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RESUMO

Ap0s um periodo de estagnacdo no debate Dbrasileiro acerca da
construcdo/reconstrucdo de uma Industria de Defesa (ID) no Brasil, ocorreu em
meados da década de 2000 um ressurgimento do mesmo. Sabendo-se da
importancia deste tema, dado seu impacto no planejamento nacional, tanto em
termos de defesa quanto de desenvolvimento de forma genérica; 0 objetivo deste
trabalho é contribuir com o debate sobre a preparacao logistica brasileira através da
aproximacdo das discussfes sobre ID e Processos de Aquisicdo centrados em
preocupacdes securitarias. A unido destes dois temas justifica-se na medida em que
ambos constituem duas facetas da logistica (mesmo que ndo as Unicas) e em que a
propria analise da Estratégia Nacional de Defesa (END) possibilita tratar dos destes
componentes de forma paralela e complementar. Ao mesmo tempo em que
demonstra a intengdo governamental em se modernizar as forcas armadas
brasileiras - 0 que pressupde processos de obtencédo -, sinaliza também a intengéo
de adquirir os materiais e sistemas necessarios para tanto através de empresas
nacionais — ID -, mesmo que envolvidas em parcerias com contrapartes
internacionais. Apés breve contextualizacdo da situacdo do debate corrente no
Brasil, apresenta-se o embate entre a perspectiva da “Aquisicdo” em oposicdo a da
“Compra”, passiveis de aplicacdo em processos de obtencéo de defesa. Feito isso,
dois modelos de ID voltados para paises em desenvolvimento sdo apresentados e
séo utilizados como base para a insercédo de demais autores de interesse. Conclui-
se que realizar uma aquisicdo de defesa em um pais em desenvolvimento €, além
de levar em conta as etapas analisadas no custo de ciclo de vida, realiza-la de forma
inserida nas conclusbes obtidas através da analise dos modelos de industria de
defesa para paises em desenvolvimento propostos por Hoyt (1997) e Maldifassi e
Abetti (1994) , uma vez que tais processos compde a estratégia adotada para a
operacionalizacdo da logistica e do desenvolvimento nacional.

Palavras-Chave: Industria de Defesa. Processos de Aquisicdo. Logistica. Modelos
de Industria de Defesa. Brasil.



ABSTRACT

After a period of stagnation in the Braziian debate about the
construction/reconstruction of a Defence Industry (DI) in Brazil , the mid -2000s
witnessed its return. Aware of the importance of such issue due to its impact on
national planning , both in terms of defense and of development in broader terms, the
goal of this effort is to contribute to the debate on the Brazilian’s logistics preparation
by bringing together the discussions on DI and on Acquisition Processes based upon
security concerns. The union of these two subjects is justified since both are facets of
Logistics (though not the only ones) and since the very analysis of the National
Defense Strategy (NDS) allows dealing with these components in a paralleled and
complementary fashion. Simultaneously, it indicates the government's intention to
modernize the Brazilian Armed Forces - which assumes procurement processes -
also signals the intention to acquire the necessary materials and systems through
national companies — DI - even when involved in partnerships with international
counterparts. After a brief background of the current debate situation in Brazil, the
perspectives of “Acquisition” and “Procurement” are confronted, both applicable for
defense related procurement. Having that done, two models of DI focusing on
developing countries are presented and are used as basis for the inclusion of other
authors of interest. We conclude that performing a defense acquisition in a
developing country is, besides taking into account the steps discussed in the Life-
Cycle Costs (LCC), to perform it through the conclusions obtained from the analysis
of models for defense industry in developing countries presented by Hoyt (1997) and
Maldifassi and Abetti (1994), since such processes comprise the strategy adopted for
accomplishing logistics preparation and national development.

Keywords: Defense Industry. Acquisition. Logistics. Defense Industry Models. Brazil.
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1 INTRODUCAO

Apés um periodo de estagnagcdo no debate brasileiro acerca da
construcdo/reconstrucdo de uma Industria de Defesa (ID) no Brasil, ocorreu em
meados da década de 2000 um ressurgimento do mesmo. A publicacdo da
Estratégia Nacional de Defesa (END), instituida através do decreto de numero 6703
de 2008, representou simultaneamente o resultado e o impulso para o interesse
publico/académico sobre o tema. Este documento, no que tange aos temas aqui
tratados, determina como um de seus pilares a consolidacdo de uma Industria de
Defesa consistente?, internalizando a producéo dos produtos estratégicos de defesa?
a serem adquiridos pelas for¢cas armadas brasileiras.

Entretanto, entende-se que, de acordo com documentos como este, 0 Livro
Branco de Defesa Nacional (BRASIL, 2012) e demais instrumentos de
posicionamento governamental; o Brasil baseia sua logistica em premissas e
expectativas que sdo, se nao irreais, a0 menos questionaveis empirico e
academicamente. Conforme veremos, ha questdes conhecidas na literatura
internacional conflitantes com as posi¢des, que, por desconhecimento ou opg¢ao, nao
foram enderecadas pelos formuladores destas politicas.

Tampouco ha uniformidade nos processos de obtencdo, sejam recentes ou
ainda em andamento. Podem-se identificar processos como o0s envolvidos no
Programa de Desenvolvimentos de Submarino (PROSUB), a obten¢cédo dos modelos
Leopard 1A5 e Guarani pelo Exército Brasileiro e do projeto FX-2, apenas para citar
alguns, que demonstram grandes diferencas conceituais, embora varias das
expectativas mencionadas estejam presentes em todas®.

O objetivo deste trabalho € contribuir com o debate sobre a preparacéo
logistica nacional através da aproximacao das discussdes sobre ID e Processos de
Aquisicdo® centrados em preocupaces em defesa. A primeira, embora exista, ndo

costuma ocorrer através da apresentacao/confrontacdo de modelos, por mais que

! Eixo estruturante nimero dois da END (Brasil, 2008).

? Definidos mais adiante.

% Nao se espera que todas as obtences sejam realizadas de forma idéntica. De fato, este trabalho ajuda
a demonstrar que as necessidades de defesa ndo sdo de forma alguma homogéneas e como tais
devem ser planejados os procedimentos e expectativas envolvidas.

* Os termos “obtencao”, “compra’ e “aquisicao” sio utilizados de maneira intercambiavel no Brasil quando
referentes ao processo através do qual as forcas armadas adquirem bens e servigos, contudo, aqui se
reservara o termo “aquisicdo” para a “perspectiva da aquisicdo” ou processos realizados através desta

perspectiva, em oposicao a “perspectiva da compra”, as quais serédo detalhadas posteriormente.



estes pudessem ser determinantes para o avanco metodologico, analitico e pratico
na constituicdo da IDB. Um modelo viavel deveria enquadrar inclusive o propdsito da
ID e as circunstancias nas quais possiveis avancos (dessa e dela derivados)
ocorreriam em um pais como o Brasil. J4 a segunda, como veremos, é virtualmente
inexistente.

Tendo em vista 0 objetivo exposto, fagcamos aqui um breve apanhado sobre o
historico e o estado atual do debate sobre tal tema. Pode-se entender a producao
académica sobre a experiéncia brasileira em Industria de defesa em duas ondas
distintas. Quando da existéncia incontestavel da Industria de Defesa Brasileira, cujo
auge ocorreu na segunda metade da década de 1980, era possivel identificar
autores, brasileiros ou néo, interessados em entender a experiéncia brasileira neste
campo. Em geral, esta primeira leva de trabalhos durou até os primeiros anos da
década seguinte, quando apesar de ja se identificarem desafios significativos, ainda
ndo se tinha clareza do declinio que o futuro reservava para a IDB. Dentre estes
autores, lembramos-nos de Clovis Brigaddo, Renato Dagnino, Patrice Franko, Ken
Conca, Wladimir Pirr6 e Longo, Maldifassi e Abetti, Wiliam Perry e Juan Weiss,
Ethan Kapstein e Raul de Gouvea Neto. Contudo, ao longo da década de 1990 e
comeco da de 2000, o debate esmoreceu, e ainda pior, em parte se perdeu. Muitas
das obras destes autores sdo de dificil acesso, com edicbes esgotadas e sem
edicdes digitais.

Tentava-se entender as circunstancias nas quais tal industria cresceu, bem
como as caracteristicas internas que chegaram a posiciona-la dentre os principais
exportadores de materiais de defesa (mesmo que, a época, recebessem outro
nome) mundiais. Muitas das questfes pertinentes hoje em dia ja estavam presentes
naguele contexto e por tanto ja eram estudadas, como, por exemplo, como justificar
investimentos em defesa em um pais tdo desigual e com tamanhas caréncias
sociais como o Brasil, como enquadrar o papel das exportacdes, como decidir no
ambito da politica internacional quais os clientes mais adequados, qual o papel da
América do Sul neste contexto, qual o perfil de produtos seria mais apropriado, que
beneficios sociais poderiam derivar destes investimentos, entre outras. Apesar disso
nao se evitou o colapso da ID. Com isto em mente, parece preocupante (ou na
melhor das hip6teses um desperdicio) ndo recorrer ao conhecimento acumulado

sobre o0 assunto.
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Antes de chegarmos a segunda onda, importa lembrar que a publicacéo
sobre defesa no Brasil ndo se extingue por completo, ressurgindo pontualmente em
determinados momentos como em Proenca e Diniz (1998) tratando sobre a “Politica
de Defesa Nacional” lancada em 1996, seu primeiro documento brasileiro do género.

Tomaremos como marco inicial da segunda onda, o ciclo de debates que
culminou com a publicagcdo da obra “As Forcas Armadas e o Desenvolvimento
cientifico e Tecnoldgico do Pais” (PINTO; et al, 2005). As ideias dominantes
expostas nesta obra acabaram por compor as bases do que se trata na END sobre a
Industria de Defesa e sua funcdo. Dada a perspectiva de maior atividade neste
setor insuflada por este documento, além de elementos como o Plano de Articulacdo
e Equipamento de Defesa (PAED) constante no Livro Branco de Defesa nacional,
passaram a surgir novos trabalhos. De forma superficial, pode-se citar algumas
linhas de trabalho. Por um lado, hd os documentos oficiais e exemplarmente a obra
ja citada de Pinto e outros. Paralelamente temos a visdo de Eduardo Brick, que trata
a guestao da ID pelo conceito da Base Logistica de Defesa, e a visédo representada
por Renato Dagnino (2010) e Alcides Peron (2011), apresentando um viés menos
otimista e questionando algumas das promessas e premissas das duas anteriores”.
Por ultimo, temos estudos que abordam o papel da ID, porém partindo das
preocupacdes com a capacidade nacional de inovagdo, como por exemplo, Ariela
Leske (2013) e Silva (2011)°.

Especificamente sobre processos de aquisicdo, a literatura nacional é
praticamente inexistente, tendo sido encontrada até o momento apenas os trabalhos
do professor William Moreira (2012 e 2013). Esta questdo € uma na qual o Brasil
ainda tem muito que avancar.

E este o quadro para o qual se espera trazer contribuicdo’. Justifica-se a
necessidade de uma discussdo consistente sobre tais temas na medida em que da
disseminacao das preocupacdes com defesa pela sociedade depende a intensidade
do esfor¢o do governo para concretizar o estabelecido nos documentos estratégicos.

Se a populagdo ndo entende defesa como prioridade a ponto de lembrar-se destas

® Paulo Roberto Aimeida (2009), mesmo sendo critico da END em diversos pontos, indica que apesar de
eventuais deficiéncias apresentadas pela END, o simples fato de um documento com este teor ter sido
langado (ainda mais com tamanha repercusséo) ja tem valor por si sO, na medida em que tenciona um
aumento da transparéncia e ao debate sobre o tema através da sociedade.

6 Logicamente outros autores surgem ao longo do texto como Erico Duarte (2012A e B, 2013) e Rodrigo
Moraes (2012), além de remanescentes como o ja citado Domicio Proencga e Patrice Franko.

" Ao longo do texto muitos dos posicionamentos destes autores serdo detalhados.
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tematicas em épocas eleitorais, 0s governantes continuardo e dar menor importancia
as politicas desta area. Prova disto sdo os frequentes contingenciamentos
orcamentéarios sofridos pela pasta da defesa, como por exemplo, os R$ 3,5 bilhdes
reduzidos do orgamento anual em fevereiro deste ano. Embora ndo tenha sido o
unico ministério prejudicado, foi onde o corte foi mais acentuado. A razédo € simples.
E uma area com a qual a populacéo ndo se importa®.

Tratar ID e Processos de Aquisicdo de forma conjunta justifica-se na medida
em que ambos constituem duas facetas da logistica® (mesmo que ndo as Unicas). A
propria analise da END possibilita tratar dos dois componentes de interesse deste
trabalho de forma paralela e complementar uma vez que ao mesmo tempo em que
demonstra a intencdo de modernizar as forcas armadas brasileiras - o que
pressupde processos de obtencdo-, sinaliza também a intencdo de adquirir 0s
materiais e sistemas necessarios para tanto através de empresas nacionais — ID -,
mesmo que envolvidas em parcerias com contrapartes internacionais.

Tentar-se-a, de forma constante, vincular os argumentos apresentados ao
longo do texto no sentido de manter como referéncia base as questdes
objetivamente associadas a defesa do Brasil. Para tanto se lanca m&o da obra de
Proenca (2011), na qual ele esclarece que a “capacidade [combatente] é a razéo de
ser do sistema de defesa”, concluindo que, apesar de se poder optar por utilizar uma
politica de defesa para o alcance de uma serie de fins, ela deve ser estruturada em
torno das trés fungbes constitucionais que dao razdo de ser as forcas armadas
brasileiras™®, funcdes estas que tem as forcas armadas como Unico ator capaz de
trazé-las a cabo.

Em suma, a Industria de Defesa deve servir a defesa. Quaisquer outros
beneficios devem ser estimulados quando possivel, contudo ndo séao a justificativa
da logistica nacional.

A metodologia aplicada aqui sera o método dedutivo, baseado no fato de que

este esfor¢o consiste da reunido de fontes académicas e meétodos tedricos e da

® Considerando as demais necessidades da sociedade brasileira ndo é de se surpreender que a
populacéo pressione mais por recursos em outras areas. Patrice Franko (1986) chega a chamar de
imorais investimentos em defesa em uma realidade como esta.

? Conceituacao especifica sobre a utilizagao deste termo consta adiante.

1% sjtuacdes previstas na constituicdo em que se lancaria mao das forcas armadas: i. a defesa do territdrio
brasileiro contra um ato de forca; ii. a participacdo em uma alianca internacional para usar de forca
contra outrem, missdes de paz ou de guerra; iii. a atuagdo no interior do territorio brasileiro, como forgca
policial ou de intervencéo, utilizando-se em todos os casos de armamentos convencionais (Proencga,
2011, p. 340).
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sugestdo da aplicabilidade dos mesmos para o caso brasileiro. Ao decorrer do texto
sera restrita a utilizacdo de diagnéstico empirico das capacidades nacionais, se
lancando méao de forma mais contundente das politicas declaratérias nacionais como
a Estratégia de Defesa Nacional.

Cumpridos estes passos, espera-se oferecer a contribuicdo anteriormente
proposta, mesmo que apenas para que noss0S argumentos sejam contrapostos e
desta forma se justifique, de maneira mais coerente e fundamentada, os vultosos
investimentos feitos neste setor.

