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RESUMO

Esta dissertacdo tem como tema os Consoércios Publicos, concebidos enquanto ferramenta para
obtencdo das Capacidades Estatais. Procura relacionar, portanto, o instituto juridico as Estratégias
Nacionais de Defesa e ao Sistema Defesa, Academia e Industria, de inovacéo e tecnologia, criado a
partir da Portaria 1.701, de 26 de dezembro de 2017, pelo entdo Comandante do Exército, General
Villas Boas. A pesquisa inova o conceito de aplicacdo dos Consorcios Publicos, estendendo suas
possiblidades além dos servicos publicos realizados por meio da Gestdo Associada. Vislumbra-se
sua aplicacdo na implementacdo das Politicas de Estado que se dirigem ao desenvolvimento
industrial e a obtencéo das capacidades, assumindo o perfil descrito por Bresser-Pereira para Esfera
Pablica ndo Estatal. Adota-se o Realismo Estrutural, desenvolvido por Keneth Waltz, segundo o
qual as capacidades sdo as molas propulsoras da posi¢do internacional do pais. Assim, ao adquirir as
capacidades tecnologicas e produtivas que reflitam a evolucdo da estatura politica e estratégica do
pais, o Brasil tera condicGes para projetar-se enquanto poténcia. Neste sentido, o trabalho esclarece
0 importante papel a ser assumido pelos Consdrcios Publicos, constituidos com personalidade
juridica de direito privado, como vetores de obtencdo de capacidades e de desenvolvimento
tecnoldgico. O trabalho utiliza-se de quatro projetos de transformacdo, em curso no pais e que se
materializam como marcos tanto de fechamento do ciclo iniciado pela segunda Revolugédo
Industrial, quanto a insercao virtuosa na terceira. Denominados os Quatro Grandes, séo eles: projeto
de submarinos firmados no Acordo Brasil Franga (PROSUB); projeto do Satélite Geoestacionario
de Defesa e Comunicacgdes Estratégicas (SGDC-1), e pela criacdo de Comando Nacional de Defesa
Cibernética, a partir do Centro de Defesa Cibernética (CDCiber) e o projeto de modernizacdo da
plataforma de lancamento do Astros 2020. Em outras palavras, 0s Consorcios Publicos constituidos
a partir da Unido, com os demais entes da federacdo, ao assumirem a natureza juridica de direito
privado, constituem-se enquanto esfera publica ndo estatal no exercicio da fun¢do do Estado, capz
de conduzir e gerenciar politicas publicas e estratégias de defesa, consolidando-se como haste de

sustentacdo das hélices de desenvolvimento nacional: Defesa, Academia e Industria.

Palavras-chave: Consorcio publico. Capacidades estatais. Defesa. Desenvolvimento.



ABSTRACT

This dissertation has as its theme Public Consortia, constituted as a tool to obtain State Capabilities.
It therefore seeks to relate the legal institute to the National Defense Strategies and the Defense,
Academy and Industry, Innovation and Technology System, created by Portaria 1.701, of December
26, 2017, by the then Army Commander - General Villas Bbas. The research innovates the concept
of application of Public Consortia, extending their possibilities beyond the public services
performed through Associated Management. Its application is envisaged in the implementation of
State Policies that address industrial development and Capabilities building, assuming the profile
described by Bresser-Pereira for a non-State Public Sphere. It follows the theory of Structural
Realism, developed by Keneth Waltz, that Capabilities are the driving springs of nation
development. Thus, by acquiring the technological and productive Capabilities that reflect the
evolution of the political and strategic stature of the country, Brazil will be able to project itself as a
power, changing the international hierarchy. In this sense, the work clarifies the important role to be
assumed by public consortia, constituted with legal personality of private law, as vectors of
obtaining Capabilities and technological development. This research uses four transformation
projects, underway in the country and materialize as milestones of closing the cycle initiated by the
second industrial revolution, and the virtuous insertion in the third. Called the Big Four, they are:
submarine project signed in the Brazil France Agreement (PROSUB); Geostationary Defense and
Strategic Communications Satellite (SGDC-1) project, and the creation of the National Cyber
Defense Command from the Cyber Defense Center (CDCiber) and the Astros 2020 launch platform
modernization project. In other words, Public Consortia formed from the Union, along with the
other entities of the federation, by assuming the legal nature of private law, constitute themselves as
a non-state public sphere in the exercise of the function of the State, capable of conducting and
managing public policies. defense strategies, consolidating itself as a support rod for the national

development propellers: Defense, Academy and Industry.

Keywords: Public consortium. State capabilities. Defense. Development.
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1 INTRODUCAO

Esta dissertacdo trata sobre o papel dos Consércios Publico-Privados' na construcdo de
Capacidade Estatal. Desse modo, tem-se como pergunta de pesquisa: Como construir Capacidade
Estatal sem Estado? O paradoxo contido na pergunta é elucidado através da ideia de construir-se
um Estado Ampliado, mesmo que em condic¢Bes internas e externas adversas. Estas ultimas
exacerbadas pela transicdo tecnologica. A hipotese central desta pesquisa relaciona o Instituto do
Consorcio com o desenvolvimento de Capacidade Estatal. A conexao proposta pela hipotese nao é
direta; para tanto constitui-se um percurso de aproximagdes sucessivas que sdo objeto principal
desta secdo. Desde logo cumpre esclarecer que trata-se da construcdo de um dispositivo —
constituido através do Instituto do Consorcio — que permita a efetivacdo do sistema de mediacbes
previsto pela portaria n°® 1.701/2016 Cmt-Ex, que instituiu o Sistema de Defesa, Industria e
Academia de Inovagéo (SisDIA).

Nesse sentido, a presente dissertacdo tem a pretensdo de constituir-se, em si mesma,
enguanto inovacgdo. Ainda que, neste caso trata-se de um desenvolvimento de uma tecnologia ndo-
fisica (VICENTE, 2003, p. 31-32). A justificativa da pretensdo a inovacao reside no fato de que,
conquanto os Consorcios Publicos tenham sua existéncia prevista e regulamentada pela Lei
11.107/2005, o enfoque aqui proposto — a utilizacdo do Consércio Publico-Privado como suporte da
SisDIA — ¢ original. Nesse sentido, entende-se que o Consorcio Publico-Privado seria o eixo da

Triplice Hélice? (Defesa, Industria e Academia).

1.1  REFERENCIAL TEORICO: OPERACIONALIZANDO O REALISMO ESTRUTURAL

Para que se estabeleca a conexdo entre as Relagdes Internacionais (RI), a inserg¢éo do Brasil
no Sistema Internacional (SI) e os Consorcios Publicos, vale-se de uma operacionalizacdo efetuada

! Consércio — a associagéo entre dois ou mais entes, de qualquer natureza, para atingir um determinado fim. Este tipo

de associacdo ha décadas tem sido corrente no dmbito empresarial. Contudo, em 1937, através do artigo 29 da
Constituicdo que passou a viger naquele ano foi prevista a possibilidade da utilizacdo do instituto do Consércio no
Poder Publico — a época, basicamente no que diz respeito a associacdo entre municipios. Mais recentemente através
da Lei 11.107/2005, foram criadas duas modalidades de Consércio Publico: o denominado o Consércio Publico-
Publico e o Consoércio Publico-Privado. A primeira modalidade trata de associacdo de natureza publica, andlogo as
autarquias, constituindo-se entes da administracdo indireta. A segunda, o Consércio Publico-Privado, objeto deste
trabalho, consiste em associacdo entre entes publicos constituida sob a natureza juridica de pessoa privada,
semelhante as associacdes civis.

Triplice Hélice — Modelo formalizado por Henry Etzkowitz e Loet Leydesdorff na década de 1990. Ele consiste em
uma metodologia para analise das interagdes entre governo, industria e academia, com vistas a inovacdo e 0
empreendedorismo em uma economia e infraestruturas voltadas para o conhecimento (ETZKOWITZ,
LEYDESDORFF, 1995; ETZKOWITZ, ZHOU, 2017). Nesta dissertacdo adota-se o conceito de Triplice Hélice
conforme operacionalizado pela portaria do SisDIA, em que suas pas representam Defesa, IndUstria e Academia, e ja
prevista pela Estratégia Nacional de Defesa (END), Decreto 6.703/2008.



13

por meio do Realismo Estrutural ou Defensivo, de Kenneth Waltz (WALTZ, 1979).

1.1.1 A adogdo do Realismo Defensivo

Esta escolha se deve a trés ordens de razdo. Sdo elas: a abordagem do Realismo Defensivo é
a gue mais se aproxima dos valores do Brasil; o papel que Waltz atribui as capacidades como
vertebradoras da estrutura do Sl; o carater dependente associado da formagdo social brasileira
(CARDOSO; FALETO, 1970, p.114-115).
Operacionalizando o Realismo Estrutural — importa destacar que ndo se assume a
integralidade da interpretacdo realista sobre as Relaces Internacionais. Ela supde que as interacdes
predominantes que descrevem as relacdes de poder sédo dadas pela competicdo. Por razGes que, ndo
cumpre detalhar aqui, mas que em grande medida, estdo relacionadas a nossa Formagéo Social, a
forma predominante de interacdo no Brasil com centros de poder mundial € a cooperacdo ou
engajamento — Waltz reconhece ambas possibilidades de interacdo (WALTZ, 2004, p. 250-251,
254). Assim, para efeitos deste trabalho, o que se assume do Realismo Defensivo séo trés
assuncoes:
a) o predominio da terceira imagem. Isto é, o reconhecimento de que as escolhas de
conduta — competicdo ou cooperacdo — de qualquer Estado “[sdo] limitado[as] pelas
agdes de todos os outros Estados” (WALTZ, 2004, p. 252)*;

b) a percepc¢do acerca da primazia dos Estados enquanto atores das RI;

C) o carater estruturante das Capacidades na hierarquia do Sl, remanescente sob a égide da
anarquia (WALTZ, 1979, p. 99)*.

Tal operacionalizacdo da teoria, no nivel politico, vem em conformidade com os valores
nacionais encarnados pelo Exército Brasileiro (EB). Tais valores estdo claramente expressos na
Constituicdo Federal, que prioriza a solucdo pacifica de controveérsias. Desdobram-se na Politica
Nacional de Defesa (PND) — Decreto no 5.484/2005 — e na Estratégia Nacional de Defesa (END) —
Decreto no 6.703/2008. A resposta do EB ao disposto nestes trés instrumentos é a Estratégia Brago
Forte — encaminhada ao Ministério da Defesa em 30 de junho de 2009. Ela também prioriza a

® Dinamica Cooperag&o-Competicdo — Designa polaridades em termos de interagdo. Ela também poderia ser des rita

em termos de conflito ou cooperacdo. Aliés, este é o enfoque adotado por Igor Castellano da Silva (2017), que
discorre sobre o tema para descortinar a dindmica de interagdes no &mbito da Africa Austral (SILVA, 2017, p. 20-24,
69).

Segundo o autor, no sistema hierarquico, ou seja, dentro do Estado, os 6rgdos estéo interligados uns com 0s outros,
se complementando, sendo diferenciados pelas suas fungdes e capacidades de exercé-las. No sistema anarquico, as
tarefas desempenhadas pelos Estados séo semelhantes, sendo as capacidades que eles possuem para desenvolvé-las,
a Unica forma de diferenciacao.
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solucdo pacifica de controvérsias e a manutencdo da paz por intermédio das Capacidades de
dissuasao.

O papel das Capacidades — 0 segundo motivo € o papel que Waltz atribui as capacidades.
Como se verd a seguir, a despeito do Sl ser desprovido de uma ordem central, isto ndo significa que
seja igualmente destituido de uma ordem de precedéncia hierarquica que define o alcance da
influéncia das poténcias. Sendo assim, as Capacidades acabam por constituir-se no fundamento
tedrico e analitico que, desde as RI, servem para justificar o papel ora atribuido aos Consorcios
Publicos.

O autor entende que para efeitos de polaridade o que importa sdo Capacidades. S&o elas o
elemento diferenciador entre os Estados no sistema anarquico (WALTZ, 1979. p. 99). Por
capacidades, deve-se entender o0s recursos de que o Estado dispde, sejam materiais ou econémicos,
para a realizacdo de suas atividades e como sdo distribuidos internamente (TILLY, 2007, p. 161).

Dentro desta Otica verifica-se um paradoxo interessante: ao mesmo tempo que reconhece a
anarquia do Sistema Internacional, o Realismo Estrutural observa que o posicionamento dos
Estados em razdo de suas capacidades pode hierarquizar Sistema, legando aos mais fortes, o poder
de estabelecer as regras no Sistema. Assim, Waltz define a estrutura como um conceito “altamente,
mas ndo inteiramente abstrato”, de maneira que ao formar um entendimento abstrato ao maximo,
obterd, inversamente, um minimo de contetdo, que é o suficiente e necessario para o entendimento
de como os Estados estdo em relacdo uns aos outros. Em resumo, na afericdo da distingdo entre 0s
Estados, para que se estabelega uma “ordem” entre eles, sdo analisadas as suas capacidades.
(WALTZ, 1979, p. 97)

Também aqui a operacionalizacdo da teoria encontra guarida no nivel politico de acordo
com a END as politicas publicas de seguranca e a defesa do Brasil devem ser formuladas tendo
como referéncia as Capacidades e ndo a percepcdo de ameaca. Como pode se depreender,
claramente, pela 162 Diretriz da END, transcrita abaixo:

16. Estruturar o potencial estratégico em torno de capacidades. Convém organizar as Forgas
Armadas em torno de capacidades, ndo em torno de inimigos especificos. O Brasil ndo
tem inimigos no presente. Para ndo té-los no futuro, é preciso preservar a paz e preparar-se
para a guerra. (BRASIL. 2008, p. 58, grifo nosso).

Ao mesmo tempo que destaca a primazia das capacidades — isto é, das pressdes sistémicas —
sobre a percepcdo de ameaca, a END também vincula a preparacdo militar ao Desenvolvimento

Nacional. Como se vé disposto no fragmento abaixo:

1. Estratégia nacional de defesa € inseparavel de estratégia nacional de
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desenvolvimento. Esta motiva aquela. Aquela fornece escudo para esta. Cada uma reforga
as razoes da outra. Em ambas, se desperta para a nacionalidade e constréi-se a Nacéo.
Defendido, o Brasil tera como dizer ndo, quando tiver que dizer ndo. Tera capacidade
para construir seu proprio modelo de desenvolvimento. (BRASIL, 2008, p. 43, grifo
N0ss0).

Dando consecucdo a estes pressupostos tedricos e politicos, € que o trabalho identifica no
aumento das capacidades do Estado, aqui voltadas para a industrializacdo e tecnologia, a trilha para
a retomada do desenvolvimento do pais e sua projecéo internacional, assumindo seu papel na regido
na América do Sul, constituindo-se enquanto uma poténcia efetivamente capaz de interferir no Sl.

O carater dependente associado do Brasil — para Waltz, a despeito do predominio da
estrutura (terceira imagem) — conformado pelas grandes poténcias — que exercem sua governanga
sobre o Sl, é preciso levar em conta também a realidade interna de cada Estado (segunda imagem) e

sua lideranca (primeira imagem). Como se vé abaixo:

As trés imagens sdo, por assim dizer, parte da natureza. Sdo tdo fundamentais o homem, o
Estado e o Sistema de Estados em toda a tentativa de compreender as relacdes
internacionais que, é raro um analista, por mais comprometido que seja com uma
determinada imagem, desconsiderar por completo as outras duas (WALTZ, 2004, p. 198-
199).

Isto porque, mesmo no caso dos Estados, cujo comportamento na arena internacional é
marcado predominantemente pela competicdo, pode ter esta conduta atenuada pela agenda da
politica interna. Conforme se depreende das palavras do autor: “Os Estados podem tanto cooperar
como competir, e, mesmo quando a competicdo se torna mais importante do que a cooperagdo, seus
objetivos domésticos podem mitigar a competi¢do externa entre eles” (WALTZ, 2004, p. 254).

Sendo assim, nada mais natural que se eleve em conta a Formagdo Social do Brasil. Em
nosso pais as grandes mudancas se deram sobre o influxo — positivo ou negativo — de pressdes
sistémicas. Mas, ndo apenas dela, mas dos arranjos internos configurados para oferecer-lhes
resposta. Parece mera questdo de bom senso reconhecer que este foi o caso da Abolicdo da
Escravatura e do fim da Dinastia Braganca, mas mais importante, é reconhecer o papel das guerras
mundiais na estruturacdo do modelo substitutivo de importacGes. Isto é, do processo de
industrializacédo do Brasil.

Acerca disto, Fernando Henrique Cardoso e Enzo Faletto salientam que a industrializagdo no
Brasil deveu-se ao influxo das pressdes externas. E ndo, como seria de esperar-se, 0 surgimento de

uma burguesia propria dedicada a lide da industria. Conforme se depreende:

Durante esse processo [Il GM] acentua-se o papel do Estado e altera-se seu carater; [...]
[antes] atuavam como mediador da politica de financiamento [e] agora por seu intermédio
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[do Estado] tomam-se as medidas necessarias para a defesa do mercado interno através das
tarifas alfandegérias, inicia-se o processo de transferéncia de rendas do setor exportador
para o setor interno e criam-se 0s nicleos fundamentais de infraestrutura para apoiar a
industrializa¢do substitutiva de importagdes; [...] A industrializagdo lograda nesses casos
ndo foi, em um primeiro momento, o resultado da ascenséo, paulatina ou revolucionaria, de
uma burguesia industrial tipica (CARDOSO; FALETTO, 1970, p. 92-93)

A Formacdo Social brasileira presta-se para justificar ao menos duas escolhas efetuadas no
ambito da pesquisa:

a) a adesdo ao Realismo Estrutural e ndo ao Realismo Neoclassico. Afinal, o influxo das
grandes mudancas no Brasil deu-se a partir de condicionantes sistémicos e ndo como
resultado de um processo enddgeno ou autdctone de mobiliza¢do nacional;

b) explicar, mesmo que em termos muito abreviados — ja que o propdsito central da
pesquisa ndo explicar as Rl do Brasil — porque o rearranjo dos grupos subnacionais,
quer para efeitos internos ou de associagdo com grupos estrangeiros para obtencdo de
capital ou tecnologia, condiciona uma Politica Externa Brasileira marcada mais pela
cooperacgédo do que pela competicéo.

Contudo, como suprarreferido, ndo basta que os paises desejem cooperar. E preciso que o
ambiente internacional assim o faculte. Como se viu acima, tanto nas proposi¢cdes de Waltz, quanto
na END, a existéncia da possibilidade de escolha depende das Capacidades (WALTZ, 2004, 252;
BRASIL, 2008, p. 43). Em suma, da interacdo entre a Terceira e a Segunda imagem. Sobre o que se

trata a seguir.

1.1.2 Capacidades: Relacionando a Terceira com a Segunda Imagem

A despeito do Realismo estrutural entender as Capacidades como critério de distribuicdo de
poder mundial, critério de formacéo da estrutura do Sl, o realismo estrutural ndo trata sobre como o
Estado produz Capacidades.

Neste sentido, sua operacionalizacdo parte de uma breve analise historica das politicas do
pais em relacdo aos cenarios externos resultantes das crises de 1929 e 2008 (capitulo 2).
Procurando-se extrair decorréncias analiticas que servem de suporte para demonstrar a necessidade
e relevancia da proposta em estudo.

