
Bruto (PIB) da Unido Soviética, bem como absorvia aproximadamente 15% da for¢a de trabalho na inddstria

(Global Security, [s.d.]a).

No entanto, o fim do conflito bipolar implicou uma ampla desmobilizagao das estruturas de defesa dos
paises da Otan e do ex-Pacto de Varsévia, além de ter conduzido ao abandono de programas de modernizagao
militar nestes mesmos paises. Embora tenha atingido também outras grandes nagoes, esse processo se mostrou
mais profundo no caso da Rdssia, em razio de o colapso soviético ter levado aquele pais a uma sucessao de
crises politicas e econdmicas, que implicaram uma queda dramdtica na disponibilidade de recursos publicos.
E se estes, em seu conjunto, eram escassos, a disponibilidade para a drea de defesa era ainda menor, face a
priorizagao atribuida, pela politica orgamentdria, ao controle da inflagao (Anthony, 1998, p. 35). Nesse cendrio,

houve forte redugdo nos gastos militares russos, conforme se observa no grdfico 1.

3. Ver Moraes (2012).

4. Embora a Rosoboronexport também se envolva em negdcios relacionados a importacdo de equipamentos militares, este ndo é o foco da instituicdo, em razao do baixo volume
de aquisicdes externas de armamentos por parte da RUssia. Por esse motivo, este trabalho se dedica a analisar as atividades ligadas a exportacdo de armamentos na Russia, muito
embora a futura trading brasileira do setor provavelmente dedicara parcela de seus esforcos as atividades de importagéo.
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GRAFICO 1

Unido Soviética e Russia: gastos militares (1988-1999)
(Em US$ bilhdes constantes de 2011)
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Fonte: Stockholm International Peace Research Institute (Sipri).
Elaboragéo do autor.
Obs.: 1. Nao ha dados para o ano de 1991.

2. Os gastos das demais ex-republicas soviéticas nao foram somados aos da Russia para o periodo pos-soviético, tendo em vista que isso implicaria mudanca
apenas marginal na tendéncia de queda nos gastos.

O gasto militar russo no perfodo 1992-1994 foi, em média, de US$ 66,1 bilhoes, frente a um gasto
de US$ 299,3 bilhoes da Unido Soviética no periodo 1988-1990 (redugao de 77,9%). Mesmo com a queda
acentuada entre os dois perfodos, a trajetéria de diminuigao manteve-se ao longo do restante da década de
1990, atingindo, no periodo 1997-1999, o valor médio de US$ 27,7 bilhaes, 58,1% inferior ao do periodo
1992-1994 e 90,8% inferior ao do periodo 1988-1990.> Além disso, os recursos para a defesa (jd escassos) nao
foram direcionados de maneira prioritdria para a aquisi¢ao de equipamentos, em razao das necessidades de:
manter niveis minimos de treinamento de pessoal; realizar reformas profundas nas For¢as Armadas do pais;
e efetuar operagoes de natureza diferente daquelas para as quais o pais havia se preparado durante a Guerra
Fria, particularmente no Azerbaijao, na Molddvia, no Tadjiquistao e na Chechénia (Anthony, 1998, p. 35).
Repentinamente, portanto, a industria de defesa russa se viu privada de grande volume de recursos ptblicos

destinados a aquisi¢ao de equipamentos.

O colapso da Unizo Soviética também provocou a desestruturagao da industria de defesa desenvolvida ao

longo das décadas anteriores. Embora a Russia detivesse a maior parte da base industrial de defesa da antiga

5. Parte desta queda poderia, em tese, ser explicada por mudangas na taxa de cdmbio entre o rublo e o délar norte-americano, sobretudo durante e apds a crise financeira russa
de 1998. No entanto, ao se considerar os mesmos valores em rublos (constantes), a partir de dados do Banco Mundial, embora se observem diferencas em relacéo aos valores em
dolares, a tendéncia de queda acentuada permanece a mesma.
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Unido Soviética, a dissolugio provocou o rompimento de relagdes de produgao entre vdrias companhias do
setor, algumas das quais passaram a estar situadas em paises diferentes (Anthony, 1998, p. 13). Ademais, como
consequéncia das perspectivas ruins para a produgao industrial de defesa ocorreu uma “fuga de cérebros” do
setor, em dire¢io a empresas no exterior ou ao setor privado russo (Global Security, [s.d.]a). Houve, portanto,
um rompimento nao apenas da demanda interna por armamentos mas também da capacidade industrial para
sua oferta. Acrescenta-se a este processo o fato de que a politica industrial militar soviética tinha como um
de seus pilares a duplicagao de plantas industriais, de forma a se minimizar a possibilidade de interrupgao da
produgio (Global Security, [s.d.]Ja). Em um cendrio de queda na demanda, a existéncia de plantas duplicadas
agravava os problemas relacionados a escala de produgao.