O texto sera dividido em trés secfes além desta introducdo, abordando nas
proximas duas sessdes duas facetas da logistica, ainda que nao as Unicas, seguidas
de consideragdes finais. Inicialmente (2) sera apresentado o conceito de “aquisi¢cao”,
bem como a dicotomia entre as perspectivas da aquisicdo e da compra. Feito isto,
tratam-se as (3) motivacbes e consequéncias de se estruturar uma industria de
defesa especialmente em paises em desenvolvimento através das contribuicbes de
Timothy Hoy’[ll (1997) e de José Maldifassi e Pier Abetti e seus respectivos modelos.
Tais modelos, da mesma forma que possiveis extrapolacdes deles derivadas, sao
aqui pontos centrais. Por ultimo se apresentardo (4) algumas consideracdes finais,

aliadas a sugestdes de agenda para o debate sobre estes temas.

1 E feito um necessario parénteses entre as contribuicdes de Hoyt para que se possa esclarecer a
importante discusséo a cerca das diferencas e possibilidades de ocorréncia dos conceitos de “spillover”
e “spin-off”.
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2 UTILIZACAO DA PERSPECTIVA DA “ AQUISICAO”

Processos de obtencdo em defesa sdo atividades complexas que envolvem
conhecimento militar, de tecnologia, de industria, de gerenciamento de
projetos/contratos e de planejamento de politicas. Além disso, envolve grandes
guantias de dinheiro, frequentemente na casa dos bilhdes (BEHERA; KAUSHAL,
2013). Todavia, o debate nacional especifico sobre este tema é praticamente
inexistente. Langaremos aqui algumas ideias baseadas em conceitos conhecidos
internacionalmente, de forma a cumprir com a primeira etapa da aproximagao
proposta inicialmente.

As duas divisbes desta secdo correspondem respectivamente a um
reconhecimento conceitual a cerca dos processos de aquisi¢cdo, seguido de alguns

topicos sobre transacdes internacionais de materiais de defesa.

2.1 OPOSICAO ENTRE AS PERSPECTIVAS DA AQUISICAO E DA COMPRA

Um dos objetivos deste trabalho €, dadas as circunstancias previamente
mencionadas, argumentar que o reaparelhamento e recapacitacdo das forcas
armadas seja feito com base no mais amplo conceito de “aquisicao” (“acquisition”) e
nao apenas no de “compra em si” (“procurement”), no contexto da reorganizacédo da
Base Industrial de Defesa. Para tanto, utilizaremos as conceitua¢cdes apontadas por
David Sorenson. Dentre estas, adotaremos a utilizada pelo Departamento de Defesa
dos Estados Unidos (DoD), por tratar-se da mais ampla, envolvendo, além da
compra em si do elemento em questdo, consideracdes quanto ao seu “Custo de
Ciclo de Vida” ( “Life-Cycle Costs” ou LCC), ou seja, pesquisa, desenvolvimento,
producdo, manutencéo, melhorias e destinacéo final (SORENSON 2009, p. 1)12.

Esta conceituagédo abrangente parece mais adequada, embora extremamente
mais complexa do que se pensar apenas na compra em si, por trés razoes
principais. Primeiramente por fornecer um retrato mais real dos custos envolvidos na
transagdo em médio e longo prazos (lembrando que determinados sistemas chegam

a demorar décadas para serem desenvolvidos e a manterem-se em operacao por

20 ja mencionado autor John Alic considera, em sua obra de 2007, que a “aquisicao” engloba apenas as
etapas de pesquisa e desenvolvimento e da compra (ALIC, 2007, p.1), contudo optou-se por outra
descrigédo de acordo com a explicacdo a seguir.
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outras mais); em segundo lugar, por, a partir deste retrato, permitir uma comparacao
mais justa entre diferentes sistemas concorrentes, e por ultimo, por facilitar o
entendimento de todos possiveis desdobramentos logisticos derivados de uma
compra de materiais de defesa e de seus reflexos na sociedade como um todo.

Apesar de utilizarmos um conceito norte-americano e de sermos influenciados
por uma profusdo de bibliografias internacionais, temos de resistir a tentagdo de um
copismo sem analise. Neste caso, a diferenciacdo recém feita é valiosa também
para o caso brasileiro, porém, como nos aponta William Moreira, os sistemas de
aquisicdo sao proprios dos diferentes paises, dependendo das especificidades de
cada nacdo, incluindo a natureza da expectativa de utilizacdo das forcas armadas e
as capacidades (e tradicfes) da Base Logistica de Defesa e industriais como um
todo. Moreira ainda acrescenta que a experiéncia internacional é uma importante
fonte para fundamentar o desenvolvimento de nosso proprio sistema de aquisicao
(MOREIRA 2012, p.5), ndo sendo demais lembrar que nenhuma importacéo
processual desprovida de adaptacOes para a realidade local tende a promover 0s
mesmos resultados apresentados no pais de origem, gerando assim expectativas
irreais, desperdicios e frustracdes'.

Mais uma vez podemos aprender com a experiéncia norte americana,
guardadas as especificidades tanto locais quanto temporais. De certa forma, os dois
principais pontos aqui destacados, quais sejam, a prioridade do conceito de
“aquisicao” (lembrar LCC) sobre o de “compra”’, e a “subordinacdo” da logistica a
estratégia'®; sdo de alguma forma levados em conta (mesmo que com importantes
alteracdes ao longo do tempo) no processo de aquisicdo de defesa nos EUA desde
a passagem de McNamara pelo DoD. No entanto, algumas caracteristica da
sociedade em que McNamara estava inserido que possibilitaram as contribuicdes
feitas por ele sédo radicalmente distintas da realidade brasileira. Uma das principais
diferencas era o fato de que o primeiro aspecto a ser considerado na disputa entre
diferentes sistemas concorrentes era 0 ganho de capacidades em detrimento do
preco, ainda que este jamais seja desconsiderado. McNamara entendeu que a
escolha das armas comeca com a estratégia (SORENSON 2009, p. 18) e que a

compra dos produtos de defesa ndo podia ser tomada de forma isolada das demais

'3 Embora se entenda que Moreira tratasse de adaptaces processuais, a adaptacao proposta a seguir na
Ultima etapa deste trabalho é entendida como um exemplo de adaptacéo estratégica necessaria.
1 Lembrar “logistica” de Proenca e Duarte.
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etapas envolvidas (desenvolvimento e producado, por exemplo) (SORENSON 2009,
p. 18-20), porém ele pdde implantar as medidas que julgou necessarias a partir
deste entendimento em funcdo da tradicdo e da expectativa do uso das forcas
armadas, e de um custo de oportunidade possivelmente menor, pelo menos
aparentemente, do que o atual no caso brasileiro.

Retomando Moreira, este nos lembra que a operacionalizacdo do proposto
nos instrumentos estratégicos depende da atuacdo de uma burocracia complexa e
multidisciplinar, especificamente preparada (MOREIRA, 2012). Um indicativo de que
0 governo brasileiro ndo esta completamente alienado desta necessidade é a
criagcdo da Secretaria de Produtos de Defesa (SEPRODE), vinculada ao Ministério
da Defesa’®. Apesar de representar um passo a frente, a qualificacdo do pessoal
envolvido com os processos de obtencdo € entendida com sendo de grande
importancia no exterior, contudo ainda néo foi abordada de forma consistente no
Brasil. O exemplo mais claro desta preocupacdo internacional € a “Defense
Acquisition University” (DAU), instituicdo estadunidense possuidora de sete campi e
responsavel pelo treinamento do pessoal envolvido com este tipo de processo®;
porém ha paralelos em outros paises, como por exemplo o “Institute for defense
Studies and Analyses” na india'’. O fato de que a DAU também oferece treinamento
para empresas componentes da ID vai na direcdo apontada por Prahlada (2013)
sobre a necessidade de um alinhamento entre as diversas partes envolvidas.

Nesta mesma obra, Prahlada instiga, da mesma forma que fazemos aqui, a
realizacdo de aquisicdes’® e ndo de compras. Importa destacar que mesmo em uma
realidade em que se realizam estudos a este respeito, ao ponto de haver um

documento proprio para a descricdo dos procedimentos, revisado e atualizado

> Nzo ha espago neste momento para uma discussao elaborada e descritiva do processo burocratico tal
como ocorre no Brasil. Moreira (2013) apresenta algumas questdes neste sentido, apresentando
guestbes coo a centralizacdo dos processos e 0s atores envolvidos no processo.

°Tal instituicdo é consequéncia de legislacéo especifica, o “Defense Acquisition W orkforce Improvement
Act” de 1990. Tal dispositivo demanda do DoD a instrucdo dos profissionais envolvidos. Expressdo do
esforco empreendido nesta qualificacdo é o “Defense Acquisition Guidebook”, documento online de mais
de mil e duzentas paginas servindo de referéncia para as mais diversas etapas e processos constantes
na obtengdo de defesa. “Defense  Acquisition Guidebook” disponivel em:
https://acc.dau.mil/docs/dag_pdf/dag_complete.pdf.

" Uma importante contribuicdo da experiéncia indiana com processos de obtencdo é a determinagdo de
varias categorias padrdo entre diferentes tipos de compra, variando desde casos de pura compra (€
chamada de “buy”, mas poder-se-ia associar a perspectiva da “compra em si” de produtos “off the shelf”),
passando pela possibilidade de compra externa com posterior licenca de producdo (buy and make) até
contratos especificos entre governos definidos caso a caso. Tais moldes constam em Moreira (2012).

8 O autor atribui & aquisicdo o foco ndo sé na compra do sistema em questdio, mas também das
capacidades necessdrias para que se possa no futuro moderniza-lo. Embora nédo seja exatamente igual
ao proposto anteriormente a partir de Sorenson, ndo ha prejuizo em sua contribuigao.
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periodicamente, chamado “Defence Procurement Procedure”, ainda ndo se alcangou
uma maturidade ao ponto de realizar realmente aquisicdes. O questionamento por
ele proposto € justamente que processos de aquisicdo e ndo de compra conduzem
aos objetivos nacionais de autonomia.

E pertinente também fazer uma aproximacdo de como a estrutura dos
contratos de obtencdo pode interferir na estruturagdo da ID em diferentes niveis e
em sua capacidade de responder as demandas nacionais. Gansler (1982, p.270)
sugere que algumas medidas sejam tomadas pelo governo na forma como planeja
0s processos de obtencéo, de forma a dinamizar o mercado de material de defesa,
tornando-o mais apto a responder a pressdes de demanda acentuada em momentos
de crise e distribuindo as capacidades, responsabilidades e exclusividades dos
produtores, em especial das empresas menores ou fornecedores de pecas. Estas
vao ao encontro do proposto pelos modelos apresentados anteriormente, no que
tange a integracdo dos setores civis e militares da industria. Dentre tais sugestdes,
ressalta-se a possibilidade de se impor aos contratados principais que subcontratem
diferentes empresas em todos 0s niveis em que se ache necessario, evitando a
verticalizacdo do mercado; ou pelo menos a criacdo de instrumentos que levem em
conta a estrutura presente de subcontratacdo. Espera-se que tais fornecedores de
menor porte ndo dependam apenas das vendas para as forcas armadas, uma vez

gue tal demanda (ainda mais no Brasil) tende a ser bastante inconstante.

2.2 TOPICOS SOBRE TRANSACOES INTERNACIONAIS DE MATERIAIS DE
DEFESA

Interessa também abordar a questdo das transacdes internacionais de
materiais de defesa e seus possiveis beneficios, tanto para o fornecedor quanto
para o comprador. Sabe-se que, em paises como o Brasil, ndo h& perspectiva de se
abandonar por completo a ocorréncia de “negdécios de ocasido”, seja em razdo de
necessidade imediata, preco ao falta de capacidade produtiva local*®.

No que tange ao pais exportador, podemos resumir as principais razées que
levam a exportacdo apontadas por Soreson em 4 pontos principais: a) influenciar na

relacdo entre os paises e no tratamento a ameacas comuns; b) descarte de

' Nao sendo este o foco deste trabalho, esta secdo é comparativamente limitada, contudo entende-se
gue este tema é por demais importante para ndo ser ao menos abordado.
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equipamentos sobressalentes ou desnecessarios; ¢) aumentar o lucro da empresa
produtora e melhorar a situacado da balanca comercial nacional e, d) reduzir o custo
dos sistemas para a compra do préprio pais produtor através do ganho de escala
(SORENSON, 2009, p. 127). A principal desvantagem da exportacao de materiais de
defesa, ainda segundo este ultimo autor, seria a possivel falta de dominio sobre
sistemas tdo contundentes apdés a venda, lembrando que o pais de analise de
Sorenson sdo os Estados Unidos. No caso de um pais como o Brasil, com
orcamento limitado para a defesa, torna-se quase imprescindivel para a Base
Industrial de Defesa lancar mdo das exportagbes em funcdo do aumento da
competitividade oriunda do ganho de escala e da fonte extra de recursos quando o
governo do proprio pais estiver contendo despesas. Contudo, o governo deve criar
um ambiente, e por vezes investir diretamente em uma operacdo economicamente
menos vantajosa do que a compra internacional, para que as empresas nao saiam
de atividade levando consigo uma importante capacidade estratégica nacional
(MORAES 2012, p. 58). As vantagens da exportacdo também sdo apontadas por
Patrice Franko (1986) como um elemento de convencimento do contribuinte e
mesmo de entidades como o congresso nacional, uma vez que tende a reduzir o
investimento publico e atenuar o custo de oportunidade de ndo se sanar outras
urgéncias que poderiam ter impacto mais direto em grande parte da sociedade®.
No entanto, para o pais importador, parece haver quatro razdes principais
para tais compras:
a) obtencdo de capacidades, cujo pais ndo tem condi¢cdes de produzir de
forma independente;
b) obtencdo de capacidades produtivas/tecnologicas ainda nao
dominadas®;
¢) influenciar no relacionamento entre os paises;
d) possivel ocorréncia de “Offsets”, ou seja, tipos de compensacado por
parte do pais vendedor, como, por exemplo, compra de outros tipos de

produtos?.

2 3obre a insercdo externa da IDB, ver Moraes (2012).

! Notar a observacao sobre transferéncia de tecnologia para paises em desenvolvimento indicada por
Peron na secéo 3.1.2.

? Uma descricéo breve, porém elucidativa, a respeito dos “Offsets” pode ser encontrada em (SORENSON
2009, p. 135-36).
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As principais desvantagens parecem ser o desestimulo para a producao local
e a dependéncia de um pais estrangeiro em um setor estratégico, além da
suscetibilidade a manobras de cerceamento tecnolégico®.

O fato de uma obtencdo ser feita através de uma transacdo no mercado
internacional ndo representa qualidade ou ndo do processo. Tal transagcéo pode
inclusive representar tanto uma aquisicdo quanto uma compra, dependendo apenas
dos acordos contratuais. E importante lembrar que mesmo uma compra pode ser
benéfica dependendo das circunstancias. O que se argumenta, contudo, € que tal
modelo ndo seja a referéncia de atuacéo das forcas armadas?*.

Tendo isto em mente, bem como 0 exposto na sessao 2.1, fica claro que
apenas ter conhecimento da existéncia do conceito amplo de aquisicdo ndao garante
qualquer acréscimo de qualidade aos processos. E necessario interpreta-lo e aplica-
lo de acordo com o planejamento estratégico como um todo. Identificar os custos de
ciclo de vida apenas indica elementos a serem analisados e ndo como devem ser
tratados. Sabe-se que as forcas armadas ndo sédo estranhas ao conceito de “custo
de ciclo de vida”, contudo, a menos gque haja uma analise sobro o mesmo baseada
em um entendimento de carater mais amplo a respeito das capacidades logisticas
nacionais, os beneficios de tal conhecimento séo limitados.