Como referido, o Sistema Internacional, apesar de anarquico, possui algum tipo de
hierarquia que se da pelo reconhecimento dos Estados as Capacidades dos demais. Resta dizer que,
de acordo com Waltz, entendendo por Capacidades, sobretudo, as potencialidades industriais e

tecnolégicas (WALTZ, 1979, p. 181). Naturalmente, se tais potencialidades alteram as
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Capacidades, a consequéncia logica é que haja alteracdo no Sistema. Conforme leciona o autor:

[...] o leque de expectativas surge apenas de olhar para o tipo de ordem que prevalece entre
eles (os Estados) e a distribuicdo dos recursos dentro dessa ordem... o que emerge ¢ um
retrato posicional, uma descricdo do arranjo geral de uma sociedade ordenada em termos de
posicionamento dos estados em razdo de suas capacidades. (WALTZ, 1979, p. 99)

Surge desta ideia a percepc¢édo de que a politica interna deve ser capaz de produzir elementos
aptos de resposta aos desafios sistémicos. O que se da através do desenvolvimento de Capacidades
no ambito da segunda imagem, o Estado. Estas Capacidades ndo sdo exatamente capacidades
militares, mas a condi¢do de desenvolvimento e riqueza que possa manter as dotacGes de forgas
coercitivas. Ou seja, a nacao que tem capacidade para manter uma industria forte, terd condicdes de
manter uma industria bélica autossuficiente e em condi¢@es de manté-la numa ordem adequada no
sistema internacional.

Para o Realismo Estrutural, esta relagdo dual das industrias (civil e militar) e sua influéncia
positiva nas capacidades estatais € uma espiral continua, que se retroalimenta, sustentando a posicao
de uma nacdo em relacdo as demais. Prossegue Waltz: “Grandes poténcias sdo fortes e ndo
simplesmente porque eles tém armas nucleares, mas também porque possuem recursos que lhes
permitam gerar e manter todos os tipos de poder — militares e outros — em niveis estratégico e
tatico” (WALTZ, 1979, p. 183). Conforme as palavras do autor:

Entre 1955 e 1965, a Gra-Bretanha, a Franca e a Alemanha gastaram 10% do total
americano em P&D militar; entre 1970 e 1974, 27 por cento. Como Richard Burt conclui, a
menos que 0s paises europeus colaborem na producéo e aquisicdo de sistemas militares e 0s
Estados Unidos comprem da Europa, a exploragdo de novas tecnologias ampliard a lacuna
nas capacidades dos aliados (WALTZ, 1979, p. 181).

Do fragmento acima pode se inferir que conquanto Waltz ndo se permita definir claramente
0 que constitui uma grande poténcia, fica suficientemente claro que seu fundamento mais geral séo
as capacidades. E que estas, por sua vez, dependem do investimento em P&D, isto € o dominio, a
posse e o controle da tecnologia. Parece evidente, conquanto ndo se trate de uma obviedade ululante
de que a indUstria é o ethos’ da P&D.

Como referido anteriormente, as demandas sistémicas, oriundas da terceira imagem, sdo

respondidas pelas Unidades no ambito da segunda imagem (projeto nacional). Neste caso, adentra-

® Ethos: a palavra ethos significava, originalmente no grego antigo, a morada do homem, isto &, a natureza. Neste

caso ndo se trata mais da natureza, posto que esta foi modificada para servir as finalidades humanas, mas da
realidade humanizada que define a identidade do homem e suas relagcdes (HOUAISS; VILLAR, 2001, p. 1271). No
texto emprega-se o termo com sentido analogo: se o ethos é o que identifica 0 homem como ente distinto da
natureza, a industria é o que realiza e identifica 0 P&D enquanto Capacidade.
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se em novo tema. A inser¢do do Brasil nas Revolugdes Industriais. Para efeitos deste trabalho,
considerar-se-a que todos os aplicativos dependentes da siderurgia ou da construcdo de motores
dizem respeito a 22 Revolucédo Industrial. E, no mesmo sentido, que tudo relativo ao computador, a
rede, ao dominio do espaco sideral, diz respeito a 3% Revolucdo Industrial. Ainda nesta introducéo
procura-se precisar melhor este tema.

Nesse sentido, pode se dizer que a insercdo do Brasil no ambito da 2% Revolugéo Industrial,
ainda nao se deu de modo integral, conquanto o mundo a décadas ja vivencia a 3% Revolugédo
Industrial. Isto porque, nosso pais ainda ressente-se da producdo de bens de capital. Sobretudo de
plantas propulsoras (motores a exploséo e turbinas a gas).

E por este viés, que os quatro grandes projetos estratégicos em curso — doravante
denominados apenas como “Quatro Grandes” — criam uma janela de oportunidades para que se
realize a contento as tarefas, ora inconclusas, da Segunda Revolucdo Industrial e insira-se
virtuosamente no seio da Terceira.

Os Quatro Grandes sdao: o Submarino Nuclear de Ataque Brasileiro (SNBR), integrante no
Programa de Submarinos do Brasil (PROSUB), que foi estabelecido por meio do Decreto
Legislativo n°128/2011. E ratificado no Plano de Acgéo estabelecido pelo Decreto Presidencial n°
8.630/2015 — que dispdem sobre o acordo entre Brasil e Franca na area de submarinos. O Satélite
Geoestacionario de Defesa e ComunicacOes Estratégicas (SGDC-1), estabelecido pelo Decreto
Presidencial 7.769/2012, que disp&e sobre sua gestao, construcdo e lancamento. O Centro de Defesa
Cibernética (CDCiber), instituido pela Portaria do 3.028/2012 MD que encarrega o Exército pela
defesa cibernética no ambito das trés Forcas. O Sistema de Lancamento Multiplo de Foguetes
ASTROS 2020, adquirido em func¢édo da criacdo do 6° Grupo de Misseis e Foguetes (6° GMF) em
Formosa-GO, instituido pela Portaria N° 309/2014 Cmt-EX.

Além disso, no ambito estrito do Comando Militar do Sul (CMS), inserem-se outros dois
projetos, que apesar de menores em escopo, importam para que se impulsionem as cadeias de
producdo tecnoldgica, bem como o desenvolvimento da industria bélica nacional. Trata-se da
efetivacdo do contrato para o aperfeicoamento da Viatura Blindada de Combate Obuseiro
Autopropulsado (VBCOAP) — M109 A5+Br, e a Viatura Blindada de Transporte de Pessoal
(VBTP) M113 A2MKk1BR. Ambos projetos encarnam a importancia da dimenséo da “adaptagdo”,
tida como parte integrante do processo geral de Transformagdo militar, conforme descrita no
terceiro capitulo deste.

Cumpre reconhecer que, estes dois Ultimos projetos, dizem respeito mais ao nivel tatico
(capacidade de combate) e operacional (capacidade militar). Contudo, os Quatro Grandes referidos

acima dizem respeito ao nivel estratégico e possuem potencial — dada sua interconexdo com o
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Comando do Espaco®, que vai além do SGDC-1 — de alterar a insercéo internacional do Brasil.

Assim, desde logo, estabelece-se uma conexéo preliminar entre as Capacidades referidas por
Waltz e o papel dos consércios, no ambito deste trabalho. Ele é dado pelo papel cumprido pelos dos
Quatro Grandes na reestruturacdo das Forcas Armadas e na aquisicdo de Capacidades que permitem
impulsionar o desenvolvimento e a projecgéo internacional do Brasil.

Cumpre desde logo ressaltar que o consércio ndo é uma panaceia para todo os males. O
instrumento por certo ndo tem como dar conta de todos os Obices e desafios que envolvem a
consecucdo dos Quatro Grandes. Contudo, como se pretende demonstrar no curso desta, sdo um
instrumento precioso a ser colocado ao servi¢o do Sistema de Defesa, Indlstria, Academia para
Inovacao (SisDIA).

Antes, porém, tratar-se-a das diversas acepgdes com que o termo “capacidades” ¢ utilizado
no dmbito deste trabalho. O propdsito é o de descrever a cadeia de mediagBes que interligam as
Capacidades de Waltz a capacidade de combate e sua retroalimentacdo com o nivel politico, isto ¢,

insercdo internacional.

1.2 REFERENCIAL METODOLOGICO: OPERACIONALIZACAO DO CONCEITO DE
CAPACIDADES

Nesta secdo, procura-se elucidar a relacdo proposta pela hipotese do trabalho guardada entre
o Instituto do Consorcio e a Capacidade Estatal. Antes de mais nada cabe convencionar a
associacdo entre termos e seus significados. Do mesmo modo que o significado das expressdes
utilizadas no uso comum € distinto daquele que Ihe é atribuido enquanto categoria analitica ou
explicativa, cumpre reconhecer que 0 mesmo se da quanto ao uso da mesma categoria em diferentes
agendas de pesquisa, trabalhos ou, como se da aqui, em distintos niveis analiticos.

Esta adverténcia é feita por Luciana Cingolani (2013) que, em seu robusto trabalho The
State of State Capacity: a review of concepts, evidence and measures, identificou ao menos sete
distintas agendas de pesquisa que fazem uso do conceito Capacidade Estatal (CINGOLANI, 2013,
p. 2). Além disso, ha uma tarefa adicional. E preciso reconhecer que, & priori, inexiste uma conex&o
direta entre as Capacidades e os Consorcios.

Como referido na secdo anterior, o Realismo Estrutural tem nas Capacidades o elemento

definidor da estrutura, mas foge ao escopo da teoria discutir como estas Capacidades sdo

®  Comando do Espago — definido como a “capacidade de um pais garantir por meios proprios o seu acesso e uso do

espaco em tempos de paz e de guerra, sem que outro pais possa negar tal proveito, isto &, a capacidade que um pais
tem de assegurar 0 acesso as suas proprias linhas de comunicacao espaciais para propdsitos civis, comerciais,
militares e de inteligéncia”. (CEPIK, 2015, p. 15; CEPIK, MACHADO, 2011, p. 114)
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produzidas. Dai o esforco de construir uma cadeia de mediacdes’ que percorre os niveis do
planejamento de guerra.

Conforme estabelece a doutrina de Operac6es Conjunta do Ministério da Defesa do Brasil,
os niveis de planejamento de guerra sdo: o politico; o estratégico; o operacional e o tatico (BRASIL,
2011, p. 21). Desse modo, parte-se do nivel politico (que relaciona a politica interna com a insercao
internacional do pais), e chega-se até o nivel tatico. Passando pelos niveis estratégico e operacional.
O propésito é estabelecer no ambito de cada nivel a acepcéo categorial de Capacidades de modo
que possa-se interconectar a cosmovisao de RI presente em Waltz com a producdo das Capacidades.
Em suma, o Consércio Pablico-Privado.

Afinal, o Realismo Estrutural ndo contém uma cosmovisao acerca do Estado. Muito menos
conduz, por si sO, a uma abordagem metodoldgica ou normativa acerca do Desenvolvimento de
Capacidades por parte dos Estados. Ele reconhece e identifica 0 que sdo Capacidades e sua
influéncia na distribuicdo de poder. Mas ndo nos d& indicagdes suficientes sobre como desenvolvé-
las. E neste ponto que entra a primeira mediatizagdo das “Capacidades de Waltz, ora convertidas em
Capacidade Estatal.

Para tanto, é preciso recorrer a Charles Tilly. Para quem as determinac@es sdo oriundas da
terceira imagem — a guerra faz os Estados — mas que preocupa-se também em responder como 0s
Estados fazem a guerra. Para o autor importa que o Estado centralize os meios de pagamento,
submetendo os entes e grupos subnacionais a sua coercdo, de sorte a empreender gastos militares
que o capacitem a competicao internacional.

Segundo Tilly, os Estados tendem a controlar, reprimir e monopolizar os meios efetivos de
violéncia, privando a populacédo civil do acesso a estes meios (TILLY, 1996, p. 125). Desse modo,
as forcas a disposicdo do Estado passaram a superar, € em muito, 0S meios e armamentos que
possiveis antagonistas subnacionais dispunham, tornando clara a distingdo entre politica interna e
externa (TILLY, 1996, p. 126).

Para criar 0 Exército permanente, o Estado tece de recorrer a servi¢os de abastecimento e
mecanismos de recrutamento. Para tanto, teve de construir o tesouro nacional, com seus 6rgaos de

coleta de impostos, entre outros (TILLY, 1996, p. 127). Em suma, a forma com que os Estados

" Mediagdo — De acordo com o dicionario de filosofia de Abbagnano, a mediacéo pode ser constituida nos termos do

silogismo aristotélico por trés termos, sdo eles: o sujeito, o predicado e o termo médio. Este Gltimo constitui a
categoria mediadora que relaciona o sujeito ao predicado. No caso deste trabalho, como referido no texto principal,
0 “sujeito” sdo as capacidades. O predicado varia de acordo com a mediag@o dos niveis de planejamento de guerra.
Assim, os niveis de planejamento de guerra [citar doutrina de operagdes conjuntas, do Ministério da Defesa, 5-7 vol
1 e operacoes terrestres 2-11] sdo: politico, estratégico, operacional e tatico. Por intermédio destes niveis, pode-se
mediar as capacidades a partir da terceira imagem (sistema internacional) para o nivel politico — entdo tem-se
capacidade estatal; estratégico — entdo tem-se capacidade militar e para os niveis operacional e tatico — tem-se
capacidade de combate. (ABBAGNANO, 1962. p 627-628)
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sustentam o monopdlio da coergdo € o sistema de tributério e fiscal. O primeiro da conta da coleta
de impostos, 0 segundo assegura que a maior parte da arrecadacdo ficara com o governo central
(TILLY, 1996, p. 144-145). Resumindo, 0 monopolio da forca e a centralizacdo dos meios de
pagamento sdo duas faces da mesma moeda: a Capacidade Estatal.

De acordo com as palavras do proprio autor:

Capacidade estatal significa em que medida as intervencdes dos agentes estatais sobre o0s
recursos ndo estatais existentes, bem como atividades e conexdes interpessoais alteraram as
distribuicdes existentes destes recursos, atividades e conexdes interpessoais, bem como as
relacBes dentro destas distribuicfes [entre os entes sub-nacionais] (TILLY, 2007, p. 16.
traducdo nossa®).

Como pode se concluir, a acepg¢do com a qual Tilly trata “capacidades” ¢ distinta da
utilizada por Waltz. O que traz o problema do emprego da categoria “capacidades” nos distintos
niveis analiticos deste trabalho.

Para tanto, valer-se-4 da abordagem proposta por Karel Kosik e efetuar um “desvio” da
realidade (KOSIK, 1985, p. 13), assumida aqui enquanto Capacidades e Consorcios para apanha-la
enquanto todo. Desse modo, atende-se também ao quesito proposto por Cingolani e estabelece os
distintos contornos que a categoria Capacidade adquire no curso do trabalho.

O ponto de partida, de acordo com Kosik, é indagar-se sobre o que €, enfim, a propria
realidade. Desse modo, parece oportuno citar as palavras do autor: “A totalidade ndo ¢ um todo ja
pronto que se recheia com um conteudo, com as qualidades das partes ou com as suas relac@es; a
prépria totalidade é que se concretiza e esta concretizacdo ndo é apenas criagdo do conteldo mas
também criagdo do todo” (KOSIK, 1985, p. 49-50). Em suma, ¢ a propria pesquisa que “cria”
aquilo que considera seu objeto — o “todo” — referido pelo autor. Mais que isso, € das interconexdes
e associacOes significativas que ela é capaz de estabelecer o que constitui a producdo do
conhecimento.

Comecando por Waltz: para efeitos de polaridade o que importa sdo Capacidades (WALTZ,
1979, p. 99). Embora, o autor destaque que, sdo as Capacidades (sem adjetivo) que definem a
condicdo do Estado na hierarquia internacional, cumpre reconhecer que, em Ultima instancia, sdo as
Capacidades Militares, as que indicam o que realmente importa no ambito da Capacidade Estatal. E
na esfera das Capacidades Militares que os consorcios podem colaborar para a sinergia entre 0s
componentes da Triplice Hélice e a producdo de Capacidade Estatal.

Deste modo, para efeitos deste trabalho, as capacidades, no ambito da segunda imagem

8 No original: State capacity means the extent to which interventions of state agents in existing non-state resources,

activities, and interpersonal connections alter existing distributions of those resources, activities, and interpersonal
connections as well as relations among those distributions.
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(Estado), no nivel politico, sdo Capacidade Estatal. Elas dizem respeito ndo apenas a Forca, mas a
toda gama de recursos que o Estado é capaz de mobilizar internamente para, entdo, no ambito da
terceira imagem, influenciar seus congéneres. Capacidade estatal pode ser associada com as
“expressdes do Poder Nacional” (politica, econdmica, psicossocial, etc.). Estas representam toda a
paleta de recursos a disposicao do Estado, ndo apenas os militares.

No nivel estratégico, que diz respeito a possibilidade de emprego de forca, A Capacidade
Estatal converte-se em Capacidades Militares. Neste caso, indicadas pela posse dos Quatro Grandes
— 0 Astros 2020, o Submarino de Propulsdo Nuclear Brasileiro (SNBR), o Satélite SGDC-1 e 0
Centro de Defesa Cibernética (CDCiber).

Por fim, nos niveis operacional e tatico tem-se a Capacidade de Combate. E,
paradoxalmente, € aqui que encontra-se a conexao entre 0s consorcios e, por todo este percurso de
mediagdes, as Capacidades de Waltz.

Em que consiste tal paradoxo? No fato de que é a experiéncia de guerra real ou das
condicdes de adestramento ou manutencdo 0 que geram o processo de retroalimentacdo entre 0s
niveis tatico — Capacidade de Combate — e o nivel politico.

Neste sentido, a obtencdo e os processos licitatérios envolvendo aquisi¢do de produtos de
defesa, sua manutencao e conservacao dizem respeito a processos administrativos, cuja origem esta
situada no &mbito da capacidade de combate. Mas, como demandam previsdo orgcamentaria — o que
é elaborado na Presidéncia da Republica e aprovado pelo Congresso Nacional — remetem ao ajuste
da experiéncia baseada na utilizagcdo do Produto de Defesa (Lei 12.598/2012 — Lei do PRODE) ao
nivel politico. Por esta experiéncia pratica é que produtos sdo aceitos ou impugnados, empresas sao
credenciadas, memoriais descritivos sdo redigidos para empresas pré cadastradas para a obtencdo de
produtos de defesa.

Naturalmente, vale o percurso inverso. Capacidades de Combate supde Capacidade Militar e
estas engendram as Capacidades Sistémicas. Em suma, a resultante acaba sendo a capacidade sem o
adjetivo de Waltz, a que define a posicao do pais na hierarquia internacional. A partir deste percurso
fica mais facil entender as demais categorias analiticas utilizadas neste trabalho.

O nucleo do desafio é dado pela transicdo tecnoldgica, aquilo relacionado as tarefas ainda
inconclusas postas pela segunda Revolucdo Industrial — no ambito da obtencdo, sintetizadas na
transformacédo, na modernizacdo e na adaptacdo dos produtos de defesa e, além, nas tarefas da
vigente terceira revolucdo industrial. Cumpre destacar que, no ambito da obtencéo, identificadas
enquanto transformacao militar propriamente dita, com o Comando do Espago, com o computador e
com a rede.