Além disso, a industria de defesa russa sofreu impactos oriundos de mudangas no contexto internacional. Ao
longo dos anos 1990, houve queda significativa no volume mundial de importa¢oes de equipamentos militares,
36,3% menor no periodo 1990-1999 em comparagio ao perfodo 1980-1989.° Embora isso tenha afetado
outros grandes exportadores de equipamentos militares (Estados Unidos, Reino Unido, Franga, Alemanha,
entre outros), a Russia sofreu de forma mais severa as consequéncias dessa mudanga, pelas seguintes razoes:
i) o fim dos regimes comunistas no Leste Europeu, regido de clientes importantes para a Unido Soviética,
levou ao colapso de suas institui¢des nacionais, provocando uma queda drdstica na produgio de riqueza e na
disponibilidade de recursos publicos, com a consequente diminuigio dos gastos em defesa e das importagoes
de equipamentos militares;” 77) apds a dissolugao do Pacto de Varsévia e o fim dos regimes comunistas, teve
inicio um processo de aproximagao/integragdo entre a Otan ¢ os paises do Leste Europeu, o que diminuiu a
propensao destes tltimos em adquirir armamentos russos (Kobrinskaya e Litavrin, 1998, p. 182-187); 777) a
politica pr6-Ocidental da Russia no inicio dos anos 1990 (particularmente em relagio aos Estados Unidos)
levou o pais a cancelar acordos internacionais (entre os quais o chamado Acordo Criogénico, no inicio dos
anos 1990)® e a aprovar, no Conselho de Seguranga das Na¢oes Unidas (CSNU), embargos de armas contra o
Iraque e a Libia, respectivamente, segundo e quarto clientes mais importantes da Uniao Soviética no periodo
1980-1989;° iv) o status da Russia como fornecedora confidvel de produtos e tecnologias estratégicas passou a
ser questionado, em fungdo da perspectiva de que o pafs poderia nio ser capaz de manter a produgio de partes
sobressalentes; e v) ex-republicas soviéticas passaram a se desfazer de parte de seus arsenais, particularmente a
Ucrénia e a Bielorrussia, reduzindo o mercado potencial para as armas russas. Estes fatores provocaram, em

conjunto, uma queda substancial nas transferéncias externas de armas do pafs, conforme se observa no gréfico 2.

As transferéncias de equipamentos russos, que jd atravessavam processo de queda ao longo dos anos 1980,
sofreram diminui¢io ainda mais acentuada nos anos 1990: o acumulado diminuiu 62,5% ao se comparar
os perfodos 1992-1999 e 1982-1989. Se forem incluidas as demais quatorze ex-republicas soviéticas na
comparagao, o percentual de diminui¢io foi menor, da ordem de 55,5%. Isso decorreu, especialmente, do
volume relativamente alto das transferéncias de Ucrania (oitava maior do mundo no periodo 1992-1999) e

Bielorrussia (15° maior no mesmo periodo).

6. Fonte: Sipri.

7.Em 1991 e 1992, o PIB de alguns dos paises do Leste Europeu diminuiu nos seguintes percentuais (acumulados): Roménia, 20,6%; Eslovaquia, 20,3%; Bulgaria, 15,1%; Hungria,
14,6%; Republica Tcheca, 12%; e Poldnia, 4,7%. Fonte: Banco Mundial.

8. A Russia havia se comprometido a fornecer tecnologia de motores criogénicos de foguetes para a India, a serem utilizados em atividades espaciais. No entanto, por pressdo
norte-americana, o acordo foi cancelado (Ramashandran, 1996, p. 266; Bakshi, 2006, p. 450).

9. Fonte: Sipri.
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GRAFICO 2

Transferéncias de equipamentos militares da Unido Soviética, da Russia e das demais ex-republicas

soviéticas (1980-1999)
(Média, em US$ bilhdes constantes de 2011)
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Elaboracdo do autor.

Obs.: Os dados originais estavam expressos em precos constantes de 1990. Foi feita a atualizacdo até 2011, com base no Consumer Price Index — A/l Urban
Consumers (CPI-U) dos Estados Unidos, segundo o qual a inflagdo no periodo 1990-2011 foi de 72,1%.

Esse novo contexto, de queda nos gastos militares russos, desorganizacio da produgio industrial de defesa,
diminui¢ao na demanda mundial por equipamentos e, particularmente, de redugao na demanda por armamentos
russos, levou a uma profunda contragdo da produgio de armas no pais, a qual se estima ter diminuido 67,5%
entre 1991 ¢ 1993 (Denezhkina, 1998, p. 131) € 90% entre 1991 e 1997 (Bystrova, 2011, p. 13). Entre 1991 ¢
1995, estima-se ainda que o ntimero de trabalhadores do setor tenha diminuido de 6,1 milhdes para 2,5 milhoes
(Sergounin e Subbotin, 1999, p. 5). Isso impds sobre o Estado russo a necessidade de revisao das politicas de

transferéncia de armamentos da antiga Uniao Soviética e das praticadas nos primeiros anos do governo Yeltsin.