Esta € uma das lacunas existentes na literatura nacional para a qual tentamos
aqui colocaborar. Isto € feito através da apropriacdo de elementos mais proprios da
literatura de Industria de defesa em si, bem como as razdes a partir das quais estas

sdo instituidas.

3 Este conceito sera aprofundado posteriormente.

** Entende-se, por exemplo, que a recente obtencdo dos modelos Leopard 1A5, de origem alema, por
parte do exército encaixe-se nesta modalidade. Defendeu-se no Ultimo Encontro Nacional da Associacéo
Brasileira de Estudos de Defesa (BOHN, 2013) tal posicionamento.
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3 INDUSTRIA DE DEFESA E MODELOS PARA PAISES EM DESENVOLVIMENTO

No que tange a literatura internacional as fontes a cerca das mais diversas
facetas da ID ndo sédo propriamente raras. Desde autores como William McNeill
(1982), trazendo abordagens historicas sobre o papel guerra na evolucdo da
civilizacdo ocidental; passando por Jacques Gansler (1982 e 2011), Mary Kaldor
(1982) e Richard Bitzinger (2009), tratando de caracteristicas gerais da ID; até
autores que abordam questbes mais especificas, como, por exemplo, Michael
O’Hanlon (2009) sobre o planejamento e a concepcao das forcas; David Mowery
(2010), Stephen Rosen (1991), John Alic e outros (1992), Vernon Ruttan (2006),
Trish Kelly e Meenakshi Rishi (2003) e Judith Reppy (2000) sobre efeitos
econbmicos e o papel na inovagdo de uma ID, e por Ultimo autores como James
Katz (1986), Jose Maldifassi e Pier Abetti (1994), e Timothy Hoyt (1997), que focam
seus estudos na presenca de ID’s em paises em desenvolvimento?>.

A presente revisdo sera dividida com base nas contribuicbes e modelos
presentes nas obras de Hoyt (1997) chamada “Rising Regional Powers: New
Perspectives in Indigenous Defense Industries and Military Capability in the
Developing World” e de Maldifassi e Abetti (1994) “Defense Industries in Latin
American Countries: Argentina, Brazil and Chile” uma vez que além de tratarem
especificamente de ID’s de paises em desenvolvimento (aproxima-se a discussao
genérica ao caso brasileiro, possibilitando inserir o pais neste contexto) ambos
apresentam modelos complementares para as mesmas. Tal encaixe se da na
medida em que, de Hoyt absorveremos as motivacdes e fungdes da ID, enquanto de
Maldifassi e Abetti aproveitaremos a descricdo feita dos componentes envolvidos
(tanto a nivel domeéstico quanto internacional) e como estes se relacionam.

Justifica ainda lancar méo da primeira obra para iniciar esta etapa uma vez
gue o autor nos apresenta uma consistente sintese das linhas através das quais
estudos desta area se organizam. Os demais autores serdo incorporados ao longo
do texto a medida que tragam visdes sobre temas mencionados por estas duas

obras base.

% Trata-se de uma pequena lista de autores, com o intuito de demonstrar a abundancia de fontes indicada
anteriormente. De forma alguma se prop6e a esgotar os autores das respectivas areas e nem mesmo as
linhas a partir das quais tais estudos podem ser enquadrados. Ao longo do trabalho, outros se somaréo
aesterol.
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3.1 CONTRIBUICOES DE HOYT

Esta sec¢do sera dividida em quatro momentos: 1) uma contextualiza¢éo geral
contendo inclusive alteragbes decorrentes do fim da Guerra Fria e a importancia das
regides/regionalismo no Sistema Internacional, motivacdes de seguranca para a
existéncia de uma ID, uma discusséo terminoldgica sobre autarquia e correlatos e
uma descricdo das abordagens tedricas utilizadas para se estudar IDs; 2) Uma
discusséo paralela, ainda que central ao debate, a respeito do conceito e viabilidade
de ocorréncia do chamado “spin-off”; 3) etapa dedicada eminentemente a inserir as
preocupacdes de seguranca/defesa como norteadoras do planejamento de IDs; e
por ultimo 4) a explanacdo do “Modelo de Producdo de Armamentos em Paises em
Desenvolvimento Baseado em Defesa” (MPAPD).

3.1.1 Analises Preliminares

Inicialmente Hoyt contextualiza sua discusséo indicando uma caracteristica
pontual do periodo a ser tratado, bem como caracteristicas gerais dos paises
abarcados pelo escopo de seu estudo. O fim da ameaca da guerra global na dltima
década do século XX fez notar-se o fato de que os conflitos posteriores a Guerra
Fria apresentavam uma caracteristica regional, quando néao interna. Neste sentido, o
“sistema internacional tem olhado cada vez mais para o “regionalismo” como
potencial solugcéo para problemas de seguranca, de desenvolvimento econémico e
até mesmo problemas ecoldgicos™® (HOYT, 1997, p.4).

Desta forma o autor confere a analise da producdo enddgena de armas e das
intencdes de poténcias regionais (embora n&o empregue este termo neste
momento) um carater prioritario, acrescentando que, mesmo se considerarmos
apenas aspectos securitarios, existiriam trés razdées que justificariam tal producéo,
sendo estas: a posse ou busca por meios que possibilitem um confronto militar
prolongado contra vizinhos ou regides proximas; ou a resisténcia a uma intervencao
multinacional, além de que a producdo local mitiga os impactos de sancbes

internacionais?’.

% Tradugcao livre.

" Antecipando a discussdo de Maldifassi e Abetti, estes autores comentam sobre esta fragilidade que a
dependéncia total de importagGes para obtengdo de materiais de defesa elaborados colocaria um pais
em posi¢ao de grande vulnerabilidade a pressdes politicas. Tal dependéncia se evidenciaria ndo s6 no
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Dado o dominio em termos produtivos e em termos de desenvolvimento de
tecnologia militar de ponta exercido pelas duas superpoténcias durante a Guerra
Fria, a utilizacdo politica e de fundo ideolégico de programas de transferéncias de
armas tornou-se de praxe. Todavia, visando evitar tal cenario de submissao, paises
em desenvolvimento tiveram de buscar estratégias de substituicdo de importacao,
diversificar as fontes de armamentos, ndo alinhamento politico, producdo doméstica
ou resultante de cooperagao industrial (HOYT, 1997, p. 22) ou mesmo combinagdes
destas alternativas conforme cada caso. Mesmo o exemplo sendo datado, pode-se
dizer que, tanto as preocupacdes em termos de autonomia quando as medidas
adotadas em consequéncia destas se mantém atuais, ainda que as motivacdes dos
paises detentores das capacidades produtivas mais exclusivas nao sejam, por
vezes, tao evidentes.

Haveria, segundo o autor, duas “razdes militares” para paises em
desenvolvimento adquirirem um arsenal de alta tecnologia, quais sejam, a busca de
equilibrio com rivais potenciais — geralmente regionais — que possuam tais
capacidades ou tentar compensar um desequilibrio resultante de forcas armadas
guantitativamente menores com sistemas mais avancados. (HOYT, 1997, p. 17-19).

Em relagcdo aos graus de autonomia buscados, Hoyt define, a partir do
trabalho de Raju Thomas, que o conceito de “autarquia” pressupde a producdo de
todos os bens de defesa e relacionados, bem como o desenvolvimento de todas as
tecnologias necessarias para tanto. Em oposi¢do, apresentam-se ainda as situagdes
descritas pela “auto-suficiéncia”, que implica a produgdo da maioria dos bens
relativos a defesa, bem como suas tecnologias, constando suas importacdes apenas

em termos nominais; ou pela “autonomia’?®

, gquando ainda s&o necessarias
importacdes mais substantivas, contudo, oriundas de paises politicamente confiaveis
(HOYT, 1997, p. 22). Embora se apresente a seguir uma outra concepc¢ao quanto a
estes termos, os significados utilizados em futuras referéncias seréo os que constam
no trabalho de Hoyt.

Boutin (2009b) apresenta conceituacdes, embora distintas, similares. Para
este autor “autarquia” seria sinbnimo de “auto-suficiéncia”’, em oposicdo a

dependéncia. Além de razdes politicas e securitarias, entende-se esta busca por

momento da obtencdo inicial, mas em relagdo a sistemas/componentes necessarios para operacao,
manutencdo e modernizacdo (MALDIFASSI; ABETTI, 1994, P.1-2).

% Os termos utilizados originalmente sdo “self-sufficiency” e “self-reliance” respectivamente, sendo as
traducdes livres.
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auto-suficiéncia como uma forma de promocao no sistema internacional. Da mesma
forma que Thomas e Hoyt, Boutin também utiliza o termo autonomia®®, em oposicéo
a autarquia/auto-suficiéncia. A diferenca é que, na visdo de Boutin, a autonomia
seria um estigio em que se aceitaria a obtencdo de tecnologia militar estrangeira,
contudo, apenas como um caminho que conduza a auto-suficiéncia. A auto-
suficiéncia seria atingida através da criacdo e manutencdo de uma BID* capaz de
prover todas as demandas militares, sendo o seu grau de ocorréncia medido pelo
tamanho/qualidade de suas importacdes. Dito isso, 0 autor entende que a
praticamente todos os paises falharam neste intuito, com a possivel excecado dos
EUA*, e que, dados os altissimos custos desta empreitada, teriam desistido de
alcancar esta meta. Atualmente, os paises tem tornado-se mais criteriosos em
relacdo a buscar o controle apenas de tecnologias consideradas criticas e adotado
politicas mais colaborativas com outros Estados® (BOUTIN, 2009, p.296-297).

Os levantamentos existentes sobre as indUstrias de defesa® em paises em
desenvolvimento® falham, de volta a obra de Hoyt, em perceber diferencas em
politicas industriais/militares, tanto entre regides quanto intraregionalmente, bem
como em determinar e explicar as diferencas entre produtores com diferentes
capacidades, sejam eles poténcias regionais ou paises de menor expressao e
industria de defesa inexpressiva. Principalmente, falham também em identificar a
influéncia, na preparacdo militar, de principios duradouros que determinam a
percepcdo de seguranca dos paises. Dirigir-se a estas questdes seria Util para
entender as motivacdes, intencdes e acdes de paises, sejam maiores ou menores
(HOYT, 1997, p.7-8).

Retomando em certa medida a questdo das motivacbes dos paises em
desenvolvimento, estes tenderiam a focar seus gastos militares principalmente de
forma a estarem preparados a responder a ameacas regionais, contudo, dentre seu

leque de preocupacdes encontram-se situacado/oponentes de capacidades bastante

9 Os termos em inglés sdo os mesmo utilizados por Thomas e indicados anteriormente.

% Nao explicita o que considera que comp&e uma Base Industrial de Defesa.

A partir das necessidades de integracéo na cadeia global de valor, entendo que nem mesmo este pais
poderia ser chamado de autarquia.

%2 Por esta razéo ndo se adotam os termos de Boutin, uma vez gue para estes paises que desistiram da
autarquia, ndo é sugerida uma nova situacao, ja que a condicdo de autonomia é tida como caminho para
a auto-suficiéncia.

% 0 autor utiliza aqui o termo em inglés “arms industry” ou “inddstria de armamentos”. Conforme indicado
anteriormente na conceituacéo de Dagnino, os termos sao utilizados como sinénimos.

% 0 autor utiliza o termo em inglés “Less Developed Countries” — LDC's.
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dispares como ameacas de vizinhos, ameacas domésticas ou mesmo intervencao
extra-regional (HOYT, 1997, p. 16). Identificar a natureza da “ameaca de seguranca”
de paises em desenvolvimento pode ser, assim, uma tarefa problematica, na medida
em que fragilidades internas séao fatores determinantes na definicdo de “seguranca
nacional’. De forma mais frequente, os paises batalham pela manutencéo do regime
do que contra invasao territorial, ainda que tais fragilidades internas estejam sujeitas
a diversos tipos de interferéncias/influéncias externas® (HOYT, 1997, p.11-12).

Feitas estas observacOes iniciais, Hoyt apresenta a molduras analiticas do
estudo de IDs em paises em desenvolvimento. De forma simplificada, o autor aponta
trés tipos/modelos de estudos, quais sejam: aprofundados sobre um pais
(frequentemente perdem perspectiva comparativa); estudos comparativos e
levantamentos (“surveys”) amplos, tratando os paises em desenvolvimento em bloco
(HOYT, 1997, p. 26); e quatro abordagens teéricas, usadas individualmente ou em
conjunto, focadas em diferentes aspectos da analise em relagdo as motivacbes que
levam os paises em desenvolvimento a buscarem desenvolver este setor industrial:
a) estrutural/dependéncia; b) dominacéo/sistema-mundo; c) historico/sistémica; e d)
econbmica/desenvolvimento. Cada uma conta com defensores e contrarios,
apontando seus desenvolvimentos como eminentemente favoravel ou prejudicial a
saude politico-econdmica e a estabilidade.

Os apoiadores de cada das teorias ndo defendem necessariamente certas
politicas industriais militares, sendo na maioria das vezes indiferentes. Reconhecem,
contudo que o custo de oportunidade assumido por determinado estado na busca de
tais politicas podem n&o ser necessariamente prejudiciais a economia do estado
produtor, e que a producéo local pode em determinadas circunstancias representar
uma resposta logica e de custo beneficio favoravel para problemas econdmicos e de
seguranca® (HOYT, 1997, p. 26-28).

De forma bastante simplificada, a abordagem “estrutural/dependéncia’ é

focada na natureza hierarquica do poder politico-militar da Guerra Fria,

% Esta guestéo da dificuldade de se definir claramente as ameacas € um aspecto recorrente na literatura.
Para a andlise especifica do caso brasileiro lembramos a obra j& mencionada de Proenca Jr (2011).

% Este comentario é feito pelo autor principalmente frente a posigdo da corrente moralista que critica tanto
indistrias de defesa locais quanto comercio de armamentos, apontando que estas fortaleceriam o
militarismo e forgas antidemocraticas em sociedades em desenvolvimento. Entende-se que o0s
produtores de armas buscam lucro as custas de vidas humanas e que as armas s&o as principais
culpadas pela desestabilizac@o do sistema internacional. Esta posicdo era particularmente popular no
periodo entre guerras (1919 a 1939), sendo retomada em estudas da década de 1970 (HOYT, 1997, p.
24-25).
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considerando uma relacdo préxima entre capacidade industrial-militar e capacidade
militar. Com significativas diferencas tanto em termos de método quanto de
possiveis conclusdes, 0s estudos neste caso tem como ponto fulcral a dependéncia
dos paises em desenvolvimento em relacdo aos paises desenvolvidos e sua busca
por auto-suficiéncia em defesa, enfatizando inclusive a importancia de paises em
desenvolvimento aumentarem seus niveis de autossuficiéncia e o aumento gradual
de programas de substituicdo de importagcdo em sistemas de armas e processos de
obtencdo em geral (HOYT, 1997, p. 29).

A abordagem “dominacédo/sistema-mundo” representaria uma expressao da
relacdo norte-sul, tipica da visdo estruturalista em relacfes internacionais. Esta
“‘dominacao” seria traduzida por uma subordinagdo continua e deliberadamente
inflexivel por parte dos paises desenvolvidos a fim de manter sua posicao relativa
favoravel. Trata-se do impacto negativo da dependéncia de materiais de defesa
cada vez mais caras e tecnologicamente complexas e por vezes nao tao mais
eficazes®’, ou mesmo da dependéncia da importacdo das tecnologias produtivas que
sustentariam a ID em um pais em desenvolvimento®.