Evidentemente a insercdo virtuosa em uma transi¢ao tecnologica (ou revolucéo industrial),
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depende da endogeneidade (NEVES JUNIOR, 2015, p. 31). Ela designa a possibilidade do pais
poder dispor das tecnologias criticas que dominam e caracterizam cada um destes ciclos; aquilo que
Furtado ja denominou como posse do Centro de Decisdao Econémica (FURTADO, 1962, p 109-
116), ou a capacidade de endogeneizar a cadeia produtiva e 0s mercados. A nocdo se constréi em
oposicéo a dependéncia pura do centro transnacional de decisé&o.

Na atualidade, provavelmente o elemento mais critico em termos de Capacidade Estatal,
tanto para efeito civil quanto militares, € a posse do Comando do Espaco. Tratam-se de
investimentos robustos, envolvendo veiculos langadores e satélites de diversos tipos. Para além do
desafio representado pelo investimento, hd a questdo da endogeneidade e da transferéncia de
tecnologia, de sorte que o pais possa (beneficiando-se de sua posicdo geografica favoravel) obter
autonomia neste quesito.

Resta elucidar o nucleo analitico, que conformou a estrutura exposta acima. Como referido,
ela surge da articulagdo de trés elementos — produtos, elementos normativos e conceituais.
Comecando-se pelos ultimos, o ndcleo analitico move-se em torno de seis categorias, sdo elas:
capacidades (i.e comando do espaco); transicdo tecnoldgica (revolucbes industriais); centros de
decisdo econdmica (endogeneidade); Esfera Publica ndo Estatal (Arranjos Hibridos); Arranjo
Produtivo Local; Sistema Defesa, Industria e Academia de Inovacdo (portaria 1.701 de 21 de
dezembro de 2016, do Comandante do Exército), que corresponde a construcdo do complexo

académico militar industrial, nas condi¢des do Brasil.

1.3 NUCLEO ANALITICO DA PESQUISA

Capacidades (e.g. comando do espaco) — para que Se possa entender o processo de
desenvolvimento, é importante ndo perder de vista que quando a nagcdo ndo consegue promover 0
desenvolvimento de suas capacidades por uma acdo espontanea, o Estado deve se constituir no
centro estratégico para o estabelecimento de arranjos institucionais capazes de promover 0
desenvolvimento tecnoldgico de setores sensiveis de maior interesse para sua economia e soberania.
A depender do momento politico, do grau do interesse e da dindmica de desenvolvimento de
determinada tecnologia, o Estado podera intervir diretamente ou indiretamente, valendo-se da
utilizacdo de mecanismos econdmicos ou institutos juridicos capazes de exercerem um papel
coadjuvante na conducdo do mercado, para a recuperacdo do seu papel central no processo de
desenvolvimento.

Transicdo Tecnologica (Revolugdes Industriais) — esta subsecao atende a trés objetivos:

a) muito brevemente, a partir do exemplo do aco, reconhecer a relacdo entre base
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produtiva, tecnologia e guerra;

b) distinguir a Transicdo Tecnologica — caracteristica do Sistema Internacional — de
quaisquer outros tipos de mudancas ou inovacfes ou mesmo de novos paradigmas
produtivos e

c) caracterizar e reconhecer as Revolugdes Industriais e suas fases.

Desde sempre é possivel observar uma relacdo entre o processo produtivo, sua base
tecnoldgica e o modo de fazer a guerra. Esta conexdo, conquanto necessaria, ndo era suficiente para
ser permitida. Tome-se o exemplo do aco: entre 400 e 300 a.C, permitiu que se forjasse o gladio
hispanico. Este dominio da siderurgia, foi suficiente para que se erigisse no Ocidente um Império
Universal, semelhante as civilizagdes tributarias do Oriente: o Império Romano.

Apbs o seu colapso, por diversas razBes, que vao além do escopo deste trabalho, este
dominio foi perdido e somente entre 1.300 ou 1.400 anos depois a siderurgia influenciaria
novamente a histéria humana. Agora na figura do cavaleiro couracado, na batalha de Hastings
(1066), dando origem ao Feudalismo. Por sua vez, o declinio deste ultimo ndo esta associado a
nocdo de progressividade linear. Ele deve-se ao arco longo, mais ao incremento da tecnologia do
cabeamento, que remonta ao paleolitico superior que, propriamente, & pélvora negra® (eg. Batalhas
de Crecy, 1346 e Agincourt, 1415).

Quase 800 anos depois da batalha de Hastings, a siderurgia iria mais uma vez erigir
Impérios. Desta vez materializados no couracado e nas ferrovias que deram inicio ao Novo Sistema
Colonial ou, no dizer de Eric Hobsbawm, a “Era dos Impérios” (HOBSBAWM, 1988).

Assim, no exemplo acima, verifica-se que hd uma relacdo necessaria entre o dominio
tecnoldgico e militar, mas que ela é ndo linear. Pelo contrério, é descontinua, por vezes parece ser
até mesmo aleatéria. Portanto, a relacdo necessaria entre tecnologia e guerra ndo é suficiente para
conduzir a qualquer tipo de capacidade preditiva. O advento do Sistema Internacional com seu
carater sistémico, de economia-mundo, encarregar-se-ia de uma alteracdo qualitativa drastica nesta
situacdo. Doravante as transformagdes seriam um continuum®®, isto é, residuais, cumulativas e

progressivas. Portanto, prediziveis. Isto pode ser aferido através das Revoluc@es Industriais.

Tipos de Pélvora — importa lembrar que ao colapso do feudalismo seguiram-se as Monarquias feudais. Elas foram
sendo “construidas” ao longo da guerra dos 100 anos (1337-1453). Seus sucessores foram os Estados Absolutistas
(c. séc XVI e XVII). Estes originaram o Sistema Internacional (SI) com o fim da guerra dos trinta anos e a Paz de
Vestfalia (1648). Ambos — o Sl e o Estado Soberano Territorial — foram gerados pela artilharia de campanha, mas ja
com a pélvora granulada que permita o uso de canhdes de bronze e ferro fundido.

Continuum — representa uma série de acontecimentos sequenciais e ininterruptos, fazendo com que haja uma
continuidade entre o ponto inicial e o final. Esta palavra é diretamente derivada do latim continuum, que pode ser
traduzido literalmente como "continuo". No sentido amplo desta palavra, continuum pode ser entendido como uma
sequéncia que aparenta ndo ter intervalos, fazendo com que cada etapa seja muito similar a seguinte. Porém, nota-se
que, apos o término de um longo processo continuum, o inicio é diferente do final.

10
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Por ora, cumpre consignar de que o que identifica a Transicdo Tecnologica — aqui
compreendidas como as caracteristicas da passagem de uma Revolucdo Industrial para outra ou da
alternancia entre suas fases — € a aplicacdo do mesmo insumo em uma base sistémica, progressiva e
cumulativa. Assim, para efeitos desta analise, considera-se que a 1* Revolucéo Industrial teve como
insumo basico o carvio, a 22 a eletricidade e a 32 o chipe®’.

Nesse sentido a transicdo tecnolégica é muito mais do que um ciclo técnico-econdmico™
(PEREZ, 1983; 2002) ou uma mudan¢a de um paradigma técnico-produtivo para um técnico-
cognitivo™® (BUENO, 2009). Assim, o fundamento da 12 Revolugdo Industrial foi o carvéo,
conquanto esta base ulteriormente tenha se desenvolvido através de diversos aplicativos cuja
progressdo ndo cessou até os dias de hoje. Desse modo, tem-se na caldeira de vapor de baixa
pressdo — que influenciou o Sl através da industria téxtil. O vapor de alta pressao ja aludido nos
couracados e ferrovias. E, por fim, a turbina a vapor, que parece encarregada de levar a 12
Revolucgdo Industrial a adentrar no século XX. Exemplo claro de que as Revolugdes Industriais se
ddo em um continuum, isto €, em uma base cumulativa e progressiva. O mesmo se deu com a
eletricidade, que serviu de fundamento do motor a explosdo, a siderurgia, a indastria nuclear e a
turbina a géas. Nesse sentido o chipe, previsivelmente, ndo tem conteudo ético diferente. Serviu de
fundamento para o computador, a rede, a prototipacao virtual, o supercomputador, as redes sociais,
a implementacdo da robdtica, a Inteligéncia Artificial. E, mais recentemente, a computacdo
quantica, que eventualmente no futuro, podera dar lugar a uma nova Revolucdo Industrial. Mas ora
permanece como um subproduto do “chipe”.

Justamente por ser muito abrangente, as Revolugdes Industriais dificilmente prestam-se para
a analise da situacdo internacional. Em parte € por isso que sdo divididas em duas fases distintas. Se
o fundamento da Revolucdo Industrial é identificado com o seu insumo basico, suas fases séo
associados ao seu produto dominante para efeitos de influéncia no Sl.

Assim, vapor de baixa pressdo é identificado com a 12 fase da 1% Revolucdo Industrial, a

1 Chipe — um circuito eletrénico miniaturizado, composto principalmente por dispositivos semicondutores, sobre um

substrato fino de material semicondutor. Pode também ser chamado de circuito integrado (CI), microchipe ou
nanochipe.

Ciclo Técnico-Econdmico — conceito formulado por Carlota Perez, consiste em um veiculo de difusdo de um
conjunto de ‘ferramentas’ genéricas [novas industrias, métodos produtivos, ideologias...], que juntas modificam a
fronteira de ‘melhor pratica’ para todos (BUENO, 2009, p. 14-15). Segundo a autora, ‘¢ um paradigma, no sentido
Kuhniano, porque a nova tecnologia define o modelo e o territério para praticas ‘normais’ de inovagdo, prometendo
sucesso para aqueles que seguirem os principios encarnados nas indudstrias do nlcleo da revolugdo” (PEREZ, 2002,
p. 8).

Paradigma Técnico-Cognitivo — Bueno (2009) sustenta que o advento da digitalizagdo conduziria a uma
retificagcdo do conceito de Ciclo Técnico-Econdmico de Carlota Perez. Pois, os ciclos de Perez estariam baseados em
um paradigma técnico-produtivo, ou seja, baseado no parque produtivo e seus custos, com a digitalizagao estariamos
trnsitando para um paradigma técnico-cognitivo, ou seja, em que o conhecimento (P&D) predomina sobre a
producéo e seus custos (BUENO, 2009, p. 77)

12
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industria téxtil (sppining Jane) o dominio da Asia pelo Ocidente, o fim das civilizagdes tributérias e
a planetarizacdo do Sl de forma unipolar (Pax Britannica). A segunda fase da 1* Revolucéo
Industrial com o vapor de alta pressdo, os ja mencionados couracados e ferrovias e a Era dos
Impérios, a multipolaridade no Sl.

O motor & exploséo com o fim dos Impérios coloniais identificam-se com a primeira fase da
2% Revolucdo Industrial e a ascensdo dos Estados-Regido dada pelo resultado das duas Guerras
Mundiais, redundando em uma transicéo para a bipolaridade no SI. A segunda fase da 22 Revolucéo
Industrial, com a luta titania entre EUA e URSS, capitalismo e comunismo, que marcou toda a
segunda metade do século XX, consolidando uma dindmica bipolar no SI.

A primeira fase da 3% Revolucgéo industrial, com o colapso nao apenas do comunismo, mas
de todas as formas de Capitalismo Monopolista de Estado (CME), caracteristicos ndo apenas nos
Estado comunistas, mas também nos semi-periféricos desde a América Latina até o Extremo
Oriente, passando pelo Oriente Médio — Brasil, Egito, Taiwan e Coreia do Sul seriam candidatos
sérios a estudos de caso de CME. A consequéncia desta fase para o Sl foi uma unipolaridade
hegemonizada pelos EUA e a ascensdo da China. A segunda fase da 3* Revolucdo Industrial,
identificada com a reterritorializacdo, a reindustrializacdo, a internet das coisas (loT), a robética e a
Inteligéncia Avrtificial (IA), possivelmente sedimentard uma configuracéo tripolar no SI.

No exposto acima se infere que ndo € possivel estabelecer um modelo que associe
diretamente as Revolugdes Industriais ou a transi¢cbes tecnoldgicas — entendidas como
caracteristicas da passagem de uma Revolucdo Industrial para outra ou da alternancia entre suas
fases — com a polaridade. Contudo, é forcoso admitir que o carater continuum das transices
tecnoldgicas permitem inferir a agenda para efeitos da segunda imagem, isto é, sintetizar os desafios
para a producdo de Capacidade Estatal.

E com base nestas duas constatagdes; a nogdo de continuum e de previsibilidade, que se
utiliza para associar: o papel dos Quatro Grandes para o Brasil, as tarefas inconclusas da 22
Revolucdo Industrial e a insercdo virtuosa na 3% Revolucdo Industrial.

Centros de Decisdo Econémica (endogeneidade) — dominar e internalizar a producdo de
equipamentos, de plataformas e processos de fabricagcdo pode ser referido como Endogenizacao.
Para se adquirir massa de guerra € necessario reduzir os custos de producéo, e essa meta s é
alcancada se o pais passar a produzir o que emprega na guerra, ainda mais se for um conflito
prolongado. Endogenizar a producdo de material de defesa modernizado também contribui
sobremaneira para estimular as cadeias produtivas nacionais e gerar emprego e renda. Os esforgos
para o Golfo estiveram diretamente vinculados ao crescimento econdmico do pais antes e depois da
guerra (NEVES JUNIOR, 2015, p. 31).
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Esfera Publica ndo Estatal (Arranjos Hibridos) — neste contexto, é possivel visualizar
uma maior atuacdo da Gestdo Associada, instituida pelo Artigo 241 da Constituicdo Federal (CF).
Ela prevé a congregacao dos entes federados — Unido, Estados e Municipios — permitindo que, por
intermédio dos Consorcios (com previsdo na Lei 11.107/2005) captem, gerenciem e executem
recursos extraorgcamentarios. Desta forma é possivel visualizar o surgimento de um ente comum que
seja habil na formulacdo de politicas que garantam o ambiente endégeno favoravel a proliferacéo
industrial.

Por este caminho, Maria da Graga Hahn projetou a possibilidade de se engendrar a gestéo
associada, a partir de uma entidade forjada a partir de interesses comuns, que pudesse articular
novos Consorcios. Este ente foi pensado como um elemento incubador de empresas e entidade de

»14 neste caso um

desenvolvimento tecnoldgico e denominado pela autora de “As Casas de Unido
Consorcio Publico-Publico (HAHN; MARTINS; OLIVEIRA, 2014).

Em linhas gerais, a proposta é de que As Casa de Unido sejam criadas, via Consorcio
Pablico, para atuarem diretamente no que tange a articulacdo, a estratégia e efetivacdo de medidas
que promovam a eficiéncia da gestdo puablica, na garantia dos interesses comuns dos entes
confederados, relacionados diretamente ao desenvolvimento de sua infraestrutura e bem-estar
social. As Casas de Unido poderiam, adicionalmente, servirem de incubadora de Consorcios de
construcao de sistemas de armas de carater publico-privado.

Por este percurso a Gestdo Associada relaciona-se a Reforma do Estado. Ainda na sua
“Exposi¢do de Motivos”, quatro objetivos ficam claros: eficiéncia, reducdo de custos, gestdo
flexivel e participacédo e controle social (BRESSER-PEREIRA, 1995, p.2).

A énfase recai justamente sobre o Gltimo, embora o debate a época tenha incidido sobre a
flexibilizacdo da estabilidade, a estratificacdo de carreiras no servico publico e a distin¢do entre o
“nucleo estratégico” do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1995, p.4) e o restante da administracéo
publica, direta ou indireta.

Dois anos depois, na participacdo de Bresser no Senado, ja fica claro o proposito de
constituir uma esfera publica ndo Estatal. Contudo, a época, valeu-se da expressdo “organizacdes
sociais” (BRESSER-PEREIRA, 1997b, p.37-38), embora, no seu fundamento, estas “organizagdes
sociais” ja eram descritas por ter “ampla autonomia na gestdo de receitas e despesas”, o que se
identifica com os objetivos gerais dos Consorcios Publicos (Art 2°, Lei 11.107, de 6 de abril de

2005). Inclusive no que tange a “garantia basica do Estado, que lhe cedera titulo precario seus bens

" As Casas de Unido é uma proposta da Procuradora da Fazenda Nacional Maria da Graca Hahn, pensada como ente
incubador de empresas e entidade de desenvolvimento tecnologico (HAHN; MARTINS; OLIVEIRA, 2014). Esta
entidade serd melhor estudada e analisada nos capitulos subsequentes.
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e seus funcionérios estatutarios, mas agora serdo entidades de direito privado, que escapam as
normas e regulamentos do aparelho Estatal” (BRESSER-PEREIRA, 1997b, p. 38)"°.

A centralidade do publico ndo Estatal ficara evidente, em texto do mesmo ano, denominado
“A Reforma do Estado nos Anos 90”, quando, entdo, Bresser-Pereira advoga que o setor publico
ndo Estatal podera arcar com o peso principal do processo de gestdo e producdo, desempenhando
funcéo que, a seu tempo, havia sido cumprida pelo setor Estatal da economia: servir de esteio a
estratégia de desenvolvimento socioeconémico (BRESSER-PEREIRA, 1997a, p. 51).

Para efeitos deste trabalho, como referido, acredita-se que as Casas de Unido possam ser
este Sujeito incubador dos Consorcios, que aqui se pretende que sejam um ente facilitador do
diadlogo entre a Forca Terrestre e a Base Industrial de Defesa, alinhando o estudo a estratégia do
Exército de desenvolver e implementar um novo modelo no qual se possa oferecer seguranca ao
empresariado nacional da BID, por meio de aditdncias e missdes comerciais, dentre outras
representacfes do Exército, na identificacdo e exploracdo de possiveis mercados para essa area de
negocios (Objetivos Estratégicos do Exército 9.1: Contribuicdo para desenvolver/reorganizar a BID;
e 9.2: P&D e Inovacdo de PRODE, do Plano Estratégico do Exército 2016-2019), promovendo o
desenvolvimento das capacidades nacionais e, por consequéncia, sua proje¢d0 no cenario
internacional.

Para este estudo, portanto, os Consorcios Publicos-Privados assumem grande relevancia, em
vista da importancia politico-estratégica de sua tematica, destacada pelo PROFORCA e a relagéo
pretendida com a BID; de sua viabilidade, haja vista a disponibilidade de fontes e recursos para a
realizacdo da tarefa proposta e, por fim; sua originalidade, expressa nas hipoteses formuladas e o
que elas avangam no assunto.

Percebe-se que a efetivacdo dos Consorcios Puablicos-Privados pode viabilizar o
desenvolvimento destas capacidades, através do fortalecimento dos vinculos de cooperagdo
intergovernamental e do envolvimento do setor privado.

Devido a estas consideracbes, a pesquisa prople-se a demonstrar que o resgate do
entendimento dos entes federativos como originarios gestores de politicas publicas por meio da
constituicdo de Consorcios Publicos-Privados é via mais apropriada para o ajuste do Estado as
necessidades de financiamento dos Centros de Deciséo Econdmica.