Durante a Guerra Fria, a Unido Soviética forneceu armas para o exterior baseando-se, em grande medida,
em critérios politicos. No entanto, com a queda nos gastos militares na Rdssia nos anos 1990, o mercado
externo passou a ter maior importancia relativa, ainda que o mesmo tenha se encolhido ao longo da década. Os
ganhos oriundos das exportagdes tornaram-se, assim, essenciais para a manutengao da viabilidade econémica
das empresas de defesa do pais. Por essa razio, o novo Estado russo, apSs os primeiros anos do governo Yeltsin,
passou a atribuir maior importincia relativa aos critérios econdmicos nas suas vendas externas de armas. Caso
contrdrio, o nimero de clientes potenciais seria diminuido, e o colapso de sua industria de defesa se tornaria
mais provével (Blank, 1997, p. 1-4; Stone, 1997, p. 83; Litavrin, 1998, p. 114-115; Kobrinskaya e Litavrin,
1998, p. 183; Sergounin e Subbotin, 1999, p. 5; Basu, 2000; O’Prey, 2001, p. 397-398).
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A partir dessa perspectiva, foi criada, em 1993, a trading estatal Rosvooruzhenie, com a tarefa de assumir
o controle das atividades de marketing, financiamento, venda e entrega de equipamentos militares russos no
exterior (Stone, 1997, p. 80; Kortunov, 1998, p. 103; Basu, 2000). A fim de racionalizar o processo, a empresa
passou a ter controle exclusivo sobre as exportagdes de armas, centralizando atribuicoes até entdo distribuidas
entre trés agéncias: 7) Oboroneksport, responsével pelas vendas dos equipamentos e pelo respectivo suporte;
77) Ministério das Rela¢bes Economicas Exteriores, responsdvel pelas produgdes sob licenga e pela entrega de
equipamentos; e 777) Spetsvneshtekhnika, responsével pelo gerenciamento de programas de assisténcia técnica
no exterior (Stone, 1997, p. 80).

A avaliacio das atividades da Rosvooruzhenie feita por Stone (1997, p. 85) foi que a empresa estava
sendo efetivamente capaz de expandir sua participagio em mercados tradicionais e de ingressar em novos.
De fato, as vendas no periodo 1996-1999 se ampliaram em 13,7% em relagao ao periodo 1992-1995. No
entanto, conforme se observa no grafico 3, ao se comparar as transferéncias russas em relagao ao total mundial,

a expansdo nio foi significativa.

GRAFICO 3

Transferéncias de equipamentos militares da Russia (1980-1999)
(Percentual sobre o total mundial)
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Fonte: Sipri.
Elaboracdo do autor.

Em 1997, o governo russo optou por romper o monopdlio da Rosvooruzhenie, descentralizando parte
das atividades até entdo desempenhadas pela empresa. Este processo ocorreu, segundo Sergounin e Subbotin
(1999, p. 57), por pelo menos dois fatores: 7) escindalos envolvendo integrantes da Rosvooruzhenie, do
Comité Estatal de Politica Técnico-Militar — Gosudarstvenny Komitet Voyenno-Tekhnicheskoy Politike
(GKVTP) - e outras autoridades do governo; e 77) o descontentamento de empresas de defesa com o cardter

centralizador do sistema. Acerca deste tltimo fator, hd que se destacar que o pagamento de parcela significativa
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dos equipamentos por parte dos clientes externos era realizado por meio de produtos — e nao de moeda forte.
Contudo, a Rosvooruzhenie recebia suas comissdes sempre em moeda forte, enquanto o retorno para as

empresas era feito parte em moeda forte, parte em bens (Sergounin e Subbotin, 1999, p. 66).

No processo de descentralizagao, duas entidades foram criadas: 7) a Promexport, para negociar vendas
de equipamentos militares russos usados, assim como para prover suporte apds a entrega dos equipamentos;
e i) a Russian Technologies, para negécios envolvendo transferéncias de tecnologias russas (Litavrin, 1998;
Sergounin e Subbotin, 1999, p. 59; Arms Control Association, 2000; Kozlov, 2000). A Rosvooruzhenie
continuou existindo, com a atribui¢ao de realizar negdcios referentes a venda de equipamentos novos. Além
disso, facilitou-se o processo para que empresas pudessem, individualmente, celebrar acordos externos para
fornecimentos de equipamentos, sendo que, em 1998, quinze companhias possufam tal autorizagao (Sergounin

e Subbotin, 1999, p. 59).

Todo este processo de criagao, agrupamento e divisao de agéncias, a partir do fim da Guerra Fria, indica
uma “tensio” permanente entre processos de centralizagao e dispersdo no controle estatal sobre a produgio
de defesa e as vendas externas do setor. E dificil afirmar em que medida as decises sobre o tema decorreram
de interesses estratégicos do pais, de disputas interburocrdticas ou de pressoes das empresas. Hd algumas

evidéncias, no entanto, de que tais disputas e pressoes exerceram influéncia.

A fim de defender seus interesses, as empresas do setor de defesa criaram, em 1992, a Liga de Assisténcia
as Empresas de Defesa, que manteve relagoes estreitas com diversas autoridades do governo russo ao longo
dos anos 1990 (Sergounin e Subbotin, 1999, p. 24). Como mencionado, a demanda por equipamentos teve
uma séria contra¢ao ao longo do governo Yeltsin, afetando negativamente as empresas do setor. Soma-se a esse
processo o fato de que o Estado russo nem sempre possufa condicoes financeiras de arcar com o pagamento
de equipamentos demandados e efetivamente produzidos, ampliando o descontentamento: no final de 1995,
as dividas do governo russo com as empresas totalizavam aproximadamente RUB 11 trilhdes (cerca de US$ 5
bilhdes em valores de 2011) (Sergounin e Subbotin, 1999, p. 16)." Empresas do setor também se mostraram
insatisfeitas com a politica de centraliza¢io adotada a partir da criagdo da Rosvooruzhenie. Além disso, a
criagdo desta implicou o surgimento de uma competigo interburocritica entre as institui¢des da drea de
defesa recém-criadas (Kirshin, 1998b, p. 119; Sergounin e Subbotin, 1999, p. 61). Dessa forma, as sucessivas
alteragdes na politica industrial de defesa e na politica de exportacoes de equipamentos do pais ao longo dos
anos 1990 parecem ter decorrido, em parte, de disputas entre diferentes agéncias e de pressoes exercidas por

empresas do setor, representadas, muitas vezes, por autoridades do préprio governo.'!