A abordagem “histérico/sistémica” aceita diversos aspectos das demais,
contudo empreende um esforco em enquadra-las em uma moldura historica e
comparativa, tanto em relagdo aos atores, quanto aos periodos tratados.
Diferentemente das demais, esta interpretacdo implica no reconhecimento de
diferentes “camadas produtivas”, derivadas da difusdo gradual de tecnologia
produtiva. Desta forma expressa uma Visdo menos simplista do que a mera

dicotomia “desenvolvido/em desenvolvimento”3®

. Os principais estudos citados por
Hoyt apresentam cinco destas camadas, desde os paises na fronteira tecnoldgica e
produtiva e que, portanto, desfrutam inicialmente de exclusividade, passando por

paises que copiam tecnologias existentes, ainda que ndo captem 0S processos

" Exemplarmente o autor lembra neste caso a obra de Mary Kaldor e seu “Arsenal Barroco” (KALDOR,
1982), fonte lembrada por grande parte dos estudos da area, mesmo em casos mais associados com
outras abordagens tedricas.

% Em oposicao a esta visdo lembra-se do texto de Andrew Ross (inclusive citado por Hoyt como exemplar
da abordagem “estrutural/dependéncia”) no qual o autor indica que, apesar de ndo haver unanimidade
sobre o tema, tal desenvolvimento, baseado na transformac&o da importacdo de armamentos para a
importagdo de tecnologias de produgdo de armamentos, torna paises em desenvolvimentos mais
independentes e a estrutura internacional mais instavel e volatil. H4 também um foco importante em
como os Estados Unidos poderiam se portar frente a este novo cenério (ROSS, 1986).

¥ O autor identifica a similaridade com o “ciclo do produto” de Raymond Vernon (VERNON, 1971),
operacionalizando-o para tecnologias militares, mesmo tendo em mente as especificidades e restricbes
do mercado de defesa.
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fundamentais de tal inovacdo ou adaptacdo, até os paises que apenas compram
tecnologias mas ndo sabem utiliza-la ou mesmo ndo tém condicdées nem ao menos
de efetuar tal obtencdo. Os estudos sistémicos utilizam analise de produto, através
dos materiais produzidos, producdo através de licencas, parcela do mercado de
exportacdo e o gasto geral com defesa e P&D; ao tentar entender a difusdo de
processos tecnoldgicos. Estas caracteristicas, ainda segundo Hoyt, distinguem
significativamente esta abordagem das demais, sendo mais precisa em identificar
diferentes capacidades entre os paises em desenvolvimento e ao dar uma
caracteristica mais dindmica ao sistema como um todo.

Por dltimo, a “econdmica/desenvolvimento” tem como base os efeitos
econdmicos de politicas industriais-militares, seja quanto a utilizacdo destas para
promover exportacdes, como forma de aproximar-se simbolicamente dos paises
desenvolvidos, ou como forma de capitanear o desenvolvimento tecnolégico e
industrial de forma geral. O autor indica que a maioria dos autores adeptos desta
linha sdo “pessimistas” e tendem a desestimular politicas de incentivo, uma vez que
investimentos em areas civis tenderiam a apresentar melhores resultados. Indica-se
gue em linha geral, estes argumentos sao geralmente utilizados pelos governos
mais como uma justificativa do que como a sua real motivagao.

Cada uma destas abordagens apresenta aspectos mais ou menos
complementares, explicando elementos da economia global, deste mercado
especifico e do sistema internacional, no que tange as opc¢fes militar-industriais.
Todavia, o foco em fatores econdémicos e sistémicos acaba por relegar variaveis
criticas na motivacdo para as construcbes de capacidades de paises em
desenvolvimento, no que concerne a industria de defesa. Os estudos sobre industria
de defesa neste grupo de paises tendem a analisar os efeitos em detrimento de
suas “causas” (HOYT, 1997, p. 43).

Aproveitando esta deixa, € oportuno fazer uma breve digressdo no sentido de
esclarecer alguns conceitos recorrentes - principalmente dentre os adeptos da
abordagem “econdmica/desenvolvimento” — no debate brasileiro, e que séo bastante
exemplares deste desvio analitico citado por Hoyt.
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3.1.2 Spillover x Spin-off: viabilidade e expectativas

Embora por vezes sejam utilizados equivocadamente de forma
intercambiavel, é importante conceituar claramente o que se quer dizer por estes
dois termos recorrentes na literatura sobre ID . O discurso governamental brasileiro
atual — seja intencionalmente ou por desconhecimento - por vezes leva a crer que
ambos tratem-se do mesmo fendbmeno e os aglomeram, fazendo parecer que ambos
podem ser esperados e computados na mesma medida. A partir daqui 0s
utilizaremos quando necessario conforme o exposto a seguir.

Pode-se entender, a partir das obras de Sandroni, Belchior e Pearce

(SANDRONI, 1994; BELCHIOR, 1987; PEARCE, 1999) que o termo “spillover” (cuja

") trata-se de um sindnimo de

traducao literal seria “transbordamento
externalidades. De forma simplificada, trata-se de um reflexo em outros atores que
nao aquele sobre o qual a acdo € tomada. Operacionalizando esta ideia ao presente
caso, trata-se, por exemplo, dos reflexos que um determinado investimento em
obtencdo em defesa poderia trazer no sentido de ndo sé provocar o crescimento da
empresa envolvida no caso, mas também de seus fornecedores, do efeito que um
aumento na renda da cidade onde a empresa fica instalada poderia trazer, da
possivel maior capacitacdo necessaria para os profissionais envolvidos — capital
humano -, o que poderia tornar o ramo mais promissor, estimulando o
aperfeicoamento de cursos de formacdo, e assim por diante*'. Embora ndo seja um
aspecto frequentemente mencionado em pronunciamentos oficiais, importa lembrar
gue externalidades negativas também sao possiveis, exemplificadas tipicamente
pela poluicdo causada por uma determinada indlstria em &reas comuns como, por
exemplo, um rio, o ar, ou mesmo poluicdo sonora, com as quais outros atores

acabem convivendo®,

*© Tradugao livre.

4 Kelly e Rishi (KELLY; RISHI, 2003, p.3), embora apresentem conclusfes que indiquem o contrario,
apontam em seu trabalho uma serie e obras (BENOIT, 1978; BISWAS, 1993; DEGER E SEM, 1983;
HEO, 1998; RAM, 1993;) que advogam pela validade desta operacionalizacéo.

*2 Escolheu-se esta perspectiva de “spillover”, pois o carater econdmico ganha primazia neste contexto,
todavia o termo possui usos mais abrangentes como nos lembra Cassiana Borili ao defini-lo a partir de
Albert Hornby (HORNBY, 2010) e Joseph Nye e Robert Kaohane (NYE; KAOHANE, 1977) como sendo
“quando um fendmeno ou os resultados do mesmo transbordam ou se espalham para outras areas ou
situacBes devido a interdependéncia existente entre as mesmas” (BORILI, 2012, p. 21).
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Oportunamente, lembramos a obra de Gregory Mankiw, onde o autor destaca
dos demais casos de externalidades o do “transbordamento tecnolégico™®. Contudo
da mesma forma que veremos a seguir, 0 autor ja indica o debate a cerca da
magnitude dos transbordamentos de tecnologia e suas implicacdes para a politica
publica (MANKIW, 2009, p.199-200). Segundo Mankiw, “alguns economistas
acreditam que os transbordamentos tecnologicos sdo universais e que 0 governo
deve encorajar as industrias que criam os maiores transbordamentos (...) [sendo] a
intervencdo do governo na economia para incentivar industrias que promovem a
tecnologia é por vezes chamada de politica industrial” (MANKIW, 2009, p.200).
Contudo o autor os confronta com a visdo também corrente da incapacidade da
politica industrial de cumprir seu papel originalmente proposto pelos governos, uma
vez que este dependeria da capacidade de se mensurar de forma precisa os efeitos
do transbordamento, o que €, na “melhor das hipoteses, dificil”. Continua entdo
apontando o risco de que, na impossibilidade de comprovar claramente a dimensao
desta dinamica, corre-se o risco de se privilegiar os setores industriais com maiores
pesos politicos em detrimento dos setores com maior capacidade de proporcionar
transbordamentos tecnol6gicos**.

Para o conceito do efeito de “spin-off” recorreremos a exposi¢cdo de Renato
Dagnino (2010) sobre a evolucdo da utilizacéo do termo™. Segundo este autor trata-
se de “um feito de transbhordamento ou “espirramento” dos resultados tecnoldgicos e
econdmicos desencadeados pelo gasto militar no setor da defesa para o setor civil
da economia” (DAGNINO, 2010, p.152). Esta utilizacdo nada mais € do que a
operacionalizagcdo do conceito de “spillover” apresentada anteriormente, leia-se:
transbordamento tecnoldgico € um exemplo de externalidades positivas. Quando

verificado de forma em que uma tecnologia desenvolvida por P&D de programas

* “Transbordamento tecnoldgico: o impacto da pesquisa e producao de uma companhia sobre 0 acesso
de outras ao avancgo tecnologico.” (MANKIW, 2009, p.199). O trecho correspondente as p.195-210 da
obra é dedicado as externalidades.

* Conforme lembra Dagnino em seu texto “Porque 0s “nossos” empresarios ndo inovam?” (Dagnino
2010b), Aspiazu e Nochteff (ASPIAZU; NOCHTEFF, 1994) ao tratar do caso argentino, questiona se os
empresarios daquele pais teriam alguma vez tido seus lucros derivados da inovacdo, ou apenas se
beneficiado de sua influéncia junto ao governo, a ponto de influenciar as politicas cambiais, de comércio
exterior e de concessao de subsidios setoriais e por tanto ndo teriam interesse em investimentos em
desenvolvimento tecnol6gico (DAGNINO 2010b, p. 55).

** N&o se ignora que termo “spin-off’ possui uma série de outras aplicagdes em outras areas do
conhecimento, como por exemplo, 0 nome que se da a empresas oriundas da venda de partes de uma
empresa maior; contudo, ndo nos ateremos a estas aqui.
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relativos a defesa possa ser utilizada pela sociedade civil, pode receber a
denominagéo de “spin-off”.

Contudo, segundo o Dagnino, a utilizacdo do termo alterou-se através da
histéria desde a “ideia de spin-off” até chegar no que chama de “paradigma do spin-
off”, utilizado como politica governamental, imiscuida pelo conceito de tecnologia de
uso dual. E em funcéo deste ponto que todo este “parénteses” se justifica.

Através da resenha de inumeros autores relacionados a economia de defesa
(KALDOR, 1982; ALIC et al., 1992; PERANI, 1997; RUTTAN, 2006; DUNNE et al.,
2005; KELLY; RISHI, 2003; REPPY, 2005; entre outros) o autor retoma a origem da
popularizagdo do termo no pés Segunda Guerra Mundial, quando de fato o “spin-off
foi um fendmeno real, observavel” (DAGNINO, 2010, p.153)*. Contudo, este
fenbmeno seria datado e resultado de condi¢cbes bastante especificas e de dificil (e
indesejavel) replicacdo decorrentes das circunstancias da guerra. A partir deste
periodo, disseminou-se a “ideia de spin-off’, de que produzir sistemas de armas
(major weapons) geraria beneficios econdmicos e sociais, popularizando a
expectativa da recorréncia do fenbmeno, até o grau em que se caracterizaria o
“paradigma do spin-off’. Este seria uma expansao da “ideia”, ao ponto que a imagem
predominante seria a de se esperar um fluxo natural, em que “a difusdo do
conhecimento produzido no meio militar para o setor civil seria facil e quase
automatica” e que seria possivel “adapta-las*’ com um minimo de esforco a um
grande numero de aplicacdes na industria civil” (DAGNINO, 2010, p.156). O foco
entdo se inverte, e torna-se por a prova este paradigma. A partir do somatorio dos
estudos expostos*®, conclui-se que os indicativos econométricos ndo suportariam o
paradigma, que, dado o tamanho de sua sedimentagdo no senso-comum e a forca
de seu lobby, subsidiaram a aplicacdo de politicas publicas que contassem com 0

seu resultado. No mesmo sentido, trata-se das tecnologias de uso dual (a

*® Maldifassi e Abetti, a partir das obras de Freeman, Kolodziej e Mosley (FREEMAN 1986, KOLODZIEJ
1987, MOSLEY 1985), comentam neste mesmo sentido que no periodo pés Segunda Guerra Mundial,
os desenvolvimentos tecnoldgicos inicialmente planejados para suprir necessidades relacionadas a
defesa acabaram tornando-se uma importante for¢a impulsionadora para uma série de industrias e que,
em certos paises, gastos do governo com defesa eram mesmo tratados como medidas keynesianas
para melhora geral da economia (MALDIFASSI; ABETTI, 1994, p. 2).

*" Referindo-se aqui as tecnologias geradas pelo meio militar.

*® Conforme indicado anteriormente por Hoyt, a maioria dos autores focados na questdo econdmica ndo
apresentam conclus@es muito otimistas.
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corporificagcdo mais evidente do spin-off), sugerindo que o estimulo mais logico seria
o de aproximar tecnologias do mundo civil ao militar (“spin-in”)*°.

De forma a ja aproximar esta discussédo ao tema dos processos de aquisicao,
a posicdo do governo parece da mesma forma ser a de esperar que 0 mesmo
processo se verifigue quando do recebimento de tecnologias importadas através de
obtencdes de defesa. Este ponto €, todavia, ainda mais delicado, pois, além de
contar com um efeito multiplicador incerto, se subentende que o pais recebedor tera
condicdes de incorpora-la e que o vendedor estara disposto disponibiliza-la. Como
nos aponta Peron (2011) ha trés razOes principais que comprometem esta
transferéncia de tecnologia® tendo como destino paises em desenvolvimento, quais
sejam:

a) o padrao com que tal transferéncia tem sido através de investimento
estrangeiro direto (IED), o que limita a independéncia na utilizagdo da
tecnologia “tornando reféns de suas [das empresas estrangeiras]
comerciais e produtivas as empresas nacionais” (PERON, 2011, p.73);

b) o reflexo politico da transferéncia de tecnologias de carater militar e a
dependéncia do aval do governo exportador para tanto;

c) a possivel (e de acordo com o autor, real no Brasil) falta de um sistema
nacional de aprendizado (SNA) ativo, capaz de efetivamente receber e

reproduzir tecnologia satisfatoriamente®*.

Em suma, a partir destes estudos pode-se entender que ha de se ter
parcimbnia quanto as expectativas de transbordamento — spillover — que possam
advir do investimento em defesa, uma vez que seu efeito multiplicador parece nao
ser particularmente significativo quanto por vezes se leva a crer. De forma mais
especifica, a aplicacéo tecnoldgica de elementos de origem militar na industria civil —
spin-off — e o0 ganho econdémico e social resultante também ndo apresentaram
resguardo académico que garanta consisténcia como o unico pivd de politicas

publicas no setor. Isso ndo quer dizer que estes elementos devam ser desprezados,

*9 Ha quem denomine este fendmeno de “spin-on” em detrimento de “spin-in”, como por exemplo John Alic
(2007, p.5).

*% Da mesma forma que este autor, utilizaremos o conceito de transferéncia de tecnologia proposto pelo
Instituto de Fomento e Coordenagao Industrial (IFI): “um processo pelo qual o fornecimento de dados e
informacgdes capacitem o receptor a produzir determinados bens e a adquirir autonomia suficiente para
modifica-los e melhora-los, bem como produzir novos produtos” (Peron, 2011, p.68).