Os Consorcios, considerando as caracteristicas segundo as quais foi estabelecido em lei,

pode se constituir como um organismo apto a realizar as intervengdes necessarias no processo de

> Esta definicdo esposada por Bresser-Pereira (1997b, p.38), alinha-se aos requisitos para o estabelecimento do
Consorcio, devendo estar presente no protocolo de intengOes, conforme diccdo dos 88 3° e 4°, do Art 4°, da lei
11.107, de 2005.
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desenvolvimento econémico e na implementacdo de politicas estratégicas do Estado (PND 1996,
2005, 2012; END - Decreto no 6.703/2008; e o Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN — Decreto
no 7.438/2011).

Para que se possa edificar este instituto e o investir de funcdo tdo particular, é necessario que
se possa entender seus fundamentos, constituicdo e aplicagBes possiveis, para ao final identificar de
que forma podera ser aplicado como ferramenta da Gestdo Associada para o fortalecimento do
nucleo da Administracdo Publica e o aumento da eficiéncia na execucdo das atividades e servicos a
serem desenvolvidos e prestados pelo Estado (BRESSER-PEREIRA, 1998).

Arranjo Produtivo Local — a importancia do Consorcio Publico-Privado, so seré levado na
devida conta, caso se leve em consideracdo o problema da logistica industrial. Hodiernamente,
dando continuidade a uma tendéncia observada desde os primordios da industria, evidencia-se
planejamento corporativo que visa perseguir vantagens competitivas. Procurando ou engendrando
verdadeiros “aglomerados” (clusters) que abrigam industrias de mesmo ramo. Para tanto levam em
conta, ndo apenas a existéncia do mercado, mas também a universidade, centros de pesquisa,
internet de alta velocidade, mao-de-obra especializada, entre outros fatores que induzem a tomada
de decisdo empresarial.

Como destacam Resende ¢ Gongalves: “Se o ambiente organizacional, institucional etc. é
relevante na determinacdo do progresso técnico, aqueles ambientes (ou sistemas nacionais de
inovacdo) mais favoraveis ao surgimento de inovagdes atraem os fluxos de capital” (RESENDE;
GONCALVES, 2006 apud RODRIGUES, 2018, p. 5). De fato, como destacam o0s autores, 0s
investimentos ampliam-se mais onde tais ambientes estdo mais desenvolvidos seguindo uma
tendéncia a aglomeracdo geogréafica de industrias de mesmo tipo. Esta favorece a interacdo entre
fornecedores de partes e componentes, produtores, usuarios, assisténcia técnica, firmas de
engenharia, pesquisadores e instituicdes de pesquisa, industrias correlatas e de apoio.

Prosseguem os autores: “Esta intera¢do estimula a inovacdo tecnoldgica e a produgdo de
mais produtos e processos porque, entre outros motivos, viabiliza os fluxos de informacdo e de
conhecimento cientifico e tecnoldgico necessarios ao processo de inovacdo” (RESENDE;
GONGCALVES, 2006 apud RODRIGUES, 2018, p. 5).

Foi levando em conta esta realidade que Estado-Maior do Exército estruturou os
Grupamentos Logisticos — Gpt Log (Portaria n® 406-EME, de 24 de agosto de 2016). Para além de
seu objetivo principal, o de criar em condicGes de paz, o suporte logistico a uma Forca Terrestre

Componente, ele sugere o propdsito de decentralizar a cadeia de suprimentos. Trata-se de uma

6 RESENDE, Marco Flavio da Cunha; GONCALVES, Flavio. “Uma Extensdo ao Modelo Schumpeteriano de
Crescimento Endégeno”. EST. ECON., SAO PAULO, v. 36, n. 1, p. 67-86, janeiro-margo 2006
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importante interface do Exército com o setor privado para a implementacdo da SisDIA (tema
tratado a seguir). Nesse sentido, a criacdo de um Centro de Obtencdo no ambito dos Gpt Logs —
trabalho desenvolvido no ambito do CMS pelo Cap. Daniel Arrais Barroso— € de crucial
importancia para a implantacéo efetiva do Gpt Log (BARROSO, 2019). Mas, ainda assim, o regime
juridico de obtencdo — como se vera no segundo capitulo — cria uma serie de dificuldades para uma
aproximacdo direta entre 0 EB e o setor privado. Dai a oportunidade dos Consorcios Publicos-
Privados.

Sistema Defesa, Industria e Academia de Inovacéo (portaria 1.701 de 21 de dezembro de
2016, do Comandante do Exército) — este modelo, que traz as questdes de defesa e as relaciona ao
desenvolvimento econémico, pela via do crescimento industrial, associa-se a ideia de Capacidade
Estatal, por sua vez ligada ao desenvolvimento das Forcas Armadas, instituicdo garantidora da
democracia, sustentaculo da capacidade Estatal (MARTINS; SILVA, 2014).

Contudo, decorridos quase dez anos do SINAMOB — que firmou o conceito de Mobilizacdo
Nacional e de Base Industrial de Defesa — e decorridas diversas reunides do Conselho de Vice-
Ministros de Defesa do CDS, onde o tema BID foi recorrente, obteve-se escassos resultados
praticos. Desse modo, a projetada transi¢do do paradigma logistico para o neo industrial acabou nao
se concretizando.

Em grande medida, isto foi resultado da ndo concretizacdo da projetada esfera publica nédo-
estatal. Esta, por sua vez, ressentiu-se da auséncia de sujeitos juridicos ou administrativos capazes
de dar-lhe sustentacdo. Perdeu-se de perspectiva que o terceiro setor dependeria de artificios da
consciéncia para vir a concretizar-se enquanto esfera produtiva e de gestdo. Diferentemente do
segundo setor, que é espontaneamente impulsionado pela légica do mercado.

Neste contexto, mais recentemente, em estreito cumprimento as diretrizes tracadas pela PND
e pela END, o Comandante do Exército editou a Portaria 1.701, de 26 de dezembro de 2017,
criando o Sistema Defesa, Industria e Academia de Inovacdo (SisDIA), estabelecendo diretrizes
para a “ado¢do de medidas que criem, estimulem e potencializem as capacitagdes tecnologicas e
produtivas nacionais, de tal forma que estas venham a dotar a Forca Terrestre de capacidades
operacionais compativeis com a evolucao das estaturas politica ¢ estratégica do Brasil” (BRASIL,
2017, art 1°). Por fim, em 12 de setembro de 2017, o Presidente da Republica editou decreto
constituindo um Grupo de Trabalhos para atualizacdo dos documentos de defesa.



31

1.4  CONSTRUGCAO DO PROBLEMA DE PESQUISA: CONSORCIOS E
DESENVOLVIMENTO

No Brasil, as politicas de desenvolvimento foram essenciais para o crescimento econdémico,
0 avanco industrial e a alavancagem de setores estratégicos do Estado, com influéncia essencial de
setores ligados aos poderes decisorio e gerencial estatal, notadamente as For¢as Armadas.

Dentro desta perspectiva, desde a preparacdo do Estado Novo até o periodo em que 0S
Militares governaram o pais, ficou evidenciada a necessidade do aumento das capacidades
nacionais e a relagdo da industrializacdo com a Politica Externa, motivada por uma necessidade de
se projetar forca e reafirmar da soberania.

Para tanto, a maquina administrativa procurou estabelecer uma série de inovacdes
legislativas, com a criacéo e regulamentacdo de mecanismos operacionais que visam a efetivacao do
federalismo, bem como a preservacao de seus principios basilares.

A concepcado a respeito da postura do Estado e sua relacdo com o Direito na vida publica
refletem as acdes governamentais desenvolvidas ao longo do século XX e a forma como
determinados institutos juridicos do Direito Publico (precipuamente o Direito Constitucional e o
Direito Administrativo) foram se adaptando a essas novas dinamicas politico-econémicas.

Na década 30 (pré-Estado Novo), o sentimento de inseguranca gerado pela tensdo global que
antecedeu a segunda guerra. E, no ambito regional, pela Guerra do Chaco (1932-1935), disputa
territorial havida entre Paraguai e Bolivia. As operacGes militares serviram de ampla reflexdo para o
governo brasileiro, ao fim traduzidas na doutrina desenvolvida por Goes Monteiro. O general, a
partir daquela conflagracdo, percebeu a necessidade de realizar a modernizacdo do Exército e de
desenvolver as capacidades nacionais para projetar um Brasil forte capaz de se articular como
protagonista internacional. Em especial, as observagdes sobre a Guerra do Chaco, demonstraram a
importancia do motor de combustdo interna para a logistica e a mobilidade. Portanto, para a
necessaria modernizacdo dos meios militares no Brasil (SEBBEN, 2013, p. 113-117).

Para que se cumprisse, portanto, 0 caminho para o desenvolvimento nacional, seguindo a
trilha desenhada por Gbées Monteiro, foram estabelecidas normas que materializassem a agdo do
Estado. Surgiram, assim, a Lei do Servico Militar, a partir do Decreto-Lei N° 1.187, de 4 de abril de
1939; o estabelecimento da Companhia Siderurgica Nacional, por meio do Decreto-Lei N° 3.002, de
30 de janeiro de 1941; a Mobilizacdo Econbmica, a partir do Decreto-Lei N° 4.750, de 28 de
setembro de 1942. Todos estes atos adotados com vistas & mobilizacdo nacional e ao
desenvolvimento das capacidades do Estado, para ajustar-se a motomecanizacao.

A partir de entdo, o desenvolvimentismo foi a ferramenta adotada pelo Governo de Vargas
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para inserir-se na transicdo tecnoldgica em curso. Esta ferramenta também foi adotada por
Kubsisheck, que percebeu que sem infraestruturas basicas, ndo se podia estabelecer e sustentar o
processo de industrializa¢do no Brasil.

A Revolucdo Cubana (1853) e a Crise de Berlim (1961) ocasionaram modificagdes sensiveis
no sistema internacional (era o inicio da guerra fria) e o Brasil necessitava de um novo meio de
seguir o curso de sua transicdo tecnoldgica. Neste cenario, 0s governos militares buscaram no
Capitalismo Monopolista de Estado (CME) uma primeira versdo de Estado Ampliado, o
instrumento que levaria o pais a se tornar uma grande poténcia. Foram estabelecidas, a partir de
entdo, as empresas estatais com vistas a implementar, através de acOes diretas do estado, as politicas
de desenvolvimento pensadas para o crescimento do Brasil.

Ja na década 90, reflexo das mudancas no mundo globalizado e da emergéncia da Terceira
Revolugéo Industrial conduziram o Brasil a uma Reforma do Estado, onde o modelo de intervencéo
precisa ser substituido para o modelo de regulacdo de politicas publicas. Outrora, este ambiente
“protegido” era garantido pelo poder central, através das empresas estatais e demais Orgdos
governamentais, conforme destaca Pedro Fonseca: “Ressalta-se, sem duvida, a grande
complexificagdo do aparelho estatal, centralizando a arrecadagdo, derrubando barreiras
interestaduais e criando instituicdes econdmicas com ambito de atuacdo em escala nacional, com o
intuito de integrar o mercado e centralizar decisdes (FONSECA, 2003, p. 145).”

Contudo, seguindo na esteira do novo modelo proposto para gerenciar o Estado, a
descentralizacdo administrativa e regulacdo se prestam a substituir o monopdlio administrativo
estatal, convocando a sociedade a dividir com o Estado a participacdo nas politicas publicas e o
controle social. O maior problema tem sido encontrar o ente politico capaz de absorver as funcdes
antes desenvolvidas pelas empresas estatais.

Por este viés, a Reforma do Estado articula-se ao problema da dependéncia e do
desenvolvimento — ambas condicionantes da inser¢édo internacional do Brasil. Esta compreensao
ficou plasmada em livro de Bresser-Pereira, “Crise Economica ¢ Reforma do Estado no Brasil” de
1996, onde equaciona trés caminhos para o Brasil:

a) constituir-se enquanto bloco proprio em um cenario multilateralista;

b) aderir-se ao europeu; ou

c) ao estadunidense. Mesmo na ocasido, 0 autor admitia a extrema dificuldade de aderir a

qualquer dos dois megablocos dadas as caracteristicas da economia brasileira — small
global trader (BRESSER-PEREIRA, 1996, p. 296-298).
A inviabilidade do Brasil aderir a um dos megablocos ja existentes, levou o presidente

Fernando Henrique Cardos (FHC) a desenvolver um projeto de integracdo da Ameérica do Sul
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(SILVA, 2009). Assim, nesta tentativa, foram empregados 0s recursos obtidos com as privatizagoes,
que acabaram convertendo-se em instrumento de alavancagem de empresas e de financiamento de
investimentos de infraestrutura neste novo limite de integracdo (OLIVEIRA, 2005).

A integracdo assumia, desse modo, uma nova feicdo. Tomando-se de empréstimo a
expressdo de Amado Cervo (2007, p. 231), poder-se-ia dizer que esta ingressou no Estado logistico
— nem era puramente baseada no fomento, nem no mercado, mas relacionava-se com
desenvolvimento na infraestrutura. llustra esta perspectiva, a estruturacdo da Iniciativa para a
Integracéo da Infraestrutura Regional Sul-Americana — IIRSA, no ano de 2000, pelo governo FHC.
Mais tarde, a continuidade da politica de FHC no governo Lula daria origem a Comunidade Sul-
Americana de Nagbes — CASA, em 2004, e posteriormente 8 UNASUL.

Neste contexto, e a fim de constituir um bloco proprio, regionalizado, o Brasil, a partir do
ano seguinte, direcionou sua diplomacia para construir as condi¢fes securitarias da integracdo da
América do Sul. Firmou-se o Acordo Militar Brasil-Franga (2005 — ratificado dois anos depois pelo
Decreto 6.011/2007 um dos maiores tratados de defesa da historia do Brasil). No ano seguinte, o
Brasil admitiu a existéncia da camada pré-sal. Em 2010, a Lei Complementar 136, altera a Lei
complementar 97 (trata sobre o preparo e emprego das Forcas Armadas), atribuindo ao Ministério
da Defesa a implantacdo de trés grandes documentos: Sistema Nacional de Mobilizagdo
(SINAMOB), Estratégia Nacional de Defesa (END), Livro Branco de Defesa Nacional (LBDN) —
todos ratificados pelo Decreto Legislativo 373/2013.

Mais que afiancar seguranca para 0 processo de integracdo, em Seu conjunto, estes
dispositivos criavam fundamento para o retorno de um modelo baseado em investimento e no
crescimento industrial. Tratava-se do conceito comum de Base Industrial de Defesa (BID) —
frequentemente estendida para o contexto de toda América do Sul. Alicerca esta perspectiva a
criacdo do Conselho de Defesa Sul-Americano (CDS), em 2008 — a esta altura a CASA ja havia
sido convertida em UNASUL — que dispde claramente acerca deste conteido e que, em conjunto
com os trés Decretos, constitui-se no fundamento da defesa em profundidade no Pré-Sal.

Por este percurso, € possivel entender que a analise de Capacidades é um instrumento de
estudo do Sistema Internacional utilizdvel no &mbito da segunda imagem. Isto €, igualmente
aplicavel para o estudo da Capacidade Estatal. Por este caminho (método), vai-se da analise ao
conteudo normativo. Isto €, as politicas de Estado ligadas ao desenvolvimento industrial e das
Forcas Armadas. Em conformidade com o principio da legalidade que é o que parte desde a
Constituicdo chegando-se as Portarias Normativas setorizadas, incluindo as Leis e Decretos.

Assim, 0 que aqui se propde € um estudo de viabilidade acerca do papel que pode ser
cumprido pelos arranjos internos — Consarcios Publico — na produgéo de Capacidades. Para tanto a
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pesquisa Vviu-se constrangida a assumir a feicdo de um Ensaio Teorico. Para isto concorreram as
seguintes razdes: a originalidade do instituto criado pela da lei 11.107/2005; o ineditismo da
aplicabilidade no caso do Consorcio Publico-Privado; um unico caso de aplicacéo — fora da area de
salde — na modalidade Publico-Publico. Em virtude da conjugacdo destes trés elementos, fica
autoevidente porque ndo se pode adotar um modelo mais usual como as alternativas do estudo de
caso ou o estudo comparado.

A Originalidade do instituto — as principais inovacdes trazidas pela Lei 11.107/2005 sao a
autonomia e verticalidade do Consorcio Pablico. Apesar dos Consorcios Publicos ja existirem no
ordenamento juridico brasileiro ha décadas, estas inovagdes deram ao instituto a investidura de um
novo ente federado. Este aspecto inovador € o mais controverso, porém o que dota o Consércio de
maior potencial de intervencdo na producédo de Capacidade Estatal.

Ineditismo na implementacéo do Consdrcio Publico-Privado — a Lei 11.107/2005 prevé
duas modalidades de Consorcios Publicos: Publico-Publico e Publico-Privado. Importa salientar
desde ja que a modalidade Publico-Privado ndo se confunde com os Consorcios Privados que,
amiude, caracterizam os arranjos e articulagdes do setor privado. As duas modalidades dizem
respeito a formas associativas que integram a Administracdo Publica. Contudo, em termos préticos,
mesmo apds a edicdo da Lei sua aplicacdo restringiu-se exclusivamente a modalidade de Direito
Pablico — o Consorcio Publico-Publico. E, até o presente ndo se tem sequer um Unico caso de
aplicacdo da modalidade de natureza Privada.

O Unico caso de aplicacdo do Consorcio Publico-Publico — mesmo a modalidade de
Direito Pablico possui um unico exemplo de aplicacdo fora da area do Sistema Unico de Saude
(SUS). De acordo com o IBGE, de 75,9% dos municipios brasileiros possuem Consoércios Publico-
Pablico na area da Saude (IBGE, 2016). Entretanto, o unico exemplo de Consércio Publico-Publico
verticalizado existente em outra area foi o Consoércio Olimpico. O aparente paradoxo elucida-se a
partir da natureza do SUS. Trata-se de um sistema que, pelo proprio instrumento legal que o
constituiu, inclui obrigatoriamente a Unido, os Estados e os Municipios. Assim, por definicdo, o
SUS ja é verticalizado. E, por isso, foi o palco preferencial para a implementacdo do Consorcio
Publico-Publico. Isto se deveu ao fato de que o SUS logrou transpor o principal obstaculo a
implementacdo do Consorcio Publico-Publico, que é conter a exigéncia de verticalizacdo contida na
Lei 11.107/2005 para efeitos de participacdo na Unido Federal. Atualmente, existem milhares de
Consorcios Publicos-Pablicos intermunicipais (no mesmo Estado); ou intermunicipais entre
Municipios de Estados Diferentes (neste caso inclui-se a participacdo dos Estados). A unica forma
da Unido Federal participar de Consércios fora do Sistema SUS é com a participacdo de Estados e
Municipios, como se deu na instituicdo do Consorcio Olimpico, que reuniu a Cidade do Rio de
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Janeiro, o Estado do Rio de Janeiro e a Unido Federal, para a realizacdo dos Jogos Olimpicos do
Rio 2016. Sendo, portanto, de carater excepcional para atender a demanda de Grandes Eventos e,
nessas bases, de escassa reprodutibilidade, principalmente por ndo se constituir politica publica
rotineira.