Frente a um cendrio de desorganizagio, instabilidade e escindalos, que enfraqueceu a reputagao russa como
fornecedora de armamentos (Sergounin e Subbotin, 1999, p. 69), Vladimir Putin, j4 como primeiro-ministro,

passou a liderar a reforma do setor. Este ¢ o tema tratado na préxima segdo.

10. Entre dezembro de 1995 e dezembro de 2011, a inflacdo na Russia foi de 1.285,5% — pelo indice de precos ao consumidor do pais. O valor foi atualizado para rublos de 2011
(RUB 152,25 bilhdes) e convertido para dolares norte-americanos, conforme a taxa de cdmbio média entre as duas moedas para o ano de 2011.

11. Como o objetivo primordial deste texto ndo é analisar as disputas de poder no Estado russo, oferece-se, aqui, tao somente uma explicacdo resumida da questéo, sem a pretenséo
de refletir toda a sua complexidade.
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3 A EMERGENCIA DOS S/LOVIKI, A CRIACAO DA ROSOBORONEXPORT
E A EXPANSAO DAS EXPORTACOES DE ARMAMENTOS RUSSOS

Vladimir Putin, ainda como primeiro-ministro/presidente interino (agosto de 1999 a maio de 2000), iniciou
a implementagao de algumas medidas destinadas a fortalecer a industria de defesa russa e a ampliar as vendas
externas de seus produtos. Uma das primeiras a¢oes foi nomear Sergei Chemezov, homem de sua confianga, para
exercer o cargo de diretor-geral da Promexport. No mesmo sentido, no inicio de 2000, a Russian Technologies
foi transformada em uma afiliada da Rosvooruzhenie e, em novembro do mesmo ano, a Rosvooruzhenie e a
Promexport foram fundidas, originando a Rosoboronexport, da qual Sergei Chemezov assumiu o cargo de
primeiro vice-diretor-geral. Retomava-se, assim, a centralizagao das vendas externas de equipamentos militares,

mas em um contexto diferente, no qual passaram a ser adotadas politicas de fortalecimento do Estado russo.

Deve-se destacar que, a partir do inicio do primeiro mandato presidencial de Putin (2000-2004),
emergiu como o grupo de maior influéncia no governo os chamados siloviki, integrantes ou ex-integrantes
de institui¢oes da drea de defesa e seguranga, sobretudo de inteligéncia.'* Foi com a maior influéncia dos
stloviki — e com o objetivo de estimular a expansio da produgio industrial — que o governo russo, no segundo
mandato presidencial de Putin (2004-2008), passou a ampliar o controle sobre setores econémicos considerados
estratégicos, como os de aviagdo, construgio naval, defesa, energia, nanotecnologia, entre outros.

A criagio de empresas “campeds nacionais’, competitivas internacionalmente, inscreveu-se nesta politica.
Essas empresas surgiram por meio da chamada corporatizagao, a qual consistiu no agrupamento de companhias
— antes independentes — em uma grande estrutura corporativa, sob a forma de holdings controladas pelo
Estado e verticalmente integradas (IISS, 2012, p. 190). A ampla presenga dos siloviki em postos-chave nestas
empresas, bem como em outras instituigoes de Estado, implicou o fortalecimento simultdneo do Estado russo
e dos préprios siloviki, processo particularmente acentuado nos setores ligados as dreas de defesa e seguranga.
Atualmente, a maior das “campeas nacionais” é a Rostekhnologii (Rostec), criada em 2007. No final de
2011, a empresa controlava cerca de seiscentas empresas e institui¢oes de pesquisa (das quais 330 na drea de
defesa), subagrupadas em 25 holdings e empregando aproximadamente 600 mil pessoas. Com a sua criagao,
a Rosoboronexport passou a estar sob sua subordinagio, e o ex-diretor-geral da empresa, Sergei Chemezov,
tornou-se o diretor-geral da Rostekhnologii (IISS, 2012, p. 190).

A criagdo da Rosoboronexport foi acompanhada por expressiva amplia¢io das vendas externas de

equipamentos russos, conforme se observa no grafico 4.

As vendas externas no periodo 2000-2007 foram 76,7% superiores as do periodo 1992-1999. Comparando-se os
biénios 1998-1999 ¢ 2010-2011, a expansio foi de 132,5%. Houve ainda elevagio substancial da participacio
no total mundial, de 12,1% no periodo 1992-1999 para 25,5% no periodo 2000-2007, com vendas que,
em 2001 e 2002, foram superiores as realizadas pelos Estados Unidos. Observa-se no gréfico 4 que, mesmo a
partir da crise internacional iniciada em 2008, a Rdssia foi capaz de manter suas vendas externas em patamares
superiores a 25% do total mundial. E em func¢io da queda nos pregos das commodities, apés o inicio da crise
(0 que impactou severamente a economia russa), as exportagdes de equipamentos militares passaram a ter
maior peso na produgio industrial e na balanga comercial do pafs, o que contribuiu para ampliar a forga da

Rosoboronexport.