*! para fundamentar este tltimo ponto Peron lanca m&o da obra de Viotti (1997).
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contudo estas razdes por si s6 tendem a néo justificar um investimento de monta na
area de defesa em detrimento de outras areas. Mesmo no que tange aos incentivos
ao desenvolvimento de tecnologias de uso dual — muito em voga atualmente — é

preciso se refletir sobre qual o extremo (civil x militar) mais apropriado para receber

atencdo prioritaria a fim de se fomentar o fluxo mais produtivo de tecnologia®.

3.1.3 Hoyt, o Realismo e a Seguranca

Feita insta interrupcao, nos daremos o direito de repetir um trecho exposto no
fim da secdo 3.1.1, de forma a retomar a linha expositiva: “Os estudos sobre
industria de defesa neste grupo de paises tendem a analisar os efeitos em
detrimento de suas “causas” (HOYT, 1997, p. 43)".

Nesta observacao, reside uma das principais contribuicbes de Hoyt, da qual
derivara a relevancia do modelo proposto mais adiante. De forma quase caricata,
pode-se a partir dai lembrar-se que a industria de defesa serve fundamentalmente
para a defesa.

Estados se armam para se defender de agress6es ou aumentar seu poder em
relacdo a vizinhos. A maioria da literatura existente trata marginalmente as
necessidades militares que levam a compra e producdo de armamentos e as
implicagbes militares resultantes nas relagées de seguranca locais ou regionais.

Tendo isto em mente, Hoyt aponta, a partir de uma atualizacdo do classico de
Tulcidides (1987), trés motivacdes para as acfes dos estados, quais sejam,
“prestigio”, “seguranca” e “interesse econdémico™>. Ao fazé-lo questiona o fato de
gue os estudos citados tendem a focar primariamente no interesse econdmico
(HOYT, 1997, p. 43).

Por esta razéo, para se analisar as consideracfes politicos militares parece
mais adequado se lancar méo do referencial tedrico realista. Em linhas gerais, esta

interpretacdo do sistema internacional considera uma estrutura anarquica,

°2 Como ilustracdo da dificuldade de se lidar com a questdio das tecnologias de uso dual, noticiou-se
recentemente a preocupacdo de ONG Statewatch, com que recursos do programa da Unido Europeia
(EU) Horizon 2020, destinado a incentivar a inovacdo explicitamente civil, fossem utilizados para
pesquisa militar, justificando o aporte como sendo referente a “tecnologias de dupla utilizacao”.
Disponivel em: http://www.defesanet.com.br/vant/noticia/14218/De-que-drones-a-Europa--precisa-/

3 Os termos utilizados por Tulcidides foram “honra”, “interesse-proprio” e “medo”. Hoyt adapta “honra”
para “prestigio”, “medo” para “seguranca’, e ainda aponta que o termo ‘“interesse-prérpio” é entendido
neste contexto como eminentemente econdmico (HOYT, 1997, p. 43). A troca automatica pelo termo

“interesse econdmico” é de responsabilidade nossa.


http://www.defesanet.com.br/vant/noticia/14218/De-que-drones-a-Europa--precisa-/
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constituida de estados - atores racionais - em constante esfor¢o para maximizacao
de poder e em busca da garantia de sobrevivéncia e, otimamente, de hegemonia®
(HOYT, 1997, p. 44). Complementarmente, Duarte, lembrando as obras de
Mearsheimer (2007) e Waltz (1979), lembra que esta estrutura pressupde que cada
estado é responsavel pelo provimento de sua seguranca e busca pelos préprios
interesses e que, em funcdo disso, a possibilidade da ocorréncia de guerra é
constante no pensamento politico internacional. Dadas as demandas logisticas
abordadas ao longo deste trabalho, parece logica a ocorréncia do que Duarte chama
de “condi¢cdo permanente de se preparar para ela [a guerra]” (DUARTE, 2012b, p.7).

Neste sentido, a obtencdo de armamentos, sob a visao realista, refletiria as
percepcOes, ambicbes e respostas tanto a ameacas quanto a oportunidades
militares. A posse de armamentos ou a reputacdo pela utilizagdo bem sucedida das
mesmas seria elemento de dissuasdo em relacdo a possiveis agressores, além de
possibilitar compelir adverséarios a atuarem de acordo com 0s interesses nacionais
do pais que as possuem. Aproximando este entendimento do objeto ID, Jacques
Gansler a descreve, da mesma forma, como um fator mor de dissuasdo (GANSLER
1982, p. 9). Sendo assim, ao analisarem-se 0s custos, beneficios e eficiéncia de
uma ID é imprescindivel levar em consideracdo o ambiente de seguranca no qual o
pais esta inserido, bem como as ambicdes expectativas no momento das tomadas
de deciséo. Por ultimo, armas ainda forneceriam os meios, em caso de falha da
diplomacia, de se defender contra ataques e/ou atacar capacidades inimigas (HOYT,
1997, p. 45).

Uma vez esclarecidos estes marcos analiticos, nos aproximamos da
descricdo do modelo proposto em si. Contudo, € necessario destacar que, uma vez
dito que o foco de seu trabalho seria a ID em paises em desenvolvimento e que se
entende que estes ndo configuram um grupo uniforme, Hoyt aponta trés tipos
exemplares de paises. Aplicam-se de forma especialmente apropriada no contexto
deste trabalho na medida em que a intencdo aqui € tentar sempre criar subsidios
para o debate sobre o caso brasileiro, e os trés tipos indicados representam

diferentes referéncias de poténcias regionais.

* O autor cita exemplarmente os trabalhos de Kenneth Waltz (WALTZ, 1979), Hans Morgenthau

(MORGENTHAU, 1985) e George Liska (LISKA, 1990), entre outros. Para maior aprofundamento em
relacdo as principais teorias de relacdes internacionais sugerem-se as obras de Karen Mingst (MINGST
2003), Karen Mingst e Jack Snyder (MINGST; SNYDER, 2004), Raymond Aron (ARON, 2002) Gilberto
Sarfati (SARFATI, 2005).
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Tais tipos seriam a) o hegemon natural; b) o desafiante regional; e c) o
compensador®®. O primeiro refere-se a paises que possuem clara superioridade
regional em termos de recursos, territério e populacdo. Séo, frequentemente, tidos
como possiveis poténcias internacionais. O desafiante regional tipico consegue
competir com o hegemon natural mesmo sem apresentar as vantagens naturais que
capacitam esses a intentar uma maior proeminéncia global. Frequentemente o
desafiante busca capacitacdo justamente para evitar a subordinacdo a seu vizinho
mais forte. Por dltimo, o compensador € um pais pequeno que lanca mao de
recursos tecnolégicos, militares e econémicos para compensar suas deficiéncias em
termos de recursos naturais e populagdo (Hoyt, 1997, p. 51). O autor utiliza os
exemplos de india, Iraque e Israel para cada tipo, respectivamente®®. Ainda em
linhas gerais, apesar de cada tipo apresentado ter de responder a diferentes tipos de
ameacas e oportunidades e portanto ter diferentes demandas para suas ID’s, todos
se preocupam com o grau de sua dependéncia externa.

Ao analisar as ID’s destes paises, 0 autor as subdivide a producédo industrial-
militar em cinco categorias divididas em razdo das funcdes e complexidade dos

componentes que abarcam. Estas seriam: 1) Resisténcia®’, 2) Armamentos menos
Complexos®®, 3) Programas de Modificacdo®, 4) Plataformas de Armas® , e 5)
Sistemas Estratégicos®* (Hoyt, 1997, p. 58-59).

Feito este esforco (de revisdo bibliografica e posterior verificagdo empirica
dos paises selecionados), Hoyt passa a apresentar algumas consideracdes. Verifica-
se gque em conjunturas nas quais estejam claras ameacas e vulnerabilidades
militares as politicas industrial-militares viram sua atencdo a projetos de

aplicabilidade no combate regional em detrimento a projetos de maior valor

** O termo utilizado em inglés é “overachvier”, para o qual ndo ha termo especifico correspondente.
Tentou-se traduzir o sentido desta expressao para este caso especifico.

% Importa lembrar que, como era de se esperar, o Brasil € apontado como exemplo de hegemon natural
(Hoyt, 1997, p. 52).

*" Originalmente “endurance”, abarca as bases da forca militar, como armas leves, municdo “ndo guiada’,
materiais de suporte logistico, incluindo uniformes e bens do género, além da capacidade de
manutencdo dos materiais existentes.

* Originalmente “Non-Plataform Weapons’, inclui pecas de artilharia, foguetes, misseis e sistemas
eletrdnicos, entre outros.

% Abarca modificacdes localmente desenvolvidas a partir de equipamentos importados de qualquer
ordem.

% Refletindo o conceito de “Major Weapons Plataforms” de Luttwak e Kohl (1991), que as considera um
equipamento que contenha uma combinacdo de poder de fogo, sistemas de deteccdo e controle de
fogo, capacidade de transporte e uma tripulagéo; envolve veiculos blindados, aeronaves, e navios de
combate maiores (300 toneladas ou mais).

®® Inclui armas nao convencionais, misseis de longo alcance, misseis de cruzeiro e capacidade espaciais.
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simbélicos como determinados “grandes armamentos convencionais”®. A busca por
condicdes ilusérias, como a de “autarquia”, é deixada de lado em prol de solugbes
de melhor custo beneficio e condizentes com as capacidades e limitacGes
tecnoldgicas e produtivas nacionais. Proporcionalmente, ao passo que a eminéncia
da ameaca arrefece, fatores ndo securitarios passam a tomar precedéncia no
processo decisoério das politicas voltadas a ID, dentre elas preferéncias burocraticas
e politicas, padrdes de relacdo civil-militares, prestigio e possiveis beneficios
econdmicos. Outra questdo a ser tratada neste momento “pos-ameaca” seria como
tratar das capacidades recém construidas. Dentre as possiveis solucbes estariam
resignar-se com sustentar uma industria ineficiente ou estimular a exportacdo
(HOYT, 1997, p. 436-437).

Particularmente pertinente aqui € o comentério feito a respeito das ID’s que
surgem em ambientes onde a percepcdo de ameaca € baixa, tal qual o caso da
Ameérica Latina. Nestes casos, as mesmas ineficiéncias seriam recorrentes. Projetos
simbdlicos como capacidades amplas nas mais diversas situacdes e auto-suficiéncia
em grandes armamentos convencionais (ou mesmo nao convencionais)
representam o desejo de aumento de prestigio e de simbolicamente competir com
as grandes poténcias®®. O modelo por ele proposto e a seguir apresentado, visa,
portanto, reintroduzir as consideracdes de seguranca e estabilidade ao centro do
debate (HOYT, 1997, p. 438).

3.1.4 Modelo de Producdo de Armamentos em Paises em Desenvolvimento
Baseado em Defesa

O “Modelo de Producdo de Armamentos em Paises em Desenvolvimento

n64

Baseado em Defesa™" (MPAPD) proposto por Hoyt parte do principio que a compra

62 Major Conventional Weapons incluem aeronaves, veiculos blindados, artilharia, sensores, sistemas de
defesa aérea, misseis, e navios entre outros (MORAES, 2012).
® No mesmo sentido, Franko (1986, p. 14) sugere que, por ter o prestigio como motivacdo principal,
muitos paises esforcam-se par produzir elementos pertencentes a fronteira da tecnologia militar, que na
maioria das vezes sdo sistemas derivados de confrontos entre superpoténcias e ndo atendem as
necessidades nacionais de defesa. Bastante ilustrativo € o discurso da presidente Dilma Rousseff
guando da na cerimdnia de inauguracéo da unidade de fabricacdo de estruturas metdlicas em Iltaguai
(envolvida no Programa de Desenvolvimento de Submarinos - PROSUB) onde se I1é: “Podemos dizer
que, de fato, entramos no seleto grupo que é aquele dos integrantes do Conselho de Seguranca das
Nacdes Unidas — Gnicas na¢des que tém acesso ao submarino nuclear” (BRASIL, 2013).
Hoyt refere-se ao modelo através como “a Security Based Modelo f LDC Arms Production”.
Literalmente, a traducdo de “security” seria “seguranca”, contudo optou-se por utilizar a palavra “defesa”

64
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de armas acontece para sanar ameacas eminentes ou potenciais e desta forma
aspectos relacionados a defesa tem um papel central. Contudo, dada a limitacdo de
recursos caracteristica de paises em desenvolvimento, dever-se-ia fazer o possivel
para maximizar os impactos positivos da politica militar industrial na sociedade, ao
passo que reduz a dependéncia de fornecedores externos e prové capacidades que
atendam as demandas militares.

Segundo o MPAPD, uma ID de pais em desenvolvimento, ou em outras
palavras, de paises cujas ID’s ndo estejam na fronteira da inovagao/produtiva (ou
mesmo perto dela) devem cumprir quatro obrigacdes:

1) “Demandas de Sustentacdo” - manter a infra-estrutura capaz de prover
os elementos de sustentagcéo das forcas em tempos de paz (aspectos
associados a primeira, “resisténcia”, e a segunda, “armamentos menos
complexos”, subdivisbes da ID apresentadas anteriormente), e a
possibilidade de aumento da producédo em tempos de crise;

2) “Manutencédo de Qualidade” - maximixar qualidade do equipamento
existente pelo menor custo possivel através de programas de
modernizacdo, além da producdo de armamentos menos complexos
apropriados para o0 inventario existente (aspectos associados a
segunda e a terceira subdivisdo da ID apresentadas anteriormente);

3) “Habilidade de Produzir Sistemas n&o Disponiveis por outros
Fornecedores” - produzir materiais criticos ndo disponiveis no mercado
em funcdo de embargos controvérsias politicas ou regimes
internacionais de relativos ao controle de armas;

4) “Producéo de Armamentos Especificos a Regido e Producao de Nicho”
- desenvolver e produzir materiais adaptados as especificidades
regionais (geograficas, tecnolégicas, militares ou demandas politicas),
OU Qque criem ou maximizem vantagens comparativas a partir de

necessidade locais.

Em consideracdo as expectativas sobre o comportamento do mercado de
armas, Hoyt, escrevendo no come¢o da década de 1990 e identificando o

arrefecimento da demanda mundial por produtos de defesa corrente a época, aliado

para ressaltar a hipotese aqui trabalhada de que uma Industria de Defesa deve ser pautada pelas
preocupacdes de Defesa.
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ao fim da dicotomia leste x oeste, prevé um mercado de natureza marcadamente
mais comercial que ideoldgica. De certa forma, o autor também prevé uma industria
mundial mais integrada, na medida em que aponta que a meta tedrica da autarquia
ou auto-suficiéncia seria iluséria. Nem mesmo os EUA, tidos como Unicos paises da
primeira camada (produtores agindo na fronteira tecnoldgica produtiva)®®, seriam
capazes de manter uma indUstria completamente independente®, com destaque
para a indUstria aeroespacial®’. Mesmo os paises mais proximos (segunda camada)
parecem identificar a producdo local individual de grandes plataformas de armas
“extravagantemente cara e ineficiente” (Hoyt, 1997, p. 458).

Isto ndo quer dizer que este mercado ir4 equiparar-se em termos estruturais a
mercados civis padrdo, ao qualquer caracterizacdo proxima da situacdo de
concorréncia perfeita. Este é um mercado muito particular. Gansler (1982, p. 70) e
Sorenson (2009, p. 69) ilustram tais peculiaridades.