Desta forma, a modalidade ensaio justifica-se também pelo fato de que ao Exército
Brasileiro, como parte da Administracdo Direta, é vedado criar fundacbes e autarquias ou
rotineiramente beneficiar-se de recursos extraorcamentarios. Diferentemente do SUS, que tem
previsdo legal de associar Unido, Estados e Municipios, o EB precisa de um artificio que permita
“incubar” um Consoércio: as Casas de Unido — ela mesma um Consorcio Pablico-Publico, as quais
se fala adiante. Aqui cumpre consignar que o estilo escolhido deveu-se a duas limitacdes basicas: a
impossibilidade de um estudo de caso ou comparado e a demanda de normatividade envolvendo a
viabilidade do Consorcio para a geracdo de Capacidades.

De resto, alinhado a ideia de ensaio esposada por Gabriela Maia Reboucas, acredita-se que
este modelo possa ter grande adequacéo ao tipo de trabalho in casu, considerando a possibilidade de
se encontrar no ensaio “uma atitude promissora ¢ adequada a defesa de posicdes, para menos
discursos instauradores de verdade e mais discursos propositores de ideias” (REBOUCAS, 2008, p.
3). De fato, a percepcdo sugerida remete ao conceito compreendido por Francis Kanashiro
Meneghetti. O autor, por sua vez, entende 0 ensaio como uma intrinseca relacéo entre o pesquisador
e 0 objeto de sua pesquisa, ressaltando de importancia o conteudo, no lugar da forma, requerendo,
portanto, uma visdo ampliada que possibilite uma compreensdo de que a realidade também pode
ocorrer de outras formas (MENEGHETT], 2011, p. 2).

Ainda segundo o autor:

No lugar do objetivo geral, dos objetivos especificos, da justificativa, da fundamentacéo
tedrica, da metodologia que define os critérios de coleta e analise de dados e da concluséo,
no ensaio a orientacdo é dada ndo pela busca das respostas e afirmacdes verdadeiras, mas
pelas perguntas que orientam 0s sujeitos para as reflexdes mais profundas. Assim,
respeitando a concepcao original do que é ensaio, este necessita de leitores preparados para
compreender a sua importancia para a formacdo do conhecimento na atualidade. Basta
lembrar que o empirismo, o racionalismo, o positivismo e tantos outros conhecimentos que
sustentam a base da ciéncia tradicional de hoje surgiram por meio de vérios ensaios de
pensadores e intelectuais. (MENEGGHETTI, 2011, p. 2).

Deve-se estar atento, contudo, que este trabalho, associando-se ao ensaio, ndo pretende
ignorar os limites formais, mas estabelecer uma outra forma de observar um problema e produzir
conhecimento pela via reflexiva e interpretativa. Contudo, ainda que se tenha prioritariamente
lancado mao do ensaio, se fez uso de tragcos do método comparado e do estudo de caso

Do primeiro, pode-se destacar a comparacdo entre os desafios da transicdo tecnologica
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(terceira imagem) e de sua correlagdo no &mbito da segunda imagem; tanto em termos politicos
(estruturacdo do Estado), quanto em termos econdmicos (aquisicdo do Centro de Decisdo
Econdmica).

Do segundo, destaca-se o caso do Carro de Combate Principal (CCP) Osério, embora ndo
possa ser apresentado como Estudo de Caso — o que foi feito por Expedito Carlos Stephani Bastos —
procurou-se valer dele para as mesmas abordagens e extrapolacfes usualmente adotadas nos
Estudos de Caso. Conforme pode se depreender pela correlacdo entre o terceiro capitulo e a
concluséo.

Adicionalmente, cumpre destacar, que esta pesquisa foi fundamentada em trés eixos
estruturantes que, redundantemente, associam o Consércio Publico e Capacidades as Relacdes
Internacionais:

a) aintegracdo Sul-americana;

b) insergdo internacional do Brasil. Estes dois primeiros se relacionam com o terceiro e

fundamental eixo, qual seja,

c) a necessidade de producdo em escala e escopo, 0 que se consegue mediante parceiros

internacionais. E é a partir desta percepgdo que procurou estabelecer a relacdo entre a
aplicacdo de um instituto juridico de uma forma inovadora, como meio de promover o
crescimento das capacidades estratégicas no pais.

Por outro lado, a tematica sugerida (Consércio Publico-Privado) tem ficado esquecida, o que
se evidencia pela escassa producdo académica encontrada sobre o assunto, minimizando-se a
importancia do crescimento de uma base industrial, 0 que poderia refletir a potencialidade do pais
no cenario internacional, além de projetar sua forca e lideranca regional.

Desta forma, para analise do tema, necessario se faz a apresentacdo deste instrumento — o
Consorcio —, bem como realizar a sua identificacdo enquanto ferramenta de gestdo do Estado na
busca pelo desenvolvimento industrial.

Obijetiva-se, também, analisar como a efetivacdo deste instrumento possibilita, em Ultima
instancia, o fortalecimento do Estado brasileiro e sua insercdo na 3% Revolu¢do Industrial como ator
principal no cenério de desenvolvimento da América Latina.

Dentro dos espacos de autonomia dos entes federativos definidos pela Constituicdo devem-
se articular sistemas institucionais de tomada de decisdes proprios do Estado Democratico de
Direito. Assim, pretende-se demonstrar que a op¢do politica por um Estado ampliado, baseado em
pacto social ou nacional, pode gerenciar os aparelhos privados na direcdo do interesse politico
estratégico do estado, exercitando o poder institucional para proceder a transformacéo social

segundo programas politicos voltados ao desenvolvimento industrial que, como consequéncia
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imediata, produzem efeitos positivos no campo de emprego e renda, tecnologia, educacdo, salde e
infraestrutura, implicando no estado de bem-estar social.

Como referido, a maior dificuldade ao longo da pesquisa esteve relacionada a inexisténcia
de bibliografia sedimentada. Apesar de sua existéncia hd algum tempo, os Consércios Publicos tém
sido utilizados de forma horizontal, basicamente entre os municipios, para prestacdo de servicos
publicos. A excecdo do o Consorcio Olimpico, ndo se tem noticia de consorcios verticais, que visem
a implantacéo de um ente capaz de conduzir politicas de desenvolvimento.

Desse modo, se pretende abordar o tema sob uma 6tica diferente do que se tem visto sobre a
aplicacéo dos consarcios publicos. Sem descuido das molduras legais, objetiva-se abordar o tema de
modo que se permita imprimir funcionalidade ao instrumento juridico, no campo do interesse
publico, ampliando o campo de aplicacdo, até entdo circunscrito ao conceito de servi¢o publico e,
desta forma, relaciona-lo, apesar de sua configuracdo prépria, as associagBes civis, como
instrumento de cooperagdo e gestdo associada para fomento de politicas de desenvolvimento do
estado.

Do ponto de vista estratégico e de defesa, serdo analisados os documentos que norteiam as
concepcdes nacionais sobre a politica de defesa, destacada pelo PROFORCA e a relacdo pretendida
com a BID; de sua viabilidade, haja vista a disponibilidade de fontes e recursos para a realizacéo da
tarefa proposta e, por fim; sua originalidade, expressa nas hipdteses formuladas e o que elas
avancam no assunto. Por fim, se pretende demonstra importancia do crescimento de uma base
industrial o que poderia refletir a potencialidade do pais no cenario internacional, além de projetar
sua forga e lideranga no continente.

O esforco produzido nesta pesquisa constitui-se na expectativa de que ela possa, atraves de
uma visdo ampla e multidisciplinar, contribuir para o engrandecimento analitico sobre politicas
publicas no Brasil, fornecendo elementos que possam viabilizar a implementagcdo de programas
voltados para as Capacidades Estatais e desenvolvimento. Espera-se descortinar novos elementos
empiricos para a formulacdo de proposicées tedricas, bem como conceitos e ferramentas capazes de
se ajustar a0 modo de atuacdo da administracdo publica brasileira, de como sdo conduzidas suas

politicas publicas, tudo no contexto normativo estabelecido pela Constituicdo da Republica.
1.5  SOBRE OS CAPITULOS QUE INTEGRAM ESTA DISSERTACAO
O nucleo analitico proposto acima foi desdobrado nos capitulos que integram o presente

relatorio. Contudo, Isto ndo foi feito de modo mecanico. Entendeu-se necessario um capitulo que

tratasse do problema do Desenvolvimento, do Estado e de sua crise e reforma no Brasil. O que
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procurou-se fazer no primeiro capitulo.

Também entendeu-se oportuno que a dissertacdo contivesse todo um capitulo destinado a
seu produto principal: o Consorcio Publico, destacando sua modalidade Privado. Neste caso, 0
ponto de partida foi o regime juridico de obtengdo, logo depois retomou-se o tema da Reforma do
Estado — j& abordado no primeiro capitulo — desta feita sob a Otica de sua interconexdo com o
Instituto do Consorcio (Lei 11.107/2005). Esta abordagem cumpre um triplo propdsito, conectar o
conteudo que segue com o capitulo anterior e, a0 mesmo tempo, definir o Instituto e servir de
fundamento ao conteudo que segue. Entdo, passa-se a tratar do papel dos Consorcios na obtencdo —
neste caso, elidindo os 6bices do atual regime juridico de obtencdo. A seguir o capitulo procura
descrever, seguindo o texto legal, como se faz para construir um Consoércio. Espera-se que, a
critério do Comando do Exército, parte ou todo deste capitulo sirva de fundamento para a redacéo
de um manual. Cumpre, no entanto, salientar, que tal objetivo ndo supde a pretensdo de criar de um
modelo universalmente valido aplicavel a quaisquer finalidades. Isto a Lei ja faz. No caso
especifico do EB trata-se de adotar o procedimento ja utilizado: o de empreender o estudo de
viabilidade em cada projeto especifico'’. Importa a mencéo para que se entenda o propésito contido
no detalhamento minucioso. Trata-se pois, daquilo que espera-se que constitua a inovagéo
tecnoldgica proposta pela pesquisa (ainda que em uma base ndo fisica) e que aqui € apenas
apresentada, necessitando de um estudo proprio, para sua constituicdo no futuro.

No terceiro capitulo procura-se retomar o nucleo analitico descrito na secdo anterior desta
introducdo, correlacionando seus trés componentes basicos: a base normativa (Legislacdo); Os
Produtos (Os Quatro Grandes); o Instituto do Consércio.

Ao fim, a conclusdo procura retomar os elementos levantados pela pesquisa, indicar suas

insuficiéncias e tracar uma agenda minima para pesquisas futuras.

7" Estudo de viabilidade — no ambito do EB, trata-se de procedimento adotado para verificagio das possibilidades de
implementacdo de determinado projeto, contemplando origem dos recursos, material e pessoal a ser empregado,
modelos de gestdo, entre outros quesitos para a efetivacao do projeto. No caso dos Consércios Publicos, este estudo
estaria dirigido a origem dos recursos orcamentarios, quadro organizacional, natureza juridica, vinculagdo
administrativa, entre outros quesitos que definem o perfil de cada Pessoa Juridica a ser criada.
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2 REFORMA DO ESTADO: DO INSULAMENTO BUROCRATICO A GESTAO
ASSOCIADA

Este capitulo se propde a tratar sobre a evolugcdo da formagéo do Estado Brasileiro e de que
forma a politica externa brasileira e 0 ambiente internacional interagiram neste processo. Para
trilhar este percurso o capitulo sera dividido em trés temas.

Na primeira secdo se fara a abordagem do principio da legalidade e da intervencdo do
Estado na economia. Na segunda secdo, trata-se da crise de 1929 como o divisor de &guas entre a
primeira e a segunda fase da Segunda Revolugdo Industrial. Em suma, dos impactos que esta
transicdo tecnoldgica, mesmo dando-se no @mbito de uma mesma Revolucédo Industrial teve sobre o
Direito, a formacéo do Estado e da ascensdo de um novo hegemon (EUA).

Na terceira secéo tratou-se da crise de 2008 e de seus impactos na transi¢cdo do que vai desde
0 monetarismo aos até os Consorcios. Aqui importam 0s elementos de regularidade e
predizibilidade destacados ao fim da introducéo. A fase de maturidade e consumo pleno da segunda
fase da 3? Revolucgdo Industrial deverdo exigir recursos naturais e capacidades industriais e militares
como as que se deram em sua antecessora.

Por fim, na mesma secdo, sera apresentada a relacdo estabelecida entre a proposta de
Bresser-Pereira para a Reforma Administrativa do Estado Brasileiro e os Consorcios Publicos,

como resposta a crise e como e alavancador para insercdo do pais na Terceira Revolucdo Industrial.

2.1 PRINCIPIO DA LEGALIDADE E A INTERVENCAO DO ESTADO NA ECONOMIA

Ao longo da histéria politica do pais, o Estado Brasileiro tem se apresentado como um
regulador da economia e gerenciador das politicas publicas de interesse da nacdo. Desta forma,
dentro dos preceitos da legalidade, tem encontrado diversos mecanismos para realizar seus
interesses.

A evolucdo do Direito Publico aponta para a estreita relacdo que deve existir entre a politica
e a ciéncia juridica, a fim de alcancar os objetivos para a conquista e manutencdo do interesse
publico. Neste sentido, o estudo da génese do Direito Administrativo, ramo do direito publico que
disciplina a funcdo administrativa do Estado, bem como as pessoas e 0rgaos que a exerce (MELLO,
2008, p. 37), remete a necessidade de submeter as a¢es do Estado a um determinado controle, que
permita uma limitacdo ao poder do soberano em relagéo ao administrado.

O Direito Administrativo surge, portanto, na Franca, no periodo pdés-revolucdo e, ao

contrario do que se imagina, é constituido, ndo de normas pré-estabelecidas, mas da jurisprudéncia
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das decisdes de um 6rgdo do poder executivo francés, a época, denominado Conselho de Estado
(MELLO, 2008, p. 39). Este periodo ainda estava marcado pela influéncia absolutista, em que
vigorava a teoria da irresponsabilidade do Estado, que defendia que as decisdes do rei, ou soberano,
ndo poderiam ser submetidas ao ordenamento juridico.

Contudo, com o surgimento do estado moderno, o estabelecimento das constituigdes e das
separacdes de poderes, emerge 0 conceito de Estado de Direito, estruturado sobre o principio da
legalidade, submetendo, portanto, todos ao ordenamento juridico, inclusive os soberanos (DI
PIETRO, 2006, p. 2).

E neste contexto, no inicio do século XX, que Hans Kelsen publica sua obra: Teoria Pura do
Direito. No capitulo VI, denominado Direito e Estado, o autor busca estabelecer a relacdo entre

Estado e Direito, defendendo que:

O Estado deve ser representado como uma pessoa diferente do Direito para que o Direito
possa justificar o Estado — que cria este Direito e se lhe submete. E o Direito s6 pode
justificar o Estado quando é pressuposto como uma ordem essencialmente diferente do
Estado, oposta & sua originaria natureza, o poder, e, por isso mesmo, reta ou justa em
qualquer sentido. Assim o Estado é transformado, de um simples fato de poder, em Estado
de Direito que se justifica pelo fato de fazer direito (KELSEN, 1998, p. 316)

No entendimento de Kelsen, portanto, o Poder do Estado é uma relagdo diferenciada e se
justifica em razdo da regulacdo juridica a que estd submetida. Ou seja, € o resultado da eficacia
normativa estabelecida pelo proprio Estado.

Nestes termos, o professor Eduardo Garcia Enterria afirma que: “la legalidad de la
administracién no es asi una simple exigencia a ella misma, que pudiese derivar de su condicion de
organizacion burocratica y racionalizada: es tambien, antes que eso, una técnica de garantizar la
liberdad” (ENTERRIA, 1981, p. 48" apud MELLO, 2008, p. 63).

O autor demonstra, portanto, que o Estado ao dirigir seus atos dentro da legalidade, garante
aos seus administrados a liberdade tanto de agir em seu interesse particular quanto na crenca de que
estes interesses serdo frustrados ou mesmo mitigados pela administragdo, quando afrontar o
interesse publico.

O interesse publico, este o unico fim do Estado e para o qual foi constituido. Em nome do
interesse publico, o dirigente deve conduzir a sua atividade governamental ao encontro das
aspiracbes medias da comunidade, estabelecendo as politicas de interesse da nacdo. Sobre a
geréncia do Estado, ressalta-se a consideracao de Hely Lopes Meirelles:

8 ENTERRIA Eduardo Garcia de. La constitucion como norma y el tribunal constitucional. ~ Imprenta: Madrid,
Civitas, 1981.
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A Politica como forma de atuacdo do homem publico, ndo tem rigidez cientifica, nem
orientacdo artistica. Rege-se, ou deve reger-se, por principios éticos comuns e pelas
solicitacbes do bem coletivo. Guia-se por motivos de conveniéncia e oportunidade do
interesse publico, que ha de ser o seu supremo objetivo (MEIRELLES, 2007, p. 45).

Este enfoque reflete uma reflexdo filosofica a respeito do Estado. Sem duvida o interesse
publico e 0 bem-estar social deve ser o fim do Estado. Mas, por qué, deve ser este o fim do Estado?

Para entender a questdo, bem como sua resposta é preciso imbuir-se de uma cosmovisao
acerca do Estado™. Para tanto, recorre-se & Robert Nisbet para quem a funcéo priméria do Estado, e
por isso sua esséncia, é a de instrumento de fazer a guerra e de defender o seu territdrio. Por isto, as

primeiras formagdes estatais, segundo o autor, sdo “exclusivamente militares”. (NISBET, 1982. p

103):

A origem do Estado, ou da sociedade politica, pode ser encontrada no desenvolvimento da
arte da guerra. Talvez seja muito triste que assim ocorra; mas indubitavelmente verdadeiro
[...] Como consequéncia natural elas sdo forgadas a organizar-se conforme 0s principios
militares. (TEGGART, 1918, p. 89% apud NISBET, 1982, p. 104)

Como decorréncia da guerra, as relacdes tradicionais de protecdo dos clas e das familias séo
substituidas pela protecdo do soberano, que assume o controle do territério. A partir dai surge a
necessidade de manter o territorio e a maquina de Guerra, 0 que vai Ser sustentado por esta
sociedade albergada pelo Estado, surgindo os tributos que, pagos pela sociedade, a desestabiliza,
criando a necessidade de manutencdo de um bem estar social (em troca da contribuigdo) e de um
mecanismo de controle — a justica.

Este mecanismo, por sua vez, através das leis, entrega ao Estado o monop0lio da do poder e
do uso da forca. Neste sentido

Nisbet reforca sua teoria, apresentando Otica contida em Weber, que afirma que:
“sociologicamente o Estado nao se deixa definir por seus fins [...] o Estado ndo se deixa definir a

ndo ser pelo especifico meio que lhe é peculiar, tal como é peculiar a todo outro agrupamento

9" Cosmovisdo do Estado — Entendida aqui como uma concepgéo geral e abrangente acerca do Estado. Ela é adotada
para fazer as vezes tanto de um marco tedrico quanto de um modelo analitico abrangente. A cosmovisao adotada,
como referido no texto, é de Robert Nisbet (1982). Adota-se tal enfoque por entender-se que nao exite uma teoria do
Estado em sentido univoco, mas teorias, isto é, cosmovisdes diversas. Inexistindo um Gnico modelo que possa
reivindicar ser amplamente aceito. Assim o termo “cosmovisdo” busca uma solu¢do situada entre a modéstia e o
respeito. Modéstia posto que o autor ndo pretende, ao menos nos marcos deste trabalho, defender tal ou qual teoria
sobre o Estado. Respeito posto que o autor procura inscrever-se no ambito de uma cosmovisdo, sem que por isso
sinta-se impelido a demarcar com as demais. Robert Nisbet em sua obra “Os Filésofos Sociais” procurou discutir as
ideias de comunidade e conflito no pensamento ocidental. Nisbet foi por muitos anos Professor da Universidade da
Califérnia, que editou sua obra, no Brasil o livro foi publicado pela Universidade de Brasilia em 1982. Em suas
linhas gerais a cosmovisdo de Nisbet é compartilhada por outros autores utilizados neste trabalho, como Charles
Tilly (2007) e Anthony Giddens (2001).