12. Embora, ao longo dos dois primeiros mandatos de Putin, o governo russo tenha se equilibrado tanto sobre os siloviki como sobre um grupo de corte mais liberal, a influéncia
dos silovikinas questdes de defesa foi dominante (Segrillo, 2011, p. 144).
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GRAFICO 4

Transferéncias de equipamentos militares da Russia (1998-2012)
(Média, em USS$ bilhdes constantes de 2011, e participacdo sobre o total mundial, em %)
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Fonte: Sipri.

Elaboragéo do autor.

Obs.: Os dados originais estavam expressos em pregos constantes de 1990. Foi feita a atualizacdo até 2011, com base no CPI-U dos Estados Unidos, segundo o
qual a inflagdo no periodo 1990-2011 foi de 72,1%.

Atualmente, a oferta de produtos da Rosoboronexport ¢ ampla. No size da companhia sao oferecidos
416 sistemas de armas, dos quais: 82 na categoria de material aéreo, incluindo aeronaves de asa fixa/rotativa,
misseis, foguetes, bombas e sistemas de treinamento; 83 na categoria de material naval, incluindo submarinos,
navios de superficie, misseis, radares e sistemas de defesa costeira; 181 na categoria de material terrestre,
incluindo blindados, misseis, pecas de artilharia, morteiros, armamento leve, munic¢oes e simuladores; e 49 na
categoria de materiais especiais, voltados ao enfrentamento do terrorismo, do crime organizado e da pirataria.
A companhia oferece ainda 21 itens na categoria de tecnologias espaciais, incluindo veiculos lancadores,

radiotelescépios e sistemas de paraquedas.’

A oferta de tao ampla variedade de itens torna a empresa capaz de atender nao apenas a pedidos especificos
de material. Possibilita, também, propor solugoes integradas para os problemas de seguranca de todo um pais,
a0 mesmo tempo em que fornece o produto propriamente dito. Além disso, as possibilidades de financiamento
sao oferecidas em conjunto com a carteira de produtos, elemento essencial na competigio por contratos
internacionais. Nesse aspecto, a Rosoboronexport trabalha em conjunto com diversas institui¢oes de crédito
russas, destacando-se o Banco Estatal Vneshtorgbank (VIB) (Global Security, [s.d.]b).

13. Fonte: Rosoboronexport. Disponivel em: <http://www.roe.ru/mmc/index.html>.
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Embora a centralidade da Rosoboronexport tenha sido a politica dominante desde a sua criacdo, a
empresa nao responde pela totalidade das vendas externas: aproximadamente 20% sao realizadas pelas préprias
empresas (Rosoboronexport, [s.d.]). Estes negdcios, contudo, referem-se quase sempre as atividades de pds-
venda, um calcanhar-de-aquiles histdrico para as exporta¢oes de armas russas. Como o sistema de aquisi¢oes
de partes e componentes (parte essencial dos servigos pés-venda) foi historicamente menos dgil que o do seu
principal concorrente, o Foreign Military Sales (FMS), dos Estados Unidos, o governo Putin emitiu decreto,
em 2002, autorizando que diversas empresas realizassem esses negécios sem necessidade de intermediagao.
Esse processo foi facilitado pelo fato de tais negécios serem menos atraentes para a Rosoboronexport, por sua
menor lucratividade (Mitchell, 2009, p. 12-13).

Outro aspecto a ser destacado ¢ que a exportagdo de armas russas permaneceu pautada por critérios
predominantemente econdmicos (Brooks e Wohlforth, 2005, p. 86-87). Declaracio feita pelo diretor-geral
da empresa, Sergei Chemezov, demonstra esta perspectiva:

N&o tenhamos nenhuma ilusédo: se n6s pararmos de exportar armamentos, alguém o fara [...]. O comércio
de armas é muito rentavel para o mundo se abster dele. Felizmente, a Russia entendeu isso. O periodo do
romantismo democratico transformou-se em um periodo de pragmatismo empresarial (Bullough, 2006,
tradugdo do autor).™

Essa perspectiva nao exclui a possibilidade de que armas russas sejam transferidas para o exterior a partir
de critérios politicos. Isso ocorreu, por exemplo, em fornecimentos feitos para a Arménia e para as regioes
separatistas da Transnistria, Abkhazia, Ossétia do Sul e Nagorno-Karabakh (Malek, 2004, p. 289-290). E é a
perspectiva dominante para a manutengio do fornecimento de equipamentos militares para a Siria, no bojo
da guerra civil no pafs (2011-) (Rosenberg, 2012). Nio se deve ainda descartar a possibilidade de que vendas
motivadas primordialmente por critérios econdmicos tenham externalidades positivas ou negativas no ambito
politico. Contudo, embora o aspecto politico seja dominante em alguns casos, ao se observar o conjunto das

vendas de armas russas, a dimensao econémica predomina (Trenin, 2013).

4 PRINCIPAIS CLIENTES DA INDUSTRIA DE DEFESA RUSSA E
PERSPECTIVAS FUTURAS PARA SUAS VENDAS EXTERNAS

O esforgo conduzido pela Rosoboronexport tem sido direcionado tanto para a manuten¢io/ampliagio da
participagdo em mercados tradicionais como na busca por novos mercados, objetivo explicitado pelo presidente
Putin (The Voice of Russia, 2012). Esta mudanga torna-se essencial em um contexto no qual a China tem

reduzido sua participagdo no total das transferéncias de armas russas, conforme se observa no gréfico 5.