Inicialmente, o mercado é tido como um monops6nio, ou seja, ha apenas um
comprador®®. Paralelamente, poucas companhias sdo capazes de oferecer os
sistemas mais complexos necessarios as for¢cas armadas, constituindo assim um
oligopodlio. A partir dai, se entende que o0s precos ndo sao definidos pela relacao
demanda do mercado x oferta de multiplos fornecedores, e sim negociados caso a
caso. Paradoxalmente, quanto menor a demanda, maiores 0s precos. NO mesmo
sentido, os produtos tendem a ndo serem desenvolvidos antes da venda ser
acertada, o que tras inseguranca ao comprador. Por outro lado, a inconstancia da
demanda (contingenciamentos sdo comuns nesta area) forca o fornecedor a assumir
grande parte do risco®. Estas caracteristicas (entre outras) ajudam a explicar a
grande dificuldade de se entrar ou sair deste mercado.

Outra diferenca apontada seria a baixa mobilidade de trabalhadores, que

tende a dificultar a difusdo de avancos tecnologicos. A obra de John Alic (2007)

% Lembrar as camadas apresentadas anteriormente, quando da descricdo da abordagem

“Histdrico/Sistémica”.

Dunne e Skons (2011, p.5) fazem o mesmo questionamento. Gansler (1982, p.1) completa
taxativamente que a industria de defesa estadunidense seria significativamente dependente de
exportacdes e da importacdo de componentes e materiais.

’ Exemplarmente podemos lembrar-nos das controvérsias levantadas em razdo da utilizacdo de
componentes chineses na fabricacdo do modelo F-35 norte americano. Disponivel em:
http://rt.com/usa/f35-jet-illegal-parts-waivers-160/

% parte-se do principio que mesmo que haja exportacdes, o ator da qual a ID depende fundamentalmente
€ o proprio estado originario.

% Gansler apresenta uma tabela na qual constam 30 diferencas entre um livre mercado tedrico e o

mercado de defesa (GANSLER, 1982, p.30/31).

66
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pode ser relacionada a este debate, no que tange as dinamicas de inovacédo e suas
diferencas entre os produtos de defesa ou os cotidianamente utilizados no mercado
civil. Essencialmente, no mercado civil padréo, informagdo e conhecimento sao
acumulados e analisados por cientistas, engenheiros, gerentes e empreendedores
gue tiram conclusdes iniciais, idealizam novos produtos e processos, avaliam os
resultados e, a partir dai, tentem outra vez. O mercado é responsavel por fornecer o
“feedback” que guia tais atividades. Contudo no setor militar ndo existiria um paralelo
a este mecanismo, dado que as guerras (momentos em que as tecnologias séo
postas a prova) séo intermitentes, e Unicas.

Em suma, é uma légica politica e ndo econbmica que controla o mercado
internacional de armas (DUNNE; SKONS, 2011)°, o qual pode ser bastante
imprevisivel e pouco confiavel (principalmente em momentos de alta tensao),
proporcionando contundente mecanismo de presséo politica (BOUTIN, 2009). Este
mercado é distinto dos demais e tentar trata-lo como um livre mercado tende a ser
prejudicial para o funcionamento mais eficiente do setor.

Retomando o fato de que compde o campo de analise de Hoyt os paises em
desenvolvimento de relevancia regional e que seu modelo de ID para tanto é
baseado em uma racionalidade para defesa, ndo sendo estranho que o autor retome
a importancia das relacdes e conflitos regionais na logica que rege tais ID’s,
atribuindo a estas dinamicas cada vez mais importancia no sistema internacional.
Neste sentido, compor uma ID capaz seria um instrumento para um pais aumentar
sua relevancia regional e por vezes seu perfil de atuacao internacional de maneira
mais ampla.

O autor nado ignora a discussao da possibilidade de ocorréncia de uma nova
Revolucdo em Assuntos Militares (RMA, na sigla em inglés)’* e o papel em que os
paises em desenvolvimento teriam neste processo, através das demandas e
ameacas de seguranga as quais estariam expostos, bem como a inser¢ao de suas

ID’'s no mercado internacional. Nao ha contudo uma concluséo taxativa, ainda mais

0 Keith Hartley também é bastante enfatico quanto a este ponto: “Governos é que sdo os mercados em
termos de aquisicdo de materiais de defesa, (...) Eles regulam os precos, os lucros, as exportacdes,
apresentando taxas de sucesso (...)podem utilizar o seu poder de compra para a definicao de todas as
varidveis importantes; podem utilizar o seu poder aquisitivo para determinar o tamanho da industria, das
pequenas indistrias de defesa e das diferentes industrias; podem determinar a estrutura da industria,
permitindo ou desencorajando as fusGes, permitindo novas entradas, evitando saidas, suportando ou
apoiando empresas nacionais importantes que entrem em faléncia” (HARTLEY, 1999, p.21-22).

" Nao é de forma alguma consensual a discussado a cerca da ocorréncia de tal “revolucdo”. Lembram-se
aqui as obras de Biddle (2006) e Duarte (2012A).
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guando lembramos que “paises em desenvolvimento” ndo compfe um grupo
homogéneo no que tange a capacidade industrial militar.

Uma questdo ainda a ser considerada € o fato de que subsistemas
eletronicos compde uma parcela relativamente grande do custo de grande
armamentos convencionais e que producdo sob licenca pode conferir ao pais
produtor um grande ganho de capacidade, mesmo que a infraestrutura em geral seja
relativamente rudimentar. Projetos de modernizagdo combinados com a producédo de
subsistemas pode vir a gerar produtos competitivos dentro do conceito de producgao
de nicho, levando por vezes a forte competitividade no mercado internacional de
armas’?.

Quanto a critica frequente a cerca da disseminacao de tecnologias de origem
militar para o uso civil (tema recorrente na abordagem tedrica econémica), o autor
indica que através dos paises analisados pode-se perceber que a critica ndo seria
universalmente aplicavel. Israel apresentou fortes lagcos entre a ID e a industria civil,
beneficiando setores de alta tecnologia desta Gltima. A india deliberadamente impde
clivagem entre um setor e outro. Por ultimo, o Iraque lancou mao de projetos
militares para tentar expandir sua industria pesada e capacidade industrial, contudo
sem resultados claros a respeito de seus beneficios perante a economia civil”>.

Em suma, dentro de seu modelo, considerando as cinco subdivisdes de ID’s
(lembrar a descricdo da abordagem *“historico/sistémica”, na secao 4.1.1) e as 4
obrigacdes apontadas pelo MPAPD, inseridos no complexo cenéario do pos guerra
fria a cima descrito, identificam-se trés campos potenciais preferenciais para a
atuacdo das ID’s de paises em desenvolvimento, quais sejam,

a) a manutencao de capacidades, o que vai além da simples manutencao
dos equipamentos mas sim das capacidades operacionais das forgas,
cujos resultado podem vir a ser exportados quando houver demanda e
gualidade suficientes;

b) adaptagcbes de tecnologias/equipamentos existentes visando
utilizacdes regionais especificas, tendo em vista que frequentemente

seus produtos podem nao se tornarem competitivos no mercado

2 Franko (1986, p.13) sugere que uma das razdes do sucesso da ID brasileira na década de 1980 foi 0
fato de que as empresas aplicaram de forma inovadora tecnologias existentes em detrimento de da
vanguarda tecnolégica, o que reduziu em muito os custos. Em seu texto de 2014, Franko reforca a ideia
de que, em um mercado que demanda alto investimento e possivelmente poucos compradores, a
especializacao e producao de nicho seriam estratégias prudentes.

& Contribuicdo de Hoyt para o ja apresentado debate a respeito da ocorréncia de Spin-off's.
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internacional. Estas duas capacidade, podem, contudo, contribuir para
a capacidade militar regional e para que o pais mantenha-se figurando
na cultura militar global, desta forma mantendo a competitividade
regional e dissuadindo intervencdes extra-regionais;

c) continuar a modificar, produzir e inovar em nichos de mercado em que
haja vantagens comparativas, possibilitando inclusive, por vezes, uma
relagdo integrada com o desenvolvimento de industrias comerciais
civis. Esta capacidade poderia em Ultima instancia vir a promover a
posicdo ocupada pelo pais na hierarquia do sistema internacional, ou
mesmo contribuir para uma mudanca mais expressiva nesta estrutura

como um todo.

Esclarecido o “Modelo de Producdo de Armamentos em Paises em
Desenvolvimento Baseado em Defesa” de Hoyt, analisaremos a seguir o modelo de
ID proposto por Maldifassi e Abetti (1994). De forma a facilitar a relacdo entre um

modelo e outro importa indicar uma inferéncia sobre os termos utilizados.

3.2 CONTRIBUICOES DE MALDIFASSI E ABETTI

Da mesma forma, esta se¢do sera dividida em etapas. Inicia-se com analises
preliminares, como a aproximagcdo entre este modelo e o0 apresentado
anteriormente, questdes sobre as fontes de materiais de defesa e os processos de
substituicdo de importagdes, uma descricdo de o que considera a ID, bem como sua
proximidade com a capacidade industrial como um todo. Em seguida, descreve-se 0
modelo proposto por Maldifassi e Abetti. Estes topicos servirdo de base para

comentarios e criticas a partir da obra de outros autores.

3.2.1 Anédlises Preliminares

Tanto Maldifassi e Abetti, e Hoyt, entendem que apenas uma clivagem entre
paises desenvolvidos e em desenvolvimento ndo é suficiente para se analisar as
diferentes condicfes dos paises no sistema internacional. Ao tratar de paises em
desenvolvimento, Hoyt decide estudar o caso de paises relevantes
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regionalmente/poténcias regionais, com capacidades industriais identificadas.
Analogamente, Maldifassi e Abetti, propdem um modelo de ID para paises semi-
industrializados, em oposicdo aos demais paises em desenvolvimento, lembrando
gue como o titulo de sua obra poderia indicar, autores consideram como “semi-
industrialized countries” na América Latina apenas Brasil, Chile e Argentina. Hoyt
nao menciona o Chile diretamente, uma vez que esta ndo € sua regido prioritaria de
analise, contudo este € um pais que no contexto sul-americano em termos de defesa
nao pode ser ignorado. Entende-se que o0 ponto de contato entre os termos seja
encontrado na divisdo apontada por Hoyt das cinco camadas de paises quando da
elaboracdo da abordagem “Historico/Sistémica”. As duas obras preocupam-se com
paises situados em algum lugar entre a segunda e terceira camadas,
respectivamente, paises que atuam préximos da fronteira tecnoldgica e capazes de
adaptar produtos para demandas militares e mercadoldgicas, e paises que copiam e
reproduzem tecnologias existentes, porém ndo captam 0S processos inovativos
fundamentais envolvidos (HOYT, 1997, p. 40)74.

Dito isto, passemos a analise da obra de Maldifassi e Abetti (1994).

Como é entendido de forma praticamente consensual, a superioridade
tecnoldgica é importante elemento de qualquer estratégica de dissuasdo’™ e,
portanto, todas as nagOes, industrializadas ou n&o, tentam obter os melhores
equipamentos e sistemas aos quais puderem ter acesso, dadas suas restricbes
industriais, tecnoldgicas e econdmicas [e politicas]. Para tanto, o que se costuma
verificar € uma mescla entre producéo local e importacéo, variando a participacdo de
cada de acordo com as condi¢fes do pais em questao.

Em funcdo de suas fragilidades em termos de infraestrutura industrial, os
paises em questdo tradicionalmente satisfizeram suas necessidades de defesa
através da importagcdo de material estrangeiro. Contudo, ao passo que a industria
nacional cresce em suas capacidades produtivas, algumas demandas desta
natureza passam a estar ao seu alcance. O processo subsequente de substituicdo
de importagBes oferece diferentes beneficios, quais sejam, uma menor dependéncia

dos fornecedores tradicionais (seja ela econbmica, politica ou tecnolégica), uma

™ Boutin (2009) é outro autor a lembrar da importancia de se entender que paises em desenvolvimento
ndo compde um grupo homogéneo. Os paises tratados por estes modelos sdo chamados por este autor
de “Emerging Industrial States”.

> Mesmo lembrando que “inovacdo de tecnologia militar e capacitacdo combatente ndo sdo a mesma
coisa” (Duarte, 2012 A).
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melhora nas contas externas, uma fonte de renda através da exportacdo e a
possibilidade de em caso de necessidade sustentar as forcas armadas sem a
necessidade de construcdo de grandes estoques de produtos importados de
antemédo (MALDIFASSI; ABETTI, 1994, p.2-3).

Lembrando as abordagens tedricas apontadas por Hoyt, percebe-se que tanto
a abordagem “estrutural/dependéncia” quanto a “econdmica/desenvolvimento”
tratam com destaque a questdo da substituicdo de importacdes, contudo a linha de
andlise proposta por Maldifassi e Abetti parece mais atrelada & segunda’®. Mais uma
vez, sera feita de forma preliminar uma revisdo de carater subsidiario, de forma a
contextualizar a descricdo do modelo.

Primeiramente, importa explicitar que os autores também entendem Industria
de Defesa como aquela que pode ser definida, de forma abrangente, como o
conjunto de empresas, publicas ou privadas, que fornecem bens e servicos
necessarios para que as forcas armadas realizem suas atividades normais tanto em
tempos de paz quando de guerra (Maldifassi e Abetti, 1994, p.9). Estes se
preocupam ainda em esclarecer que uma ID tem de ser caracterizada através da
destinacao de seus produtos, e ndo da caracteristica das empresas que a comp6e77.

Para explicitar a amplitude da ID, os autores utilizam dois recursos.
Recorrendo a Mosley (1985), evidencia-se, através da lista de compras do
Departamento de Defesa dos Estado Unidos (DoD, na sigla em inglés) separadas
por setor industrial, cerca de 15 setores diferentes, embora por vezes bastante
atrelados. Ainda sobre a mesma lista, pode-se concluir que a maior parte de tais
compras sdo oriundas de setores relativos a produtos industrializados
(manufaturados, nas palavras do autor), o que leva a crer que o0 impacto da
existéncia de uma ID nacional (e das politicas a ela destinadas) deva ser mais

facilmente identificada neste nivel. Paralelamente, lembra-se também da descri¢cdo

'® Diferentemente do posicionamento da maioria dos autores vinculados a esta abordagem, que, segundo
Hoyt, teriam um entendimento mais pessimista deste processo, estes autores, como sera visto,
relativizam a questdo de forma a apontar circunstancias nas quais a producdo em questao torne-se
economicamente mais atraente e, se nada mais, ao menos nao seja um fardo para a economia nacional.

" Chega-se a conclusao que a “Industria de Defesa” nao poderia ser entendida estritamente como uma
“inddstria” no sentido de setor industrial, pois segundo Hax e Majluf (1991, p. 36) uma “indistria” é
constituida por empresas que oferecessem bens e/ou servicos que sejam substitutos préximos uns dos
outros. Constatando-se que as firmas abarcadas pela descricdo anteriormente apresentada advém dos
mais diversos campos e que trabalham com produtos de inimeras naturezas, que ndo se substituem
entre si (Maldifassi e Abetti, 1994, p.9), entende-se o porqué desta colocagdo. Ao descrever a BLD, Brick
também lanca mé&o deste recurso, ao determinar que “a Finalidade, que € a razé@o de ser do sistema e o
define completamente” (BRICK, 2011, p.7).
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de ID oferecida pelo Escritério de Avaliagdo Tecnoldgica (Office of Technology
Assessment, OTA) do congresso estadunidense na qual consta:

A base tecnoldgica e industrial de defesa pode ser definida como a
combinacéo de pessoas, instituigcdes, “know-how” tecnoldgico e capacidade
de producédo utilizada para desenvolver e produzir armas e equipamentos
de apoio de defesa (...). (MALDIFASSI E ABETTI, 1994, p.10).