TEGGART, Frederick J. The Processes of History. New Haven: Yale University Press. London: Humphrey Milford,
Oxford University Press. 1918.
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politico, ou seja, o uso da coagao fisica” (WEBER, 2011, p. 55-56). Ou seja, como sumariza Nisbet:
“s0 se pode definir sociologicamente o Estado moderno em termos de meios especificos que lhe sao
peculiares, como a toda associagdo politica, isto €, em termos de uso da forga fisica” (NISBET,
1982, p. 103). No mesmo sentido os autores apontam que o Estado se constitui enquanto um
monopolio da for¢a (NISBET, 1982, p. 105).

Aparecem, entdo, 0s pensadores, que passam a expressar a visdo do Estado a partir desta
forca, reconhecendo a autoridade do Estado como o amalgama que reune todas as pessoas e seus
relacionamentos, dentro de determinado territério, numa comunidade politica, organizando o povo e
a sociedade nacional.

SO depois € que o Estado comeca a ser concebido e justificado como o instrumento que
representa 0s anseios de seus cidaddos e busca cumpri-los, garantindo sua liberdade, sua
propriedade, sua integridade fisica, sua cultura, tradigdes, enfim, as demais atribui¢des do Estado.

Partindo desta premissa, as alteragdes estabelecidas em qualquer destes setores geram
reflexos no outro setor, seja no campo nacional, quanto no internacional. Desta forma, para
Gramsci, o Estado é a estrutura que um determinado grupo concebe para criar as condi¢cdes de
maximizacdo de suas tendéncias e vontades, e consequentemente, a maximizacdo do poder. Para
tanto, o Estado incorpora, em si, as reivindicacbes dos grupos sociais e seus interesses maiores.

Expressa, entdo, o entendimento de que:

Se todo Estado tende a criar e a manter um certo tipo de civilizacdo e de cidaddos (e,
portanto, de conivéncia e de rela¢Bes individuais), tende a fazer desaparecer certos
costumes e atitudes e a difundir outros, o direito sera o instrumento para esta finalidade (ao
lado da escola e de outras instituicbes e atividades) e deve ser elaborado para ficar
conforme a tal finalidade, ser maximamente eficaz e produtor de resultados positivos
(GRAMSCI, 2002, p. 28).

Deste ponto de vista € possivel identificar, quanto em Gramsci tanto em Kelsen, uma
coincidéncia no que se refere ao papel da legalidade: o Direito, sem paixdes. O direito, mesmo para
estes autores tdo dispares, € o que protege o Estado do individualismo e das politicas temporarias,
estabelecendo-se como um instrumento repressivo, emoldurador e guardido do Estado.

N&o se pode, portanto, considerar qualquer tipo de reforma no estado, sem que a mesma
esteja fundada numa base legal solida e capaz de sustentar os pilares da nova politica a ser
desenvolvida.

Por sua vez, no Brasil, o general Goes Monteiro aproxima-se desta perspectiva, reflete uma
preocupacdo de cunho burocratico na manutencdo da ordem interna e para a garantia da nacéao

contra as ameacgas externa. Por este percurso é que Goes chega a funcdo politica do Exército.
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Identificando sua importancia na constituicdo da Nagéo. Defende que:

O Estado deve ter o poder para intervir em toda a vida coletiva e disciplinar a nacéo,
creando os 6rgdos e aparelhos prdprios para organizar nossa economia, obrigar todos ao
trabalho e satisfazer as minimas necessidades morais e materiais de todo cidaddo
brasileiro...O Estado deve organizar os elementos de suas defesas internas e externas, de
maneira s6lida e eficaz contra as surpresas e as investidas que perturbam sua acéo e
procuram lancar a desordem no pais. (MONTEIRO, 1932. p 183).

Assim, em um periodo conturbado, caracterizado pelo menosprezo a legalidade e pelo
prestigio do facismo e do comunismo, Goes Monteiro, tenta definir uma nova geometria de
gerenciamento do Estado. Muitas décadas depois, uma outra tradi¢do intelectual, involuntariamente
se encarregaria de atualizar as concepg¢es do brasileiro.

Este é o caso de Christinne Buci-Gluckmann, a partir de Gramsci, desenvolveu uma nova
concepgdo de Estado, conhecida como “Estado Ampliado” (BUCI-GLUCKMANN, 1980). Neste
tipo de Estado se integra, além do aparelho coercitivo, o conjunto dos meios de direcdo intelectual e
moral, formando o aparelho hegemonico (BUCI-GLUCKMANN, 1980, p. 126-138).

Da mesma forma, Tarso Cabral Violin defende o Estado ampliado como sendo aquele em
que ha uma relacdo equilibrada entre a sociedade politica e a civil e os aparelhos privados de
hegemonia se apresentam como instrumentos de obtencdo da funcéo dirigente e a criacdo de um
consenso (hegemonia) distribuida socialmente (VIOLIN, 2006, p. 4).

A conclusdo légica deste conceito € de que o Estado Ampliado aproxima a Estrutura
Econdmica da Superestrutura ideoldgica e socioldgica, agregando, no conceito das instituicdes
juridicas, a sociedade civil, como elemento ético e reivindicador das necessidades do estado e para
quem ele deve dirigir suas acoes.

Dentro desta concep¢do de Estado, ha a possibilidade de participacdo da sociedade no
gerenciamento e na formacdo das politicas publicas, que sdo de seu interesse. A funcdo politica
dirigente, caracteristica do Poder Executivo, passa a ser compartilhada por atores subnacionais e
ndo-estatais.

Esta visao oferece, a qual se retoma adiante, uma nova perspectiva do estudo.

Entendida a necessidade de intervencdo do estado para proporcionar soberania, mas também
0 bem-estar social, gerenciando de forma ampliada as politicas que visam a coordenagdo dos
diversos interesses regionais, na formagdo de uma estratégia de estado, pode-se, a partir de entéo,
consolidar o principio da legalidade, principal norteador da atuacédo e da gestdo publica no Brasil,

na aplicacdo da ferramenta instituida pela lei 11.107, de 21 de dezembro de 2004.
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2.2  CRISE DE 1929 E O ESTADO NACIONAL

Apesar de ja no século XIX ter-se observado notavel desenvolvimento na teoria econémica,
com implicagBes relevantes para os fundamentos do poder militar e o papel do exército na
sociedade — notadamente de Karl Marx (NEUMANN; HAGEN, 2001) e Friederich List (EARLE,
2001). No ambito do mainstream a teoria liberal continuou dominante até a crise de 1929.

O Liberalismo consistia, basicamente, na crenca na capacidade de autorregulacdo do
mercado, com intervencdo minima do Estado na economia. Segundo este enfoque, o Estado deveria
se abster do exercicio de qualquer atividade econémica, apenas intervindo quando solicitado para
garantir a observancia das regras naturais do mercado, a defesa nacional, a seguranca publica e a
administracao da justica.

O sistema econdmico era dominado pelas leis de mercado, quer dizer, as forcas competitivas
da economia se encarregavam de fazer os ajustamentos necessarios a qualquer desequilibrio, que
por ventura acontecesse internamente. Assim, o Estado ndo participava da alocacdo dos recursos
econdmicos necessarios para a geracdo da producdo nacional e desenvolvimento das instituicdes
econdmicas do pais.

A quebra de bolsa americana em 1929, e o processo de industrializacdo, chamaram atencao
para a necessidade do Estado atuar como fomentador, regulador e mesmo agente econémico,
fazendo com que o elenco de atividades desempenhadas passasse a abranger, além de prestacdo de
servicos publicos, atividades comercias e industriais, que antes eram reservadas, Unica e
exclusivamente, a iniciativa privada.

De fato, com o fim da Primeira Guerra Mundial, observa-se um processo de
transnacionalizacao do pacto de elites estadunidense, edificado a partir da criacdo do FED em 1913.
Entende-se pacto de elites, nos termos de Bueno (2009, p. 10), como um arranjo institucional
excludente que beneficia as fracBes sociais dominantes frente a sociedade como um todo, além
disso, uma disposicdo desta natureza altera as relacdes entre governo e burguesia, bem como entre
as fracOes financeira e industrial do capital.

No que tange ao sistema internacional, o liberalismo idealista prenunciado na criagdo de
pequenos Estados europeus apos a guerra (VIZENTINI; PEREIRA, 2008, p. 107-124) deu lugar a
uma elevacdo da pressdo competitiva interestatal decorrente da deciséo britanica de abandonar sua
hegemonia naval (principalmente no Oceano Pacifico) por meio do Tratado de Washington (1922) e

da Regra dos Dez Anos com a intencéo de promover o equilibrio fiscal e a retomada do padréo-ouro
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(1925), como mostra Buchanan (2008, p. 153-175)%*??. Além disso, ha que se destacar o0 impacto da
austeridade orcamentaria na maneira de fazer a guerra e, também, no contetdo ético desta.

Na dimensédo econdmica, com a fundacdo do FED (1915), o governo dos EUA alienou-se da
politica econdmica — a partir de um banco central privado, dominado por um cartel dos grandes
bancos, liderados pela Casa Morgan — dando origem a uma politica de expansdo monetaria que
resultou tanto em uma crescente financeirizacdo — causa da falsa prosperidade entre 1924 e 1929 —
quanto na Inglaterra, a viabilizacdo do padrdo ouro-dolar-libra (1925), materializando o pacto
transnacional de elites (BUENO, 2009, p. 24-36). As consequéncias deste foram a concentragdo da
producdo e do crédito, a instabilidade da moeda norte-americana, a valorizagdo e perda de
competitividade da libra britanica (KNIGHT, 2009, p. 35-41), o endividamento de paises diversos
para custear a paridade com o ouro, bem como a gestacdo de uma bolha especulativa.

Por fim, h& que se passar aos impactos politicos no &mbito interno aos Estados. Estes se
verificam no avanco da desindustrializacdo do pais central (Inglaterra), espremido, por um lado,
pelo cancelamento das encomendas navais do governo e, por outro, pela reducdo das exportacdes
devido a moeda artificialmente valorizada. Dessa maneira, a ruptura provocada pela crise de 1929
permitiu o enfraguecimento do pacto transnacional de elites, a aceleracdo da transicdo hegemonica
da Inglaterra para os EUA e o fim do padrdo ouro-dolar-libra (abandonado pelos britanicos em 1931
e pelos estadunidenses em 1933).

Mais do que isso, 0 crescente risco de dissolucdo do tecido social — simbolizado pela
ascensdo do nazi-fascismo - provocado pelas medidas liberais nas trés dimensdes analisadas, bem
como as exigéncias de avancar no investimento em defesa e tecnologia — devido a elevacdo da
pressdo competitiva interestatal — e de acomodar os impulsos da producdo em massa engendraram a
construcdo de um pacto social, inicialmente no novo hegemon (EUA) e depois, em ambito
internacional.

Assim, diferentemente do que ocorria sob a doutrina liberal, o Estado Social passou a adotar
uma postura, além de fiscalizadora, extremamente atuante, prestando 0S Servicos necessarios ao
atendimento das necessidades dos seus administrados, reservando para si 0 exercicio de atividades
econdmicas ligadas a soberania nacional (ado¢do da politica de monopdlios) e, até mesmo,

exercendo atividades econdmicas concorrentemente com os particulares (exercicio de atividades

21 substituto do Tratado Anglo-Japonés — base da retaguarda britanica no Pacifico durante a Primeira Guerra Mundial

— que estabelecia a paridade entre a marinha real e a estadunidense; a partir do acordo, foram executados diversos
cortes no orcamento militar inglés, inviabilizando a modernizacéo dos navios e o dominio global dos mares que
viabilizara o poder mundial briténico.

Regra governamental que condicionava a suspensao dos cortes ao orcamento militar a possibilidade de guerra em
um horizonte de dez anos, na crenga acerca da impossibilidade de uma guerra, executava-se a reducdo de gastos
estratégicos.
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empresariais), visando a regulacdo do mercado para o interesse da politica nacional, coerente com o
emergente Capitalismo Monopolista de Estado, uma espécie de fusdo entre empresas privadas e 0
Estado que comecava e se instaurar nos Estado Unidos.

Esta transicdo ocorreu, sobretudo, da necessidade identificada pelos Estados, de estar &
frente da producéo de capacidades nacionais, principalmente das capacidades militares que, por seu
alto custo de investimento e da necessidade de infraestruturas, necessitara de politicas que
fomentassem sua producdo e manutencdo da maquina de guerra.

Este movimento ocorre, no Brasil, a partir da Revolucdo de 1930, consolidando-se ap6s a
Revolugéo Paulista de 1932, com o Estado Novo e do conflito regional ocorrido entre Paraguai e
Bolivia, denominado Guerra do Chaco.

O Chaco teve consequéncias diretas para a aquisicdo de competéncias no Brasil e a sua
insercdo na ordem mundial, destacando-se ai, os efeitos do Realismo Estrutural na politica externa
brasileira.

A analise do conflito entre Bolivia e Paraguai, principalmente no que diz respeito ao uso de
veiculos sobre rodas para transporte de pessoal e carga, chamou a atencdo do General Goes
Monteiro para a necessidade do Brasil formar uma base industrial, com dimens&o para produzir
suas necessidades militares (SEBBEN, 2013, p. 113-117).

Percorrendo o caminho e o legado deixado pelo General Goes Monteiro, pode-se identificar
com clareza, que a percepcao das capacidades estrangeiras podem promover, de fora para dentro, a
mobilizacdo nacional. O que prefigura, no @&mbito da intuicdo, em véarias décadas a 3% imagem de
Waltz.

Goes Monteiro, ao analisar a década de 30, identifica as insuficiéncias do Brasil em relacédo
suas capacidades. Na percepcdo do autor, segundo sua observacdo das nacOes, os fatores decisivos
para manter-se forte sdo, nesta ordem, material militar, tropa adestrada e lideranca eficiente. Neste
sentido, identificava que o Brasil de 1930 tinha material insuficiente e inadequado, impréprio para
as atividades militares, decorrente da falta de industrias que o fornecessem em quantidade para
manter o0 Exército (MONTEIRO, 1932, p. 106-107).

De fato, o relatério do general Goes Monteiro, apresentado ao entdo presidente da
Republica, Getulio Vargas, além de fornecer uma analise da questdo politica e social da época,
apresenta uma proposta de transformacdo ndo sO6 do Exército, mas da nacdo, baseada na
industrializacdo e na criacdo de capacidades que promovessem o0 desenvolvimento econémico e
social e, a partir dai, gerar o aumento da capacidade militar. O relatério produzido pelo entdo

Ministro da Guerra, ao propor a criacdo do Conselho Superior de Seguranca Nacional, esclarece:
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O poder militar, que tem promovido a grandeza de tantos povos, mister é dizé-lo, mais uma
vez, nao é representado pelo maior ou menor nimero de armas, mas pelo desenvolvimento
harménico e imprescindivel das forgas fisicas, morais, intelectuais e militares de uma nag&o
(MONTEIRO, 1935, p. 4).

Aduz, entdo, que a crescente aquisicdo de armas por outros paises, coloca em alerta a nacao
brasileira para o fato da necessidade de se modernizar. Contudo, em sua visdo amplificada pela

magnitude de sua inteligéncia e visao de futuro, defende que:

A presteza da acéo e a facilidade do movimento sdo fatores decisivos para o feliz éxito de
uma campanha. E no decurso das operacdes de guerra, a complexidade dos servigos
cooperadores de eficiéncia, e da prépria vida dos exércitos, exige meios rapidos e eficazes
de comunicacdo...Como conseguir isto sem estradas? ...De que nos servirdo as melhores
organizacfes se, no momento oportuno, ndo as pudermos movimentar? (MONTEIRO,
1935, p. 4)

Com esta observacdo, o militar j& destacava, ndo s6 a importancia da industria, mas também
da infraestrutura. E nesta linha de pensamento, sugere ao governante do pais uma politica
transformadora, que resulta na industrializacdo da nacéo.

Ao propor a reestruturacdo do Exeército, o general Goes Monteiro ressalta a perda de posicao
no cenério internacional e identifica, na industrializacdo a via para a sustentacdo das reformas
pretendidas para alcar o Brasil & posicdo que entendia ser merecedora. Neste aspecto, reconhece a
ineficiéncia da indastria de defesa a época, afirmando que: “A ineficiéncia dos nossos meios de
forca, ndo sé provinham, como ainda provem da falta de recursos materiais resultantes da nossa
indastria militar, incipiente no passado, anulada em seguida e quase nula na atualidade”
(MONTEIRO, 1932, p. 104).

Para solucionar esta caréncia, vivenciada pelo general no contexto da Revolugéo de 32, ele
identifica a necessidade de instalar no Brasil uma industria capaz de sustentar os esforcos na
transformacéo necessaria ao exército para expurgar as ameacas € manter sua projecao internacional
(MONTEIRO, 1932, p. 175).

Nos anos 30, o cenario internacional estava em ebulicdo, este periodo entre guerras
apresentou um novo conflito de grandes proporcdes e alertava para ameacas proximas do Brasil, em
especial a Argentina. Vivenciava-se 0 conceito de guerra total e a condicdo do Brasil enquanto
economia agraria, refletia a necessidade urgente de equipar as or¢as Armadas nacionais, 0 que, por

sua vez, exigia a construcao de um parque industrial, que deveria ter capacidade de:

[...] abastecer o mercado interno em tempos de paz e de guerra e de prescindir do apoio das
demais nagOes integrava essa visao estratégica, assim como a construgao de uma rede viaria
que interligasse todas as regides, escoasse a producdo e servisse as necessidades do
Exército, e a busca da autossuficiéncia em alimentos que a agricultura deveria
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proporcionar. (SILVA, 2010, p. 46).

E neste contexto que o Brasil entra na era da 22 revolugéo Industrial, seguindo a doutrina de
Goes Monteiro, baseando o desenvolvimento do Estado na intervencdo e controle da economia,
através das empresas estatais, criadas e desenvolvidas para servirem como um regulador e
gerenciador das politicas ptblicas de interesse da nacdo?’. Segue, desta forma, o que Amado Cervo
descreve como o paradigma logistico®®, relacionando o realismo no qual o pais esta inserido
segundo sua politica desenvolvimentista e o liberalismo, que o0 aproxima do mundo moderno.

Dentro desta nova perspectiva, a constituicdo do Estado nacional, na era Vargas, foi
influenciada pelo esfor¢o de agregar tanto os atores tradicionais, representados pelo segmento
agrario-exportador e pela pequena burguesia supridora do mercado interno, como também os
setores sociais emergentes, expressos por grupos industriais, pelas classes médias urbanas,
profissionais liberais, e facgdes militares, principalmente (ALBUQUERQUE, 2011).