Observa-se que, na primeira metade dos anos 2000, houve concentragao de vendas para China e India,
cuja soma chegou a representar 78,3% do mercado externo para a Russia. Na segunda metade da década,
contudo, ocorreu queda acentuada nas aquisi¢oes feitas pela China: enquanto no perfodo 2004-2005 o pais

respondeu por 53,2% das transferéncias de armas russas, no periodo 2010-2011 o percentual caiu para 9,1%.

14. A traducdo foi feita a partir de versdo em inglés publicada em Bullough (2006). A reproducdo feita na referéncia refere-se ao trecho de uma entrevista que Sergei Chemezov
concedeu a revista de negacios russa /togiem 2006. A entrevista original (em russo) encontra-se disponivel em: <http://www.itogi.ru/archive/2005/44/62260.html>.
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GRAFICO 5

Principais clientes das transferéncias de equipamentos militares da Russia (1998-2012)
(Participacdo sobre o total, em %)
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Fonte: Sipri. Elaboracao do autor.

As vendas para a India também diminuiram, mas essa queda foi seguida, a partir do biénio 2004-2005, de
uma recuperagao, compensando parcialmente a redugao das compras chinesas. As perspectivas futuras para as
compras indianas, contudo, parecem menos promissoras. Embora, provavelmente, a Russia venha a continuar

como importante fornecedora de armas para o pais, o governo indiano tem buscado diversificar seus parceiros.

Entre as evidéncias dessa mudanga estd o andncio de que a concorréncia destinada a aquisi¢ao de 126

aeronaves de caca havia sido vencida pelo modelo francés Dassault Rafale, no valor total de US$ 10,5 bilhoes,
um duro revés para a aeronave russa MiG-35 (Pravda, 2011; The Times of India, 2013).

Em outras concorréncias internacionais, equipamentos russos também foram derrotados, entre as quais: a
aquisi¢ao de 22 unidades do helicéptero de ataque AH-64D Apache, produzido pela norte-americana Boeing,
com valor aproximado de US$ 600 milhdes, em detrimento do modelo Mi-28N, da empresa russa Mil (RIA
Novosti, 2011; Jane’s, 2012, p. 40); a aquisi¢ao de quinze helicépteros de transporte CH-47F Chinook, também
da Boeing, em um negdcio de US$ 1,4 bilhdo, derrotando o modelo Mi-26T2, igualmente produzido pela Mil
(Jane’s, 2012, p. 40; Raghuvanshi, 2012); e a aquisi¢ao de seis acronaves de transporte e reabastecimento Airbus
A330, no valor aproximado de € 1 bilho, vencendo o modelo russo Ilyushin II-78 MK (Airbus Military, 2013).

Deve-se destacar, particularmente, o aprofundamento das relagoes entre India e Estados Unidos nos
campos da seguranga internacional e de questoes nucleares: em 2006, os dois paises assinaram acordo de
cooperagio destinado ao aproveitamento da energia nuclear para fins pacificos. E, desde 2010, o governo

norte-americano tem expressado apoio 2 demanda indiana por um assento permanente no CSNU.
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A expansio para novos mercados pode ser observada nas vendas para a Argélia, o terceiro cliente russo
no perfodo 1998-2012. Nota-se no gréfico 5 como este pais foi capaz de compensar parcialmente a queda das
aquisi¢oes da China, chegando a responder por 20,1% do total das transferéncias russas no periodo 2008-2009,
tendo alcangado a posi¢io de segundo principal cliente no periodo 2010-2011. Na assinatura dos contratos,
acordou-se que o “pagamento” pelas armas seria feito, em parte, pela concessao de direitos de exploragao de
hidrocarbonetos no pais em favor de empresas russas, incluindo a Lukoil (petréleo) e a Gazprom (gds natural)
(Gentile, 2006; Mitchell, 2009, p. 7). As perspectivas para o mercado argelino, contudo, sio também menos
promissoras, tendo em vista que o governo nacional tem buscado diversificar seus fornecedores (sobretudo na
aquisi¢cao de meios aéreos), entre os quais, em futuro préximo, provavelmente se destacarao Estados Unidos,
Africa do Sul e paises da Europa Ocidental (Jane’s, 2012).

Dessa forma, a necessidade da busca por novos mercados torna-se mais relevante. Nesse cendrio, tem
emergido, em periodo recente, um fendmeno relativamente novo na industria de defesa russa, qual seja a
celebragao de acordos com paises da Europa Ocidental. Entre as novas parcerias, estd a realizada entre a
Rosoboronexport e o estaleiro militar espanhol Navantia, com o objetivo de integrar sistemas de armas russas
a navios-patrulha construidos por esta empresa, possivelmente ampliando o mercado exportador para ambas
as empresas (IISS, 2013, p. 34-35). Foi assinado, ainda, um acordo entre a Rosoboronexport, a empresa russa
Inertial Technologies of Technokomplex (ITT) e a francesa Sagem, a fim de produzir, em cooperagio, sistemas
de navegacao inercial a laser (Rostec, 2012, p. 8).