Completa esta descricdo, a composicdo da mesma por trés elementos
fundamentais, quais sejam, as bases tecnoldgica, produtiva e de manutencéo.
Enfatiza-se que, ao incluindo a infraestrutura tecnoldgica, a analise dos impactos de
politicas voltadas a ID na economia deve considerar seus efeitos também neste
componente especifico’®.

No mesmo, sentido 0s autores apontam, a partir da obra de Vayrynen (1992),
gue ambos os setores, tanto civil quanto militar, derivam de uma mesma base
industrial. Consequentemente a base cientifico-tecnolégica também é a mesma. A
partir dai, se diz que politicas que tratem dos desenvolvimentos tecnoldgico e militar
ndo deveriam ser pensadas de forma desarticulada do desenvolvimento tecnologico

em geral”

. Argumenta-se que tentar instaurar uma ID isolada do restante da
industria nacional tende a resultar em uma estrutura deficitaria, com ineficiéncias em
termos de escala e preco. Como aponta Hoyt (1997), parte-se do principio de que
os produtos que provém da ID possuem caracteristicas e requisitos tecnoldgicos
bastante diferentes entre si. Maldifassi, em trabalho anterior (MALDIFASSI, 1988),
aponta que nem todas as demandas das forcas armadas de paises em
desenvolvimento (e, por que nao dizer, de nenhum pais) referem-se a sistemas de
armas sofisticados, sendo que boa parte dos equipamentos em questao podem ser
considerados produtos industriais convencionais adaptados para as situacoes
adversas (MALDIFASSI; ABETTI, 1994, p.14) tipicas da realidade militar. Tais
elementos estariam dentro das limitacbes das industrias locais, e, mesmo que
tendencialmente apresentem teor tecnoldgico relativamente baixo, alguns destes
paises conseguiram desenvolver sistemas de armas de alguma sofisticacédo, tanto

para uso proprio quanto para exportacao®.

"8 Tal entendimento de ID é bastante proximo (para néo dizer idéntico) ao de BID, apresentado na se¢ao
1.1

9 Logicamente, as especificidades do material de emprego militar demandam especializa¢des distintas de
seus similares civis.

8 Mais uma vez vemos semelhancas com a obra de Hoyt.
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3.2.2 Modelo de IndUstria de Defesa de Maldifassi e Abetti

O modelo, representado pela “figura 1” (MALDIFASSI; ABETTI, 1994, p.14-
26), € explicado em seis partes distintas e relacionadas: Influéncias Nacionais,
Influéncias Internacionais, Impacto Econdmico da ID, Capacidade Tecnoldgica
Nacional, Forcas Armadas e a ID em si. Apesar de ser tratada por ultimo, cabe
manter em mente ao pensar nas demais partes que a ID em si € o mote central do
modelo. Mesmo que ao longo do texto sejam apresentados alguns questionamentos
pontuais ao modelo, especialmente em relacdo ao caso brasileiro, acredita-se que

sua descricdo dos componentes envolvidos seja valida e elucidativa.



Figura 1 - Alndustria de Defesa em Paises em Desenvolvimento

The Defense Industry in Semi-Industrialized Countries
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Como “influéncias nacionais”, considera-se o viés adotado como estratégia de
desenvolvimento nacional e as politicas que dai derivam, variando em um espectro
gue vai desde uma linha norteada no controle centralizado do processo de decisao
pelo estado, até a adocdo de medidas liberalizantes, caracteristicas do livre
mercado. Na Ameérica Latina, lembra-se que os processos de industrializacédo
tiveram uma forte tradicdo de direcionamento estatal, a qual incluiu a criacdo de
empresas estatais. O caso especifico da ID nao foi diferente®.

Além disso, ainda é enquadrada como “influéncia nacional” a prioridade dada
dentro desta estratégia a centralidade do desenvolvimento tecnolégico e o suporte
politico aplicado com este fim, destacando a sua influéncia na passagem dos paises
da categoria de subdesenvolvidos para paises em desenvolvimento (semi-
industrializados). O sucesso da industrializacdo, associada a capacitacao
tecnologica fez com que houvesse condi¢cdes para a assimilacdo de tecnologias
estrangeiras e para o surgimento de uma industria de defesa. Dada a condi¢édo
geoestratégica dos paises — representada pela percepcdo de ameacas — e a
condicao industrial nacional se aloca um orcamento para a aquisicdo de material de
defesa, o qual é dividido entre uma parcela em moeda nacional para compras locais

e parte em “moeda forte™®

(leia-se dolar norte americano) destinada a
importacdes®. Em ultima instancia, pode-se dizer que é a expressdo da intencdo do
governo em relacdo a sua industria em geral, sua ID e a origem de seus processos
de aquisicao®.

Por “Influéncias Internacionais”, a estrutura em termos de tratados
internacionais que restrinjam a importacdo ou exportacdo de materiais de defesa, a
reducdo de oferta internacional em decorréncia de mudanca de prioridade do

fornecedor, além do explicito cerceamento tecnolégico®. Importa lembrar que as

8. Contudo o autor ressalva posteriormente, ao tratar do caso brasileiro, que neste pais houve uma
tendéncia de viés privado marcante no que tange a ID.

82| eia-se Dolar norte americano.

® Na figura esta diviséo é demonstrada pelas setas que ligam “Armed Forces” a “Defense Industry Prime
Contractors” ($) e a “International Defense Firms” ($$).

% Em aproximacdo ao caso brasileiro cabe citar a END, onde se Ié: “Estratégia nacional de defesa é
inseparavel da estratégia nacional de desenvolvimento” (BRASIL, 2008, p.2).

8 Logo e Moreira descrevem o cerceamento tecnolégico como “(...) a pratica de Estados, grupos de
Estados, organismos estrangeiros, empresas ou outros atores internacionais no sentido de bloquear,
negar restringir ou dificultar 0 acesso ou a posse de conhecimento, tecnologias e bens sensiveis, por
parte de instituices, centros de pesquisa ou empresas em outros paises” (LONGO; MOREIRA, 2010,
p.310). Dagnino (2010) também demonstra preocupacfes nesse sentido, como possiveis manobras de
retaliacdo por parte dos grandes fornecedores internacionais em resposta ao aumento das capacidades
de producéo local. Esta ndo sera a Unica vez que se lembrara deste fator neste trabalho.
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vendas internacionais sdo sujeitas a aprovacao dos governos dos paises envolvidos,
logo o mercado internacional possui peculiaridades bastante especificas, sendo que
a facilidade na compra tende a estar diretamente relacionada ao enxugamento da ID
local. Em outras palavras, quanto maior a dificuldade na compra de materiais
sofisticados, mais sofisticada tende a ser a ID nacional.

A questdao do “Impacto Econdémico da ID” é relativamente autoexplicativa,
contudo, a interpretacdo do governo a esse respeito € de profunda importancia na
confeccdo da estratégia nacional. Basicamente trata-se na da expectativa em termos
de geracdo de empregos, investimentos em infraestrutura e equipamentos e o
impacto na balanca comercial derivado da substituicdo das importacdes e possiveis
exportacdes®.

A “Capacidade Tecnoldgica Nacional”, que abarca a sofisticagdo do setor
secundario da economia (capacidade industrial como um todo), a capacitacao
técnica dos profissionais envolvidos no setor produtivo e a capacidade de pesquisa e
desenvolvimento das universidades e laboratérios nacionais sdo os pilares industrial,
social e tecnolégico no qual se sustenta a ID. Destaca-se que, apesar do
entendimento de que o elo entre a industria e a universidade seja fundamental para
o desenvolvimento industrial, esta tem sido uma ligacéo fragil na maioria dos paises
em desenvolvimento. Os autores ainda ressalvam que a utilizacdo de pessoal
gualificado pela industria de defesa pode parecer um dreno, retirando este capital
humano de demais atividades®’, contudo, sob circunstancias adequadas que
incluam uma relacéo integrada com o restante do setor industrial, bem como o ja
citado elo com unidades de producao de conhecimento; as demandas criadas pelas
necessidades da ID podem vir a incentivar tanto a qualificacdo de pessoal quanto o
investimento cientifico. A sugestao apontada pelos mesmos no que tange a este
custo de oportunidade especifico seria 0 governo sustentar tais ineficiéncias através
de empresas publicas e subsidios ou estratégias de mercado como o simples
aumento dos precos®®. Alguns dos mecanismos utilizados para que a inddstria em
geral se beneficiem destes avancos tecnolégicos derivados da ID seriam a

migracdo de pessoal ou a participacdo de industrias eminentemente vinculadas a

% E representado na figura pela seta que parte da “Defense Industry Prime Contractor” até a “National
Economy”.

8 Para tanto o autor lanca m&o da obra de Sivard (1987).

8 Apesar de os autores ndo tocarem neste ponto, esta segunda alternativa acabaria igualmente por
consumir recursos publicos, uma vez que o principal comprador (ou pelo menos um dos principais) tende
a ser o préprio governo.
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atuacdes civis na producdo de materiais de defesa, aumentando seu “know-how”
tecnologico®.

Pode-se notar que a interpretacdo desta questédo, ligada de forma umbilical
aos “impactos econdbmicos”, € basilar dentro pensamento das “influéncias nacionais”.
Mais uma vez, lembrar da discusséo anterior dos termos “spill-over” e “spin-off.

Finalizando o modelo de Maldifassi e Abetti, restam ainda por serem
analisadas as “Forcas Armadas” e a “ID em si”. Estes representam, ao fim e ao
cabo, a demanda e a oferta.

Como j& mencionado, as compras das forgcas armadas incluem o0s mais
diversos itens e servicos, de mais ou menos sofisticacdo tecnoldgica. A industria
local (setor secundario em geral) tende a ser capaz de satisfazer a maioria das
demandas de menor sofisticacdo (realizando compras em moeda local). Estas
compras tratam-se de produtos iguais aos oferecidos para o publico em geral, ou
simplesmente adaptados para as agruras do cotidiano militar. Quando tratamos de
material estritamente de defesa como armamentos e afins, a ID local costuma suprir
parte das demandas, oferecendo todavia opcdes de menor integracdo tecnoldgica
gue os similares disponiveis internacionalmente.

Dada a escassez de recursos (financeiros e humanos), para que paises em
desenvolvimento utilizem tais recursos de forma producente o niamero de sistemas
desenvolvidos localmente de forma simultanea tem de ser considerado, de forma a
priorizar as demandas das forgcas armadas. Tal andlise e processo decisério seria
coordenado a nivel de ministério da defesa, ou o que o valha. Por tratar-se do
elemento criador da demanda, a atuacdo do exército em explicitar suas
necessidades tem severas implicagbes no desenvolvimento da ID e em sua

capacidade/necessidade de inovagdo. Este modelo ressalta trés destas

”90 191

consequéncias, quais sejam, 0 “empurrao tecnoldgico™", o “puxado do mercado™" e o
“efeito demonstracao”.

O “empurréo tecnoldgico” trata-se da demanda por inovagdo sentida pela ID
derivada da atividade militar cotidiana das operac¢des, manutencdo, experiéncia do
pessoal envolvido e da pesquisa realizada diretamente pelo exército. Tal demanda é

ampliada ainda pela utilizacdo de tecnologias importadas, bem como pelo

% Este efeito é representado na figura pela seta que vai desde de “Defense Industry Prime Contractors”,
até “National Technological Capability”.

© No original, “technology push”.

*' No original, “market pull”.
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conhecimento disponivel no mercado sobre as mesmas. Um mecanismo que
maximiza este “empurrdo” constitui-se dos projetos de pesquisa conjuntos entre as
forcas armadas e universidade ou empresas privadas, aumentando as capacidades
tecnoldgicas da ID e do setor secundario em geral.

Os dois ultimos tratam em realidade de dois momentos do mesmo fenémeno.
A evidencia de materiais ou sistemas de defesa no mercado internacional que
pudessem beneficiar as forcas armadas e a ID local, mas indisponiveis por questdes
politicas ou econdmicas, criam o0 “puxdo de mercado” na industria local. O “efeito
demonstracdo” consiste justamente da necessidade derivada da percepcdo das
capacidades alheias superiores as suas proprias. Argumenta-se que 0s dois
elementos que impulsionam a inovacdo (“empurrdo tecnolégico” e “puxdo de
mercado”) ocorrem paralelamente, pressionando o desenvolvimento e a inovagao na
ID®2. Dados esse incentivos, por vezes 0s governos incorrem no erro de tentar criar
uma ID independente e isolada do resto do setor secundario, resultando em altos
custos e baixa eficiéncia®.

Segundo o modelo, todavia, ha beneficios que podem advir de investimentos
em pesquisa de defesa (possivelmente financiada pelo governo/forgas armadas) em
uma ID em pais em desenvolvimento integrada com o setor produtivo, no que tange
a capacidade de pesquisa e inovacdo nacional®. Primeiramente no sentido de
utilizar conhecimentos e capacidades subutilizadas (as especificamente militares),
no incentivo ao treinamento de pesquisadores em tecnologias avancadas e no
financiamento de equipamentos e estruturas de pesquisa. Os autores dao atengao

especial para a migracdo de incrementos em capacidade de gerenciamento de

92 Esta parte do modelo é baseada nas obras de Marquis (1969) e Kindleberger e Herrick (1972).

% Exemplarmente, os autores citam o caso argentino ao longo da obra. Em geral este tipo de estrutura
ainda envolve propriedade estatal e possivelmente bom avango tecnolégico nos materiais produzidos,
contudo a altissimos custos. Franko (1986) indica que a principal razdo pela qual a ID brasileira teve
tanto sucesso na década de 1980 teria sido a participa¢éo integrada entre governo e iniciativa privada.

94 Mowery (2010) trata a respeito do efeito do investimento militar em P&D na inovacdo. Dentre suas
contribuicdes ressaltamos o fato de que esta forma de investimento ndo é uniforme nem em método,
nem em volume de recurso necessario nem em termos de resultados esperados. Uma concluséo a qual
chamamos atencao é o fato de que investimento em pesquisa basica e aplicada tende a proporcionar
melhores resultados em relacdo a tecnologias de uso dual do que investimentos em desenvolvimento. A
capacidade de gerar beneficios em conhecimento genéricos de uma area em que a maior parte do
investimento é em desenvolvimento e ndo em pesquisa como a de defesa seria limitada. Franko (1986),
ja no prefacio de sua obra aponta a falta de capacidade de tecnologias especificamente militares de
gerar “spin-off's”.
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projetos de um setor para outro. Desta forma, o investimento das forcas armadas
poderia vir a fortalecer o elo entre universidades, centros de pesquisa e industria®.

Finalizando a descricdo deste modelo, tratamos do elemento “Industria de
Defesa”. Em paises em desenvolvimento, a ID € composta por firmas e fabricas
tanto publicas quanto privadas que atuam como contratante primario, responsavel
pela entrega final dos sistemas as forgcas armadas. Ambos os tipos de empresas
agem também como clientes, subcontratando outras empresas fornecedoras de
componentes conforme a necessidade de cada caso®. Partindo do principio que as
empresas privadas apresentam maior eficiéncia e que o tamanho tende a influenciar
nas ineficiéncias®’, pode-se inferir a partir dai que, dado que as empresas estatais
tendem a ser bastante grandes, quanto maior for a participagdo do estado como
proprietario na ID, maior sera a sua ineficiéncia.

Ao aproximar-se do fim do século XX, a América Latina evidenciou uma
alteracdo de padrao de desenvolvimento industrial, aproximando-se de
comportamentos orientados pelo mercado. Neste sentido, reduziu-se a primazia das
empresas estatais inclusive na ID, obrigando as firmas a se modernizarem em um
ritmo mais acelerado de forma a manterem-se vidveis. Deste fendmeno resultaram
avancgos tecnologicos tanto em termos de produtos quando de processos e ho
aumento de produtos voltados ao mercado civil produzidos por empresas
tradicionalmente associadas a ID.