Era necessario a atuacdo do estado para congregar e recepcionar estas classes, tanto no
campo politico, como no econémico. Era primordial, portanto, a criagdo de um 6rgédo de dialogo e
articulacdo entre estado e sociedade civil, capaz de traduzir e operacionalizar as intencdes do
governo (CODATO, 2008).

Desta maneira, a estrutura politica de Vargas veio a estabelecer a representacdo da estrutura
corporativa dos interesses econdémicos no interior do aparelho estatal, ocasionando o insulamento
burocrético para, assim, orientar as classes das elites nacionais, no interesse da nagéao.

Instituiu, entdo, os Departamentos Administrativos dos estados, que visavam, basicamente,
trés fungdes (decreto-lei 1 202, de 8 de abril de 1939, Art 17): uma funcdo politica, que tinha por
atribuicdo a revisdo dos atos do Interventor e dos prefeitos; uma fungdo econdmica, de analise
técnica e aprovacao das propostas de orcamento e a execugao orcamentaria do estado e de todos 0s
municipios do estado; e uma funcdo burocratica, na qual era possivel propor medidas de

readequacdo da estrutura administrativa dos 6rgdos estaduais e racionalizar suas rotinas internas,

2 De acordo com Pedro Fonseca (2003, p. 144), “Desde o inicio da década de 1930 o governo implementou politica

de criar drgéos estatais voltados a setores especificos da economia. Dentre as instituicdes criadas, podem-se citar
como as que dizem respeito mais diretamente & indUstria: 0 Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, em 1930
[...] o Plano Geral de Viacdo Nacional e a Comissdo de Similares, em 1934; e o Conselho Técnico de Economia e
Financas, em 1937. A partir do Estado Novo, e devido o contexto de guerra, esta politica de criagcdo de 6rgaos,
conselhos institutos intensificou-se. Datam de 1938 o Conselho Nacional do Petroleo, ...de 1940, a Comissdo de
Defesa Nacional, o Instituto Nacional do Sal, a Fabrica Nacional de Motores e a Comissdo Executiva do Plano
Siderurgico Nacional; de 1941, além da Companhia Sidertrgica Nacional, o Instituto Nacional do Pinho, a
Comissdo de Combustiveis e Lubrificantes e 0 Conselho Nacional de ferrovias; [...]”

O modelo proposto pelo professor Amado Cervo baseia-se na capacidade produtiva dos Estados, identificando a
relevancia do desenvolvimento da logistica nacional. Entende-se que esta logistica se interliga pelo desenvolvimento
de infraestrutira, a partir de onde se desenvolve a industria, inicialmente, pesada, convergindo para a producéo de
meios e produtos para o atendimento da sociedade, gerando emprego, estabilidade e bem estar social (SEBBEN,
2013, p. 2829).

24



49

com vista a uma maior eficiéncia.

Conclui-se, portanto, que estes departamentos tinham a funcdo de racionalizar a
administracao publica e, no campo politico, concretizava, na “ponta da linha”, os interesses do
Estado. De configuragdo eminentemente técnica e selecionada, estes funcionarios acabaram por
constituir uma burguesia burocratica, que além de exercerem suas fungdes institucionais,
circulavam nas elites dos estados e municipios, dialogando e influenciando as classes empresariais,
na busca pela criacdo de um mercado nacional dirigido pelo Estado, centralizado e forte (CODATO,
2008).

Importante a anotacdo de que, ainda que num governo autoritario, ndo se descarta o
principio da legalidade nas a¢fes do governante, que estabelece, ainda que por meio de decreto, as
normas a serem seguidas, de acordo com a nova constituicao.

O arcabouco legal instituido no periodo do Estado Novo, permitiu a agdo do estado para
dirigir a economia, segundo a estratégia de desenvolvimento concebida por Vargas. Aproveitando-
se da crise de 1929, e das liderancas emergentes na burguesia burocratica, conseguiu estabelecer as
politicas para o desenvolvimento industrial e para o fortalecimento do pais, na vanguarda dos paises
latino-americanos.

No entendimento de Celso Furtado, alinhado ao pensamento Keynesiano, 0
intervencionismo do Estado Novo, com medidas de protecionismos, aliado ao estrangulamento
externo provocado pela crise de 1929, antecipou as medidas de sustentacdo da demanda agregada
(FONSECA; SALOMAO, 2017). Ou seja, a escassez dos produtos importados impulsiona a
demanda para a producéo nacional.

Neste sentido, o papel assumido pela classe emergente foi fundamental. Militares,
intelectuais e burocratas constituiram-se no elo de sustentacdo entre a sociedade civil e o Estado,
tornando-se os vetores da economia e do dirigismo que se desenhava na formulacdo das decisfes
politicas.

Sérgio Miceli destaca que o envolvimento destas classes nos processos de decisao politica

era de tal forma acentuado que:

Sem sombra de divida, esse engendramento de pessoal politico e intelectual no interior da
classe dirigente constitui um requisito indispensavel para que se possa discernir as
peculiaridades de um sistema de dominagdo cujas raizes remontam a crescente disjuncéo
entre os detentores do poder econdmico e os grupos (militares, intelectuais, politicos
profissionais) que foram tomando as rédeas do comando politico. (MICELI, 1979 apud
FORJAZ, 1984).

E de se destacar, portanto, o papel dos militares no desenvolvimento da indUstria nascente
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no Estado Novo. A influéncia exercida pelos militares na politica da siderurgia e petrolifera foram
0s principais pontos estratégicos gerenciados e conduzidos pelo Exército, com destacada
participacdo do General Goes Monteiro na participacdo da estatizacdo da inddstria siderurgica
nacional.

John D. Wirth descreve a importancia do papel do Exército para o crescimento e

desenvolvimento no periodo:

Ali estava a origem da regeneracdo nacional, do aprestamento militar e da intervengdo do
governo na economia, que deram impulso ao nacionalismo econdmico como ideologia
modernizante dentro das Forcas Armadas. Em 1937, o Exército, em particular, enquanto
instituicdo nacional, decidiu-se a encontrar uma alternativa realista para a producéo de aco
em pequena escala e estabelecer uma base para a autossuficiéncia econémica nacional, com
vistas a eventualidade de guerra ou bloqueio. E, se bem que os oficiais militares
interessados no desenvolvimento industrial ndo se mostrassem unidos na oposicdo a
Farquhar, havia entre eles unanimidade quanto a necessidade de uma solucdo imediata.
(FORJAZ, 1984).

E desta forma que se pode constatar que a participacdo do estado nas atividades econdmicas,
muitas vezes esteve diretamente ligada a mudancas significativas na organizacdo de atividades
produtivas, seja na forma de incentivo ou fomento, seja diretamente, constituindo a propria forca
motriz transformadora. Esta intervencao, deu-se, de inicio, com as empresas estatais, que surgem
como elemento novo, para garantir a continuidade e a ampliacdo do processo de desenvolvimento,
fomento a industria e ao capital privado, através de arranjos politicos e criacdo de estruturas para a
garantia do desenvolvimento tecnoldgico, assim como ocorreu com a Petrobras e a CSN.

E imperioso considerar o0 momento histérico e o cenario internacional vivido no periodo, a
fim de que se entenda a partir do que se da a necessidade desenvolvimento da indistria no Brasil. O
resultado pratico do esforco interpretativo € de que o estado necessita manter-se equipado,
desenvolvendo suas capacidades nacionais, para manter, internamente e externamente a sua
projecao de poder.

Importante observar, portanto, que a acdo do Estado no setor privado esta relacionada com
as necessidades evidenciadas no processo de transformacdo estrutural na busca por obtencdo das
capacidades nacionais e militares e pela dindmica da politica vigente, de acordo com os interesses
sociais e pelos modos de inser¢do da economia na ordem mundial.

De fato, o Estado deve ser o centro estratégico para o desenvolvimento de arranjos
institucionais para o desenvolvimento tecnoldgico de setores sensiveis de maior interesse para sua
economia e soberania. A depender do momento politico, do grau do interesse e da dindmica de

desenvolvimento de determinada tecnologia, o Estado podera intervir diretamente ou indiretamente.
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2.3 CRISE DE 2008: DO MONETARISMO AOS CONSORCIOS PUBLICOS

A crise econdmica e financeira de 2007/2008 é a manifestacdo do apice da instabilidade
econdmica, da desregulamentacéo financeira e de uma mudanca sistémica (GILPIN, 1981, p. 9-49).
Ela também é a condensacdo das contradi¢cbes ndo equacionadas pela solu¢cdo monetarista frente a
crise do CME em seus diversos aspectos.

Assim, a propria origem da crise (EUA) somada com o declinio do poder militar
estadunidense — devido a progressiva desnacionalizacdo da base industrial e ao abandono da
indlstria de defesa por determinadas corporagdes privadas — e a disputa por matérias-primas
estratégicas contribui para a elevacéo da pressao competitiva no seio do sistema internacional.

Na economia, a crise econdmica e financeira age em diversos sentidos, afinal, tanto sinaliza
com a necessidade de buscar arranjos regionais monetarios e produtivos (consonantes com a busca
por escala) e uma retomada da governanga da economia mundial via instituicdes quanto fortalece o
risco de uma agenda protecionista, de valorizacdo do dolar e de um choque de juros suficiente para
bloquear a ascensdo dos paises emergentes. Ao mesmo tempo, € possivel que as empresas
transnacionais cumpram um papel progressivo — semelhante ao que executaram na fase reformista
do CME - ao aprofundarem a interdependéncia monopolistica nos investimentos relacionados a
transicdo tecnoldgica e se oporem a saidas que instabilizem seus fluxos de bens e capitais.

No caso brasileiro, o Estado Logistico — assentado na distribuicdo de renda, nos
investimentos em infraestrutura e em uma politica econdmica de corte ortodoxa — da sinais de
esgotamento, colocando a necessidade de uma nova agenda. O contelido ético desta encontra-se em
disputa no seio do proprio campo desenvolvimentista — entre a proposta novo-desenvolvimentista
exportadora (BRESSER-PEREIRA, 2010), que coloca os custos da transicdo sobre os salarios, e
saidas mais progressivas como o social-desenvolvimentismo (CARNEIRO, 2012) e o
desenvolvimentismo keynesiano-institucionalista (FERRARI FILHO; FONSECA, 2013).

A doutrina social, seguida pelo Estado brasileiro até a década de 80, viabilizou a intervencao
sobre 0 dominio econdmico, ndo sé de forma indireta, atuando no mercado como agente normativo,
fiscalizador e promovendo incentivos e planejamento, mas permitiu, ainda, atuar de forma direta,
criando entes estatais para exercer, sob sua direcdo e controle, atividades econdmicas, das quais
tanto deteve o monopdlio, quanto funcionou em regime de concorréncia com 0s particulares,
regulando diretamente, determinados setores.

Cristiane de Almeida Pereira, defende a acdo do estado federal como um organizador e

articulador das acgOes de interesse de cada ente, direcionando a diversidade de interesses existentes
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para o objetivo comum, que é desenvolvimento do estado e o bem-estar social (PEREIRA, 2006)% .
A participacdo e o interesse da sociedade, portanto, legitimam e alicercam as necessarias
intervencdes do estado na correcdo de rumos econdmicos e na conducdo de estratégias de
desenvolvimento.
E neste sentido que se pode entender que as politicas de desenvolvimento estatal estio
ligadas a certo dirigismo econdmico, o que se justifica e se torna necessario, na medida em que visa

a consecucao de certos objetivos comuns. Acrescenta, ainda, que:

Resta clara “a opgdo do constituinte de atribuir ao modelo econdmico uma finalidade
dirigente da realidade econdmica, em busca do chamado Estado do Bem-Estar Social”.
Assim, “a intervencdo estatal na economia deve ser marcada por esse pronunciado critério
de eqliidade, quer na atuacdo por servicos diretamente prestados a populacdo, que por
incentivos ou fomentos de carater econdmico.”. (PEREIRA, 2006, p. 42).

Como ja visto, o Estado é, em breve sintese, uma construcdo juridico-politica formada para
defender a soberania e, para tanto, atender e centralizar os interesses da sociedade. Logo, deve atuar
sempre no sentido de promover o desenvolvimento, a estabilidade e a justica. E assim que o
legislador originario enxerga a possibilidade de atuacdo do Estado Brasileiro, na conducdo da

economia:

Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera,
na forma da lei, as funcGes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este
determinante para o setor publico e indicativo para o setor privado (BRASIL, 1988).

A Constituicdo da Republica é, entdo, o maior fundamento legal para a participacdo do
Estado no desenvolvimento da economia. No Brasil € o Estado que articula as acGes determinando
0s rumos de suas politicas de desenvolvimento. Alinhado a este pensamento, Bandeira de Mello

resume com clareza a questdo da participacao do estado:

[...] a Constituicdo brasileira apresenta-se como uma estampada antitese doneoliberalismo,
pois ndo entrega a satisfatoria organizacdo da vida econémica esocial a uma suposta (e
nunca demostrada) eficiéncia do mercado. Pelo contrario,declara que o Estado brasileiro
tem compromisso formalmente explicitados com os valores que nela se enunciam,
obrigando a que a ordem econdmica e a social sejam articuladas de maneira a realizar o0s
objetivos apontados. Com isso, arrasaliminarmente e desacredita do ponto de vista juridico
quaisquer veleidades deimplantacdo, entre nés, do ideério neoliberal (MELLO, 2008, p.
781).

O “atuar” do estado deve se dirigir para a reducdo das diferengas e para a inclusao daqueles

% Aautora defende, por uma leitura de Gilberto Bercovici, que o Estado Federal é caracterizado por ser o planejador
das acGes de interesse nacional e articulador das competéncias atribuidas aos entes da federacdo (PEREIRA, 2006).
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que, em face da revolucdo tecnoldgica e digital, perdeu espaco de trabalho e permanece no limbo do
economia. Para tanto, o Estado, assim compreendido por todos os entes da federacéo, deve alcancar
este cidaddo, trazendo-o de volta a sociedade e restituindo-lhe a dignidade e autonomia.

Este mesmo pensamento é apresentado por Giovani Clark sobre o assunto:

Nesses tempos de novas técnicas intervencionistas, em experiéncia em boa parte da Europa,
mas ainda distante da nacdo brasileira, refém de um pseudoprojeto de Estado minimo, o
Poder local ganha destaque. [...] a sociedade tecnoldgica atual tem que solucionar alguns
dos seus conflitos e satisfazer a maioria das necessidades de uma sociedade plural a partir
das comunidades locais, de seus poderes e dentro de uma porg¢do limitada do territério.
(CLARK, 2001, p. 58-59).

No entanto, em 1989, paises desenvolvidos e reguladores da ordem econémica mundial
desenvolveram uma sequéncia de acdes a serem adotadas pelos paises em desenvolvimento, que 0s
levaria a um rapido desenvolvimento social e crescimento econdmico. Tais medidas, numa lista de
dez ac¢Bes, compdem o Consenso de Washington e marcam o inicio do neoliberalismo no Brasil.

A nova corrente propde uma reforma no Estado com vistas a uma administragdo mais
eficiente, uma critica a0 modelo de Estado Social burocratico, extremamente fechado e ao modelo
liberal, que visualiza uma administracdo aberta e com minima atuacdo de Estado na dire¢do da
economia, que considera sem sujeito. O modelo neoliberal, defendido por Bresser Pereira, propde
uma administracdo gerencial, preservando as atividades de estado e regulando e fiscalizando aquilo
que ndo é essencialmente atribuicdo do Estado.

Luiz Carlos Bresser-Pereira, alinhado com o pensamento neoliberalista, propée uma nova
estrutura para a atuacdo do governo. Apesar de reconhecer que o Estado Burocratico foi eficiente
para a formacdo da industria de base e para o desenvolvimento do pais, de forma significativa, até o
inicio dos anos 80, entende que a nova ordem mundial exige um novo modelo, consolidado de
forma a se preservar um nucleo estratégico do estado e a descentralizacdo da administracdo publica,
implantando agéncias executivas e organizagdes sociais controladas pela Administracdo, via
contratos de gestdo ou consorcios.

O que pretende o autor € o fortalecimento do ndcleo da Administracdo Publica e o aumento
da eficiéncia na execucdo das atividades e servicos a serem desenvolvidos e prestados pelo Estado.
Este sistema deve ser desenhado de forma que o nucleo politico e gestor (nucleo estratégico) possa
definir as politicas e controlar a sua execucdo que devera ser executada por estes “parceiros”
constituidos pelas agéncias e organizacGes sociais (BRESSER-PEREIRA, 1998).

A proposta de Bresser Pereira pressupde a existéncia de quatro setores do Estado: o nucleo

Estratégico, as atividades exclusivas do Estado, os servicos ndo-exclusivos e a producdo de bens
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para o0 mercado. O nucleo estratégico deve ser constituido pela presidéncia, seus ministérios e a sua
cUpula, responsaveis pela definicdo das politicas do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1998).

As atividades exclusivas, devem ser aquelas intrinsecas ao poder publico, como o
exercicio do legislativo, as atividades de policia e Forcas Armadas, a tributacdo, fiscalizacdo e
regulamentacdo e gestao de recursos publicos e sua descentralizacao.

Os servicos ndo exclusivos devem ser compostos pelos 6rgdos que desenvolvem
atividades sociais e cientificas, como as escolas e universidades, hospitais, museus e instituicdes de
assisténcia social.

Por fim, a producdo de bens e servicos para 0 mercado deve ser realizada pelo Estado
atraves das empresas de economia mista, que operam em setores de servicos publicos e em setores
estratégicos para o Estado. E neste ponto, que se comeca a visualizar a constituicdo de uma
organizacdo fiscalizada e direcionada pelos interesses do Estado, que possa gerenciar a
materializacdo destes interesses estratégicos (desenvolvimento de projetos, condugdo de produtos
industriais, desenvolvimento de pesquisa cientifica, etc.) - As Casas de Uniao.

Em sua proposta, 0 autor considera a criacdo de agéncias executivas e organizacfes sociais
para a execucdo dos servigos exclusivos do Estado e ndo exclusivos do Estado, respectivamente.
Ocorre, no entanto, que estas propostas, seguidas exatamente como estdo propostas, implicam néo
s6 uma reforma administrativa, mas constitucional, uma vez que o Estado Brasileiro é o responsavel
por assegurar direitos fundamentais como salude e educacdo, por exemplo. Tais direitos séo
compartilhados com o setor privado, mas ndo delegados a este setor. Portanto, uma reforma, nos
termos descritos, exige uma adequacdo, ndo s6 normativa, mas de principios constitucionais, para
que ndo se destitua o Estado.

A regulacdo de determinados setores econdmicos seria substituida por um “ativismo estatal,
sem estatismo” (ARBIX; MARTIN, 2010). Esta percepcdo decorre da adogdo de politicas, adotadas
a partir dos anos 2000, que sugerem a utilizacdo de mecanismos econdémicos indutores do mercado,
no lugar de comandos diretivos e autoritarios, para a recuperacdao do papel central para o Estado no
processo de desenvolvimento.

A retomada do crescimento deve ter a atuacéo direta do Estado, na direcdo da execucdo das
politicas e estratégias de seu interesse. Para tanto, 0s arranjos institucionais propostos por Bresser
Pereira podem se constituir em importante ferramenta na conducdo das politicas de
desenvolvimento, principalmente de uma politica de desenvolvimento da Indistria de defesa, a
partir do Exército Brasileiro.