O Brasil nio ficou imune a esse processo. Até recentemente, o tinico fornecimento de armamento russo
para as Forcas Armadas do Brasil havia sido um lote de 112 misseis Igla/SA-18 Grouse (em conjunto com 56
langadores), entregues ao pais em 1994. Contudo, desde meados dos anos 2000, os dois paises tém estreitado
relagbes neste campo, destacando-se dois acordos de fornecimento de equipamentos militares, quais sejam:
i) doze helicépteros de combate Mi-35M, em conjunto com 150 misseis anticarro 9M114/AT-6 Spiral, a
serem operados a partir da mesma aeronave; e 77) 250 unidades do missil Igla-S/SA-24." Além disso, a partir
da assinatura de declara¢ao de intencées, em fevereiro de 2013, comecou a se concretizar o fornecimento
para o Brasil de sistemas antiaéreos, o que, caso efetivado, seria o maior acordo militar j4 celebrado entre os
dois paises (Brasil, 2013a).

Deve-se fazer a ressalva, no entanto, de que o governo russo estd executando programas significativos de
modernizagao militar, o que possivelmente permitird 4 Russia reduzir sua dependéncia do mercado externo.
Conforme se observa no gréfico 6, o pais pretende expandir fortemente seus gastos, tanto em termos absolutos

quanto em relagao ao PIB.

Segundo estas estimativas, o gasto militar em 2017 deverd ser 96% superior ao de 2010, crescimento

elevado mesmo em comparagio aos demais BRIC, conforme se observa no grifico 7.

A possibilidade de reducio da dependéncia do mercado externo torna-se maior ao se considerar que os
recursos alocados para a aquisi¢ao de equipamentos e pesquisa e desenvolvimento (P&D) irdo se expandir
em ritmo superior aos recursos alocados para outras rubricas (pessoal, custeio e outros), conforme se observa

no gréfico 8.

15. Fonte: Sipri.
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GRAFICO 6

Estimativa dos gastos militares russos (2010-2017)
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Fonte: Jane's (2013). Elaboragdo do autor.

GRAFICO 7

Estimativa dos gastos militares dos BRIC (2010-2017)
(Base: 2010 = 100)
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GRAFICO 8
Estimativa dos gastos militares russos: percentual de alocacdes (periodo 2010-2017)
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Fonte: Jane's (2013). Elaboracao do autor.

E a expansdo dos gastos para aquisi¢ao de equipamentos serd significativamente mais elevada que a dos

demais BRIC, conforme o gréfico 9.

Esta menor dependéncia poderia, a primeira vista, indicar que ocorreria, em futuro préximo, uma
redugio da importancia da Rosoboronexport. No entanto, embora a necessidade da Russia em exportar
equipamentos deva ser, ao longo dos préximos anos, menor do que a observada desde o fim da Guerra
Fria, isso nio implicard, provavelmente, papel menos relevante para a empresa. Tal assertiva ¢ feita com
base em quatro motivos: 7) alguns dos principais clientes da Russia tém reduzido suas aquisi¢oes de
equipamentos militares junto ao pafs, impondo a necessidade de se buscar novos mercados; i7) soma-se ao
motivo anterior o fato de que os principais paises da Otan estao reduzindo suas aquisi¢des de equipamentos,
implicando que suas industrias de defesa atribuirao maior importincia relativa ao mercado externo, com
a consequente ampliagiao da concorréncia internacional no mercado de equipamentos militares; 7iz) a
planejada modernizagao das Forcas Armadas da Russia ocorrerd a partir do desenvolvimento e produgao
de equipamentos mais avangados que os atuais, implicando que a oferta para o mercado externo conterd
uma carteira de equipamentos mais modernos, possivelmente ampliando o interesse pelas armas russas; e
iv) a industria de defesa russa ¢ um dos poucos setores industriais nos quais o pais possui competitividade
no mercado externo (Brooks e Wohlforth, 2005, p. 87).
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GRAFICO 9
Estimativa dos gastos militares dos BRIC para aquisicdo de equipamentos (2010-2017)
(Base: 2010 = 100)
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Fonte: Jane's (2013). Elaboracao do autor.

5 CONSIDERACOES FINAIS: POSSIVEIS LICOES PARA O BRASIL

A experiéncia da trading russa destinada 2 compra e venda externa de produtos e servigos de defesa apresenta
vantagens que podem ser incorporadas ao modelo ora desenvolvido no Brasil. Contudo, ¢ preciso cautela em

alguns pontos, em razio da especificidade do caso russo.

Por um lado, a centralizagio das atividades de compra e venda de equipamentos de defesa na Rosoboronexport
permite a uma tnica institui¢ao representar toda a inddstria no exterior. Ao oferecer ampla carteira de produtos e
servigos, bem como a possibilidade de financiamento, o processo de aquisi¢oes foi facilitado: 0 comprador no necessita
se dirigir a cada empresa individualmente, o que poderia ampliar significativamente seus custos de transagao. Além
disso, empresas possuem graus distintos de facilidade de acesso a crédito/seguro de crédito, o que, a depender do

caso, poderia atrasar ou mesmo inviabilizar certas vendas, problema minimizado pela intermediagao governamental.