No que tange as empresas privadas, a sua dedicacéo a ID pode variar desde
total até minima, e pode-se dizer que sua participacdo na ID aumentou com o tempo
em relacdo a participacdo estatal. Dadas as incertezas e inconstancias
apresentadas por este mercado, raramente se ver4d empresas dedicadas
exclusivamente as forcas armadas.

Como resultado da tentativa de substituir as importacbes em um contexto em
gue o setor produtivo ndo tem capacidade de prover todos 0s materiais necessarios,
0s paises em desenvolvimento que optaram por esta empreitada acabaram por

alterar o perfil de sua dependéncia, reduzindo-a em relagdo a sistemas completos e

% Lembrar a relativizago feita a este tipo de expectativa feito anteriormente.

% Os autores do modelo lembram a obra de Gansler (1980), na qual o autor explicita suas preocupacées
em relacdo a possibilidade destes fornecedores de componentes se tornarem um gargalo no caso de
agudo aumento de demanda em uma situacdo de crise. Para dissolucdo de alguma dulvida, esta
bibliografia aparece ao fim do trabalho com o0 ano de 1982, uma vez que a edicao utilizada aqui é a
segunda.

9" Maldifassi e Abetti subsidiam esta afirmagao com a obra de Frantz (1985).
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aumentando em relacdo a componentes e partes criticas. Paralelamente, Ross
(1986), mesmo que nao defenda este posicionamento, lembra autores que tratam da
alteracdo da dependéncia no sentido de depender ndo mais de equipamentos, mas
sim de tecnologias produtivas®. Importa lembrar que Maldifassi e Abetti
(concordando com Hoyt) apontam que nem mesmo o0s Estados Unidos, estédo
isentos desta relacdo com o mercado internacional®.

Os autores atribuem quatro vantagens gerais da ID em relacé&o ao restante do
setor industrial, no que tange a aplicacdo e desenvolvimento de tecnologia®: maior
qualidade e quantidade de pessoal técnico, maiores e melhores equipamentos para
testes, maiores financiamentos'®*, e a habilidade de foco em tecnologias especificas
gue reduzam o risco tecnologico. Mais uma vez destaca-se a demanda crescente
por tecnologia requerida das forcas armadas como determinante para impulsionar as
dindmicas de inovagao.

Por ultimo, indica-se que a capacidade da ID deve ser mensurada pela
guantidade de equipamentos diferentes produzidos (diversidade), tecnologia
incorporada nos bens e servicos (sofisticagdo em termos absolutos), grau de
absorcdo pelas proprias forcas armadas (aceitacdo local), nimero de paises
compradores (difusdo e aceitacdo internacional), nivel tecnologico dos paises
compradores (sofisticacdo em termos relativos) e o montante de vendas.

Como a ID tem tido como uma de suas principais razdes de ser a substituicao
de importacdes e a subsequente reducdo da dependéncia econémica e politica, a
guestdo da aceitacao local é tida como quase natural, contanto que os critérios de

qualidade sejam encontrados (MALDIFASSI; ABETTI, 1994, p.14-26)'%,

% O posicionamento de Ross quanto a isto ja foi apontado na se¢éo 4.1.1.

9 | embrar discussao sobre autarquias e termos correlatos.

19 s trés primeiros apropriados da obra de Simon (1986).

101 contudo, importa lembrar que no caso brasileiro ndo se pode tomar como garantida a questéo da
facilidade de financiamento, uma vez que o orgcamento de defesa é frequentemente contingenciado.

192 No caso brasileiro esta questéo seria bastante peculiar. Segundo Dagnino (2010), o fato de a IDB ter
voltado sua atencao para o mercado externo, além da ndo disponibilidade de compra de tecnologias
necessarias para producéo local de produtos demandados pelas forcas armadas brasileiras; levou ao
gue chama de “ndo substituibilidade” tecnoldgica.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Apresentadas as discussdes paralelas entre Industria de Defesa e Processos
de Aquisicao, proporcionada pela indicagdo de uma modernizagdo das Forcas
Armadas brasileiras baseada na producdo nacional, apresentam-se algumas
consideracdes. Da mesma forma, sugerem-se alguns temas para a composicédo de
uma futura agenda de pesquisa.

Primeiramente, entende-se que a obtencdo de defesa através da perspectiva
da aquisicdo em um pais em desenvolvimento deve levar em conta, além das etapas
analisadas no custo de ciclo de vida (SORENSON, 2009), realizid-la de forma
inserida nas conclusbes obtidas através da analise dos modelos de industria de
defesa para paises em desenvolvimento propostos por Hoyt (1997) e Maldifassi e
Abetti (1994) , uma vez gque tais processos compde a estratégia adotada para a
operacionalizacdo da logistica e do desenvolvimento nacional.

Em sintese a partir da analise combinada dos modelos de Hoyt e de
Maldifassi e Abetti, podem-se resumir algumas consideracbes. Segundo Hoyt, ha
trés possiveis motivacdes que justifiquem a instituicio de uma ID em paises em
desenvolvimento: ganhos econdmicos, prestigio/posicionamento no sistema
internacional, e seguranca como um fim em si mesmo. Maldifassi e Abetti,
complementam que, em realidade, evidencia-se uma combinacdo de todos em
menor ou maior grau, sendo que Hoyt baseia seu modelo em preocupacgbes de
fundo securitérios/de defesa.

Dividem-se, a partir das seis partes do modelo de Maldifassi e Abetti,
condicionantes internos e constrangimentos externos que influenciam no
desenvolvimento da ID. De forma a tornar o estudo o mais operacional possivel,
faremos aqui uma discreta adaptacéo destes pontos.

Iniciando pelos condicionantes internos, os autores descriminam 0s pontos
“Influéncias Nacionais”, “Impacto Econémico da ID” e “For¢cas Armadas”, 0s quais
agruparemos como “Decisdo Politica”. Faremos isto uma vez que 0 ponto
“Influéncias Nacionais” refere-se a estratégia de desenvolvimento adotada pelo pais,
a gual corresponde a uma decisdo politica que deve levar em conta, entre outros

elementos, as expectativas do governo em relacdo aos impactos econdémicos da
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ID'® e as necessidades das Forcas Armadas, bem como seu poder de influéncia e
suas perspectivas de uso. Adicionalmente, a decisdo politica deve considerar 0s
custos de oportunidade de se investir em defesa e ndo em outros setores, uma vez
gue dela dependem as dotacdes orcamentarias que viabilizam ou néo os projetos de
defesa. Por ultimo, deve considerar ainda as escolhas feitas em relagdo a politica
externa e ao posicionamento almejado pelo pais no sistema internacional,
observando inclusive as consequéncias de se aceitar comercializar este tipo de

material com cada parceiro. Ainda como condicionantes da mesma natureza, tém-se

a “Capacidade Tecnolégica Nacional™%

e a dos componentes da “Industria de
Defesa em si”.

Como constrangimentos externos, considera-se a estrutura em termos de
tratados internacionais que restrinjam a importacdo ou exportacdo de materiais de
defesa, a reducdo de oferta internacional em decorréncia de mudanca de prioridade
do fornecedor, além do explicito cerceamento tecnolégico®.

Levados em consideracao todos estes elementos, os trés autores concordam
qgque uma ID em um pais em desenvolvimento deve ser o mais integrada possivel
com a industria em geral, sob o risco de tornar-se um peso para a sociedade. Sob
estas condi¢cdes, Hoyt descreve as obrigacées de uma ID nestes moldes como
sendo a busca por quatro capacidades: suprir as demandas de sustentacdo, manter
a qualidade dos arsenais atuais, produzir sistemas nao disponiveis por outros
fornecedores e produzir armamentos especificos a regido e producao de nicho.

Por dltimo, importa lembrar os pontos de partida (critérios) para a avaliagdo
da atuacao da ID, quais sejam, os seis pontos indicados por Maldifassi e Abetti
(diversidade, sofisticacdo em termos absolutos, aceitacdo local, difusdo e aceitacao
internacional, sofisticacdo em termos relativos e o montante de vendas) e, a partir
dai, se cumpre, ou ndo, as obrigacdes apontadas por Hoyt.

Percebe-se também que compras internacionais de ocasidao (marcadamente
tratadas através da perspectiva da “compra em si”) podem trazer beneficios de

forma alguma despreziveis, contudo, uma vez que a tbnica adotada nos processos

103

1os Lembrar a discussao anteriormente apresentada sobre “Spillover” e “Spin-off”.

Trata-se como um elemento separado, se considerado como as condicbes do momento em que a
decisao politica é adotada. Contudo, as expectativas e politicas a elas relacionadas também compde o
debate “Spillover” e “Spin-off’ e séo expressas pela deciséo politica.

105 . . < w A . . . <y . . .

Apenas o primeiro é apresentado como “influéncias internacionais” no modelo de Maldifassi e Abetti. O
segundo é exemplificado pelo reflexo da guerra do Vietnd na disponibilidade de materiais
estadunidenses para o Brasil, e o terceiro na obra de Longo e Moreira (2010).
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de obtencdo seja a da “compra em si’, ndo ha a necessidade de se promover a
estruturacdo de uma ID nacional. Retomando Prahlada (2013), € a aquisicdo e ndo a
compra que conduz aos objetivos de autonomia.

Neste sentido, algumas questdes concomitantes surgem a tona como
sugestdes de agenda de pesquisa futura. Em primeiro lugar, “de nada adiantam
estratégias inspiradoras sem um sistema de aquisicbes de defesa capaz”
(MOREIRA, 2012, p. 11) de opera-las. Contudo, ambas rendem-se ineficazes caso a
percepcao de prioridade para estes temas por parte da sociedade ndo evolua o
suficiente para que contingenciamentos em defesa ndo sejam noticia corriqueira
como tem sido recentemente. Ainda que a inexistécia de ameacgas evidentes em
termos de defesa nacional ja aponte para a razdo pela qual tal indiferenca ocorra,
indica-se também a necessidade de pesquisas posteriores a respeito da falta de
interesse das esferas capazes de realizar alguma alteragao neste sentido.

A END de 2008, assim como os documentos anteriores desde a Politica de
Defesa Nacional de 1996, € uma “politica” e dessa forma a expressdo de uma
correlacdo de forgcas do momento em que foi publicada. Apesar das intengcdes nelas
expressas, a execucdo de todas as suas acdes de longo prazo dependem da
manutencdo de condicbes que a suportem, tanto no interior das camadas politicas
tomadoras de decisdo, quanto no interesse publico que a deveria influenciar,
especificamente traduzido pelo do eleitor. Nao se cumprindo este requisito, tornam-
se vas as expectativas de um desenrolar favoravel para o desenvolvimento dos
componentes que compde a Defesa nacional. A corporificacdo desta condicdo esta
na definicdo anual dos orcamentos do governo. Quando projetos de médio/longo
prazo dependem de dotacBes or¢camentdrias anuais continuas, estes demandam
esforco politico constante afim de que se levem a cabo os resultados pensados
inicialmente. O insipiente debate especifico sobre como se planejam e operam 0s
processos de obtenc&o no Brasil ndo aponta para esta direcao.

Em segundo lugar é necessario repensar 0s objetivos nacionais em relacao
ao nivel de autonomia logistica. Mesmo que demonstrado recorrentemente na
literatura internacional que a busca por uma condicdo de autarquia seja utdpica e
extravagantemente custosa, principalmente em um pais em desenvolvimento como
o Brasil, ainda |é-se na Estratégia Nacional de Defesa o0 objetivo de se eliminar a
compra de produtos e servicos importados. Em que medida este tipo de objetivo &

necessario? Em que medida busca solucionar questdes prioritariamente relativas a
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defesa? Ou a interesses politicos e de prestigio? Para contribuir nesta esfera do
debate, sugere-se, além da bibliografia ja exposta, a sua reflexdo a partir da
proposta de Patrice Franko (2014) de analise desta questdo a partir do Trilema da
Aquisicao de Defesa.

Muitos dos dilemas com os quais o Brasil agora se defronta ja& eram
identificados desde a década de 1980 (FRANKO, 1986; KAPSTEIN 1990-1991;
GOUVEA NETO 1991; PERRY; WEISS, 1986) e persistem os mesmos. Quais as
consequéncias de se depender do mercado externo? Como manter a viabilidade
econdmica sem ele? Como justificar a escolha (“trade-off”) de se investir em defesa
guando ha tantos problemas sociais a serem resolvidos? Como lidar com as
consequéncias politicas decorrentes da exportacdo indiscriminada de material de
defesa? Como contornar a dependéncia de tecnologias de ponta necessarias para a
producdo dos sistemas mais sofisticados? Todas estas questbes foram em alguma
medida aqui abordadas, todavia, as melhores alternativas para que sejam
enderecadas ainda continuam em aberto e merecem posterior discussdo™®.

A discussao apresentada sobre a expectativa de ocorréncia de “spin-off's” e
“spillovers” é outra que encontra-se “relativamente” em aberto. Diz-se
“relativamente”, pois as medidas governamentais contam claramente com seus
efeitos, tomando seus beneficios como amplos e automaticos, ao passo que
guestionamentos como os apresentados por Dagnino desde o ciclo de debates de
2003 continuam sem respostas.

N&do houve aqui oportunidade de abordar especificamente o papel das
empresas envolvidas na BLD no planejamento logistico nacional. Uma vez que tais
firmas consistam nos operacionaliadores produtivos das estratégias formuladas pelo
governo, se torna também impressindivel compreender as l6gicas através das quais
atuam.

Um dultimo esclarecimento é pertinente. O debate sobre estes temas é
dindmico e isto € dito no sentido de justificar as opc¢des aqui adotadas. Os modelos
de industria de defesa séo relativos a paises em desenvolvimento, contudo devem

ser entendidos como instrumentos a partir dos quais recursos escassos Serao

1% Uma guestdo a qual ndo se pode aqui tratar € o fato de que se toma como modelo o desenvolvimento

de empresas dos paises desenvolvidos para constituir a IDB. Contudo ndo ha nos posicionamentos
oficiais nenhuma expressao de mecanismos de controle de tais empresas, apenas beneficios, uma vez
gque estas sdo vistas como uma capacidade estratégica nacional. Nos paises em desenvolvimento
(especialmente nos EUA), a atuacdo das grandes empresas do setor é alvo de frequentes criticas,
sendo frequentes 0s questionamentos sobre os mesmos por parte da justica.
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melhor empregados e através dos quais politicas mais sensatas serdo formuladas.
De forma alguma espera-se que o Brasil mantenha a condicdo de “eterno pais do
futuro”, sendo o desenvolvimento social e econbmico as metas finais da estratégia
nacional.

Em suma, o acima exposto teve como objetivo fundamentar o argumento de
gue os processos de obtencdo de material de defesa tém de ser feitos a partir da
perspectiva da “aquisicao” e ndo simplesmente da “compra em si”, tendo como meio
de acdo a BLD, e como objetivo suprir as necessidades impostas pela estratégia e
pela perspectiva de uso das forcas. Quaisquer beneficios colaterais que advenham
de tais transacdes (tendencialmente bastante volumosas) sdo muito bem vindos e
devem ser estimulados, contudo ndo devem nortear o planejamento da estratégia de
defesa do Brasil nem da construgcdo da estrutura que a confere substancia e
credibilidade. Em outras palavras, “o planejamento do uso das For¢cas Armadas deve
ser 0 ponto fulcral das bases e atividades preparatérias que lhes servem” (DUARTE
2012b, p.81).
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