O cliente pode ainda contratar atividades de “consultoria” junto 2 Rosoboronexport, na busca de solu¢oes
integradas para seus problemas de seguranga, comprando uma espécie de “pacote de seguranga”, contendo
armamentos com diferentes aplica¢des. A intermediagio oferece também maior seguranga juridica aos
compradores, tendo em vista que a Rosoboronexport assume a responsabilidade pela efetivagao dos contratos.
E a intermediagdo pode ser de grande atratividade para as empresas, particularmente para as pequenas, em
razao de dificuldades de inser¢ao de seus produtos no mercado externo.
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Por outro lado, é preciso considerar que a industria de defesa do Brasil possui uma dimensio muito inferior
a da Rassia. Nao seria possivel, por exemplo, oferecer “pacotes de seguranga” aos possiveis clientes, elemento
importante para o sucesso da Rosoboronexport. Além disso, a Rosoboronexport, com poder de monopélio
sobre as exporta¢des de um dos setores mais dinAmicos da economia russa e com uma extensa rede de conexdes
internacionais, estd ligada diretamente as esferas mais elevadas do poder na Russia. Uma instituigao equivalente
no Brasil ndo gozaria do mesmo prestigio politico e, em consequéncia, o acompanhamento de suas atividades
nao seria, provavelmente, assunto de grande relevincia na agenda presidencial. Isto implicaria, a0 menos
inicialmente, dificuldades para o fortalecimento da institui¢ao, tanto em termos de atragao de profissionais

qualificados quanto de obtencio de recursos publicos para a realizagio de suas operagoes.

E preciso ainda considerar que, a0 promover as armas russas no exterior, a Rosoboronexport o faz, na maior
parte dos casos, em nome de empresas que, como ela prépria, sio controladas pelo Estado, diferentemente
do caso brasileiro, em que as empresas de defesa sao quase todas privadas. Em consequéncia, a centralizagao
governamental no Brasil para as vendas externas de armas esbarraria no fato de que parte das empresas de
defesa brasileiras (sobretudo as grandes) teria mais autonomia para manter canais préprios de inser¢ao de
seus produtos no exterior do que na Russia. Embora isso também ocorra nas empresas de defesa russas, a sua
natureza quase sempre estatal, em conjunto com o cardter atualmente centralizador da politica na Russia,
permite ao governo daquele pais um grau de ingeréncia superior ao que provavelmente seria observado no
Brasil. Além do que, nao é razodvel supor que uma #rading brasileira de defesa seria mais eficaz na prospecgao
de mercados do que algumas empresas que atuam em seus respectivos segmentos hd algumas décadas. Nesses

casos, o papel da trading seria apenas complementar ao das empresas.

Deve-se observar, também, que a Rosoboronexport nao age isoladamente ao promover as vendas de
armas. A sua atuagio ocorre em estreita articulagio com a presidéncia do pais, o que lhe permite flexibilidade
na celebragio de acordos, utilizando-se de diversos meios para “conquistar” um cliente. A promogao de armas
russas no exterior ¢ realizada por meio da oferta e/ou da negociacao de “pacotes”, os quais podem incluir
acordos em outras dreas que nao a defesa, processo facilitado pela presenca dos siloviki em diversas instituicoes
russas, estatais ou privadas. Entre os tipos de acordo que se observam nas vendas de armas russas (e também
nas de outros paises) estdo os seguintes: produgao de parte ou do total da encomenda no pais comprador
mediante licenga; compromisso de transferir tecnologia para o comprador; compromisso do pais vendedor
em adquirir produtos agricolas ou industriais do comprador; e perdao de dividas do comprador em troca da
celebracio do negdécio. Dessa forma, uma agéncia desta natureza no Brasil apenas seria efetiva se suas agoes
estivessem articuladas com as de outros 6rgaos de governo, capazes de, em conjunto, criarem um “pacote”

atraente ao pafs comprador, incluindo a oferta de beneficios nao necessariamente vinculados 4 drea de defesa.

Outro ponto a ser considerado é que a estratégia de vendas de armas russas implica um 6nus em termos
de imagem junto a opinido publica de outros paises. As vendas contribuem para que a imagem externa da
Rdssia continue sendo fortemente associada a de um pais cuja politica externa se baseia, em larga medida, no
hard power. Nesse sentido, deve-se avaliar em que medida certos negdcios de vendas de armamentos podem

trazer danos 4 imagem do Brasil no exterior.

Além disso, prejuizos podem ocorrer ndo apenas em termos de imagem. A depender do equipamento a
ser fornecido e do seu destinatdrio, ¢ possivel que ocorram respostas negativas por parte de terceiros pafses.
Supondo um cendrio no qual existam tensdes regionais, exportar equipamentos para um dos paises daquela

regido poderia implicar, por exemplo, o estabelecimento de barreiras nio tarifdrias para produtos brasileiros
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por parte de um terceiro pafs que, em tese, poderia ser o “alvo” dos armamentos fornecidos. Dessa forma,

negécios que, a primeira vista, s3o atraentes, poderiam trazer prejuizos para o pais.

Portanto, cabe ao governo brasileiro considerar estes (e outros) aspectos na decisao de se criar tal agéncia
e, caso venha a ser efetivamente implantada, também na forma a ser adotada para a geréncia de suas operagoes.
Nesse sentido, a Rosoboronexport traz algumas ligoes para o Brasil, em fun¢io tanto de experiéncias adaptdveis
a0 pais como daquelas vidveis apenas na Rdssia, por causa da particularidade da industria de defesa daquele

pais, de suas instituigdes politicas e do histérico de suas relagoes exteriores.
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