Fiani defende esta atuacdo direta, demonstrando a necessidade de um Centro Estratégico, a

quem cabe “manipular os incentivos e controles administrativos de intensidade moderada que
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caracterizam os hibridos, de forma a preservar a relacdo entre os agentes, evitando-se, assim, a
depreciagdo dos ativos especificos na forma de recursos compartilhados” (FIANI, 2013, p. 67).

Na verdade, 0 que exige a coordenacdo direta de um ente coordenador ou gerenciador é a
qualidade dos ativos envolvidos no processo de industrializacdo. Ativos especificos tém um papel
importante na economia, porque demandam estruturas de governanca especificas e tém papel mais
relevante ainda no processo de desenvolvimento econdémico. Ressalta-se que os investimentos
associados ao processo de desenvolvimento e de transformacdo econémica, assim também o de
retomada do processo de industrializagdo e desenvolvimento de determinados setores de interesses
estratégicos, envolvem ativos muito especificos, gerando um grau elevado de incerteza no mercado.
Desta forma, o Estado deve desempenhar a funcdo de coordenador destes investimentos privados
em ativos especificos e de interesse estratégico, de forma a manter o equilibrio na relacdo de ganhos
individuais das empresas, bem como garantir a seguranga nos investimentos nestes ativos.

Fiani se posiciona a favor de uma intersecdo entre o Estado e os entes privados para, sob a
coordenacdo do primeiro, viabilizar a alavancagem de projetos estratégicos e que envolvam

investimentos especificos e de retorno inseguro. Assim, Fiani expde:

Em varios casos histdricos, por sinal, a necessidade de coordenacgdo levou o préprio Estado
a assumir algumas fungBes de agentes privados, para garantir que os investimentos
especificos fossem realizados nas atividades excessivamente arriscadas nas sociedades em
questdo, pelo elevado grau de complexidade e incerteza dessas atividades. (FIANI, 2013, p.
40).

Néo € facil, contudo, exercer este papel de centro estratégico. O principio federalista sob o
qual esta fundamentado o estado brasileiro, pressupde a descentralizacdo politica e administrativa.
Assim, cresce de importancia a formacdo de um nucleo comum, que seja capaz de conciliar o
principio federalista com a necessidade de centralizar decisdes e planejamentos nacionais, de fator
primordial para o desenvolvimento econémico e estratégico.

Esta estrutura se pode se tornar possivel através da criagdo de entidades administrativas
préprias descentralizadas, estabelecidas a partir da coordenacgdo e cooperacao da Unido com todos
os entes da federacdo, desenvolvidas dentro dos marcos do sistema federal, com o objetivo de
estabelecer as politicas de desenvolvimento nacional (PEREIRA, 2006. p 42).

De certo, estas entidades, desenvolvidas especificamente com determinado objetivo tem
melhores condicOes de se estabelecer como reais representantes dos interesses nacionais, uma vez
que pode assumir o corpo de um organismo “regionalizado”, porém gerenciado segundo a visao do
interesse identificado pelo estado nacional. Assim, integram-se as decisOes de estado, com 0S

interesses apresentados pelas necessidades regionais, que variam segundo as diferencas geograficas
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e culturais. Esta entidade permite, entdo, uma concepcao de politica centralizada no interesse maior

do estado com uma execucdo descentralizada, atendendo, de forma mais direta, o interesse

regiona

Muito apropriado neste momento trazer citagéo de Gilberto Bercovici. Em sua tese, aponta:

[...] o federalismo brasileiro é um instrumento de integracdo, essencial para a configuracéo
do espaco econdmico e passivel de constantes mudancas para manter ou recuperar o
equilibrio entre todos os integrantes. (BERCOVICI, 2003, p. 240-241%" apud PEREIRA,
2006. p 45).

Diante disto, fica a reflexdo sobre a instrumentalidade para implementacdo de politicas

publicas que o Consdrcio adere em sua identidade institucional.

Oportuna, também, consideragdo defendida por Klaus Friedrich Arndt, Wolfgang Heyder e

Gebhard Ziller. Segundo sua verséo, 0s pensadores asseguram que:

[...] os ambitos e as formas da interdependéncia politica no federalismo cooperativo
ocorrem com a ajuda de instituicbes que foram criadas para as finalidades de cooperacéo e
da coordenagdo ou que sdo um resultado dessa interdependéncia [...] (ARNDT; HEYDER,;
ZILLER, 1995, p. 110-114 apud PEREIRA, 2006, p. 46).

E ainda completam:

[...] no Estado Moderno — e, portanto, também na moderna federagdo — o planejamento da
atividade estatal adquiriu importancia prioritaria. Sem andlises de médio e longo prazo
sobre os desenvolvimentos e transformacgdes que se podem esperar nos diferentes campos
das tarefas estatais, sem metas conformadoras com possibilidades alternativas, sem
concepgdes sobre o financiamento das futuras tarefas estatais, ndo é mais possivel governar
e administrar. Um planejamento amplo e multiforme tornou-se, portanto, um fator decisivo
no ambito do Governo e da Administracdo que tem efeitos também no federalismo
cooperativo. O planejamento politico-estatal assumiu no ambito cultural, financeiro e
econdmico novas dimensdes e novas formas de organizacdo que se caracterizam, sobretudo
pela interdependéncia dos entes federados. (ARNDT; HEYDER; ZILLER, 1995% apud
PEREIRA, 2006, p. 46).

A despeito das diferencas de perspectivas e enfoques dos autores, fica claro que a

retomada do desenvolvimento, a defesa da soberania e da cidadania exigirdo criatividade e

26

27

28

Neste sentido, é importante comecar a destacar que o consorcio vertical, de iniciativa da Unido, em associacdo com
estados e municipios, assume grande relevancia no contexto do desenvolvimento de politicas de desenvolvimento
macro, incluindo o desenvolvimento econdmico e de infraestrutura, capitais da formacdo das capacidades
estratégicas do estado.

BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econémica e Desenvolvimento: uma leitura a partir da Constituicdo de 1988.
Séo Paulo: Malheiros, 2005.

ARNDT, Klaus Friedrich; HEYDER, Wolfgang; ZILLER, Gebhard. Interdependéncia politica no federalismo
cooperativo in Federalismo na Alemanha. Berlim Fundacdo Konrad-

Adenauer-Stifung, 1995, pp. 107-116.
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imaginacao institucional.

2.4  CONCLUSOES DO CAPITULO

Neste capitulo, valeu-se do principio da legalidade como fundamento das transformacdes do
Estado para responder quer a desafios externos (crise de 1929 e 2008) ou para organizar a
participacao politica e a distribuicdo do produto social. Isto foi feito no &mbito da primeira secao.

A seguir, procedeu-se a comparacgdo entre duas transi¢fes tecnoldgicas ocorridas no &mbito
da mesma revolugédo industrial. Neste caso, no seio da primeira e segunda, respectivamente. No
caso da Primeira Revolucdo Industrial tratou-se da crise de 1929 como divisor de aguas entre sua
primeira e segunda fase. Procurou-se descrever o impacto que a crise teve quer no ambito da
publicizacdo do direito civil, na mudanca da funcdo do Estado (que passa de regulador a
fomentador), seus efeitos nos EUA e no Brasil, bem como seus resultados: a ascensdo dos Estados
Unidos a condicdo de hegemon e a formacédo do Estado Nacional no Brasil. Isto foi feito no ambito
da segunda secéo.

Por fim, examinou-se a crise de 2008 e seus efeitos na transi¢cdo da primeira para a segunda
fase da Terceira Revolucdo Industrial. Neste caso, do percurso que vai desde 0 monetarismo,
passando pela reforma Administrativa, a formacdo do Estado Logistico, até chegar-se nos
Consorcios. A sugestdo subjacente € que, dada a predizibilidade das Revolucdes Industriais, a
segunda fase da terceira exigira, mais uma vez, um Estado Ampliado. Ao mesmo tempo, procurou-
se destacar a impossibilidade da manutencdo de um arranjo nos termos de um CME tradicional.
Dai, a sugestdo de um novo conteldo ético para um Estado Ampliado. Desta feita, ndo baseado em
pacto de elites, mas em um pacto social ou nacional. Isto foi feito no ambito da terceira secao.

Resta dizer que com o advento da 3% Revolucdo Industrial, representada pela necessidade de
desenvolvimento de novas tecnologias, faz-se necessario a adocdo de abordagens politicas
inovadoras a semelhanca das que Goes e Vargas operaram ao estabelecer-se a CSN. Viabilizando o
estabelecimento de uma industria nacional que, apesar dos custos de producdo, foi capaz de
dominar o Centro de Decisdo Econémica de seu tempo — a siderurgia. Agora o Centro de Decisao
Econdmica e baseado no Chip, o elemento base que, como ao seu tempo foi 0 aco, tornou-se o
principal veiculo para a producdo industrial na era moderna.

Dai, a utilizacdo da imaginacdo institucional para, com base na legislagdo vigente, erigir-se
arranjos institucionais hibridos. Destacadamente, o papel dos Consércios Publicos, como forma de
dissipar os altos custos de producdo — por vezes economicamente inviaveis, permite ao Estado a

conducdo destas politicas que fomentam o desenvolvimento industrial, de acordo com os interesses
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de projecéo politica e estratégica do Estado.

Afinal, os Consorcios publicos podem constituir-se como elemento de intervencdo do
Estado, na busca do bem-estar social, através do gerenciamento conjunto das politicas de interesse
nacional, pelos entes da federagdo, tudo consolidado no principio constitucional da Gestéo
Associada.
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3 CONSORCIOS PUBLICOS: FERRAMENTA DE GESTAO ASSOCIADA NA
CONDUCAO DAS POLITICAS ESTRATEGICAS DE DEFESA

A proposta deste capitulo € apresentar o instituto dos Consorcios Publicos, abordando-se a
sua identidade como Arranjo Institucional e o seu papel na construgcdo do centro de decisdo
econdmica, no percurso para sua consolidacdo como ferramenta imprescindivel para a efetivacéo da
Estratégia Nacional de Defesa. Nesse sentido, os Consércios se apresentam como uma tecnologia
ndo-fisica (VICENTE, p. 31), conforme apresentado na introducdo, sendo inovadora a abordagem
aqui realizada sobre o Consorcio Publico de natureza privada. Esta modalidade especifica do
instituto pode se constituir como instrumento legal na implementacdo efetiva da Reforma
Administrativa proposta por Bresser-Pereira. Neste caso, porque comporta-se, para todos os efeitos
praticos, como autarquias e fundacdes ou associa¢Bes civis, com duas evidentes vantagens:
primeiro, ndo traz os encargos e Onus inerentes a esta; segundo, pode ser colocado diretamente a
servigco de Orgaos da administracdo direta, o que por definicdo é vedada a Administracdo direta e,
por fim, os Consorcios Publico-privados podem oferecer os principais beneficios do modelo
autarquico fundacional — utilizacdo de recursos proprios e captacao de receitas extra-orcamentarias.

Portanto, o Consorcio Publico se presta a retomar a Reforma Administrativa por uma
perspectiva auto-fortalecedora (CEPIK; BRANCHER, 2017, p. 169), a partir do momento em que
proporciona o desenvolvimento das capacidades necessarias ao desenvolvimento do pais. Em
funcdo da direcdo em que se viu obrigada a seguir a Reforma Administrativa é possivel constatar
que a estabilidade econémica, em funcéo das pressdes externas, acabou por cobrar um tributo muito
elevado em termos de capacidades. Por fim, ao lado das reformas auto-fortalecedoras (estabilidade
da moeda), também vieram reformas auto-enfraquecedoras (enfraquecimento da Base Industrial de
Defesa). As primeiras atenderam 0 que era mais urgente — evitar a convulsdo social —, mas as
ultimas, no longo prazo, tendem a comprometer a inser¢do internacional do Brasil. Para tanto,
identifica-se a necessidade da existéncia de um sujeito capaz de promover, no ambito da economia,
a retomada no processo de obtencdo de capacidades, interrompida no processo de desmontagem do
Capitalismo Monopolista de Estado.

Importa, para a compreensdo deste capitulo que se apresente desde logo a nocdo de
Consorcio Publico. O instituto encontra sua defini¢do legal no artigo 2°, inciso I, do decreto 6.017,
de 17 de janeiro de 2007, sendo considerado como uma pessoa juridica (publica ou privada)
construida a partir da relagdo entre os entes da Federacdo, para a realizagdo de objetivos de interesse
comum, como meio de realizacdo da gestdo associada.

Dai a estrutura do capitulo: parte-se de uma breve avaliacdo sobre a reforma do estado e
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seus efeitos para o surgimento dos Consércios Publicos no Brasil (secdo 2.1); em seguida sera
realizada uma apresentacdo dos principais conceitos ligados & formacdo dos Consorcios Publicos e
sua natureza juridica (secdo 2.2). Realizada a ambientacdo sobre a identidade e formacdo dos
Consorcios Publicos, sera estabelecida a relacdo do instituto a obtencdo das capacidades e ao
desenvolvimento da base Industrial de Defesa (2.3) e, por fim, a guisa de conclusdo do capitulo
(2.4), aborda-se, de forma analitica, o papel a ser assumido pelos consorcios pablicos na conducéo e
efetivacdo das estratégias nacionais de defesa, visando o estabelecimento de politicas para o
desenvolvimento de arranjos produtivos locais, relacionados a aquisicdo produtos de defesa, o que
assume o relevante papel de reinserir o Brasil no contexto internacional, zelando pela sua soberania.

Os Consorcios Publicos alinham-se com a busca de mudancas instrumentais para a efetiva
prestacdo de servigos sob a responsabilidade de determinado ente federado. Embora seja
caracterizado, em sua maior parte, como novas formas de prestacdo de servico publico, os
Consorcios Publicos traduzem, sobretudo, uma nova forma de administrar o Estado, que se
materializa na conjugacdo de recursos técnicos e financeiros de todos os entes interessados - seja
publico ou privado - num esfor¢o continuo para a garantia do desenvolvimento social, econémico e
tecnolégico do pais.

A reforma administrativa trouxe, para o cenario brasileiro, novos conceitos de gestdo, que
visam a redugdo do “peso” estatal e a participagao mais efetiva da sociedade no desenvolvimento
econémico e politico do pais, permitindo a conjugacdo destes esforcos entre diversas entidades,
inclusive a inser¢do de novos atores conhecidos como “terceiro setor”, caracterizados, segundo
Bresser-Pereira, como entidades sem fins lucrativos, organizagdes ndo-governamentais e
voluntérias, cujo marco regulatério é a lei n ©9.637, de 1998.

Ao mesmo tempo, a reforma propde o fortalecimento do nicleo da Administracdo Publica e
0 aumento da eficiéncia na execucdo das atividades e servigos a serem desenvolvidos e prestados
pelo Estado de forma que se possa definir as politicas e controlar a sua execucao, que devera ser
realizada por entes descentralizados, podendo ser constituidos pela Administracdo indireta ou
organizagdes sociais?’. (BRESSER-PEREIRA, 2018)

De acordo com a proposta de Bresser- Pereira, é importante realizar uma nova abordagem
no que tange as estruturas administrativas. Destaca-se, portanto, neste contexto, o publico néo-
estatal, que se trata, basicamente, de organismos de interesse publico, mas que ndo se confundem

com a maquina estatal. Este modelo quebra o paradigma privado-estatal, surgindo como uma nova

# Ppara o0 autor, a nova ordem mundial exige um novo modelo, consolidado de forma a se preservar um nicleo
estratégico do estado e a descentralizagdo da administragdo publica, implantando agéncias executivas e organizagdes
sociais controladas pela Administracéo, via contratos de gestao ou consorcios.
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alternativa a atividade prestacional do Estado, podendo se materializar como ente mediador entre
Estado e sociedade, bem como garantir os investimentos necessarios para atingir determinado

projeto de interesse publico. Ao tratar do assunto, o economista assim explicita seu raciocinio:

A privatizagdo é uma alternativa adequada quando a instituicdo pode gerar todas as suas
receitas da venda de seus produtos e servicos, e 0 mercado tem condi¢cdes de assumir a
coordenacdo de suas atividades. Quando isto ndo acontece, esta aberto o espaco para 0
publico ndo estatal. Por outro lado, no momento em que a crise do Estado exige o reexame
das relagcBes Estado-sociedade, o espaco publico ndo-estatal pode ter um papel de
intermediacdo ou pode facilitar o aparecimento de formas de controle social direto e de
parceria, que abrem novas perspectivas para a democracia. (BRESSER-PEREIRA, 1996. p
15)

Este novo espaco, delineado segundo a previsdo da Reforma Administrativa € um elo
necessario no gerenciamento do Estado, na medida em que consegue captar recursos extra
orcamentarios, permite a contratacdo de funcionarios especializados, utiliza 0s recursos e espacos
cedidos pelo Estado e pode ser gerenciado e controlado pelo Estado, para realizagao e execucao das
atividades do interesse publico em parceria com a sociedade e organizacGes privadas e, sobretudo,
permite que o Estado alongue suas maos sobre processos descentralizados, sem que se utilize de
velhos mecanismos, como as estatais, pra dirigir as politicas definidas como estratégicas e de
interesse da seguranca nacional, notadamente a obtencdo e desenvolvimento das capacidades
estatais.

Na visdo de Bresser-Pereira, 0 Estado deve estabelecer aquilo que ¢ atividade exclusiva do
Estado (como formulacdo de politicas, fiscalizacdo e regulacdo, legislacdo, seguranca e controle
judicial) e as atividades ndo-exclusivas, porque ndo necessitam do poder do Estado (como salde,
educacdo e atividades econdmicas). Neste sentido autor defende o emprego do publico ndo-estatal
para estas atividades que considera ndo-exclusivas do Estado mas que, apesar disto, pressupde uma
transferéncia do Estado e, portanto, carece do seu “olhar” e da sua geréncia.

Estes novos conceitos exigiram novas ferramentas juridicas que pudessem dar suporte a sua
implementacdo. Desta forma, no ano de 2005, uma figura ja conhecida no universo juridico, o
Consorcio Publico, ganha forma e personalidade, protagonizando um novo sistema gerencial no
pais.

Apesar da diferenciagdo estabelecida pelo “pai” da Reforma Administrativa, sera possivel
identificar que os Consdrcios Publicos, enquanto estrutura Administrativa de intervencdo politica,
podem ser utilizados, com acerto juridico, para a realizacdo, ndo somente das atividades ndo-
exclusivas, mas de algumas exclusivas, como fiscalizacgdo, regulacdo e formacdo de determinadas

politicas.
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Para que se possa edificar este instituto e o investir de funcéo tdo particular, € necessario que
se possa entender seus fundamentos, constituicéo e aplicacdes possiveis, para ao final identificar de
que forma podera ser aplicado como ferramenta da gestdo associada para a efetiva implementacéo
das politicas necesséarias ao desenvolvimento e obtencdo das Capacidades, e a consequente

manutencdo e refor¢o da soberania nacional.

3.1 OSEFEITOS DA REFORMA DO ESTADO E O SURGIMENTO DOS CONSORCIOS
PUBLICOS

A década de 90 foi marcada pela transicdo do Capitalismo Monopolista de Estado (CME)
que entrava em franco declinio frente a sociedade de servicos, a globalizacdo e o mercado de
importagGes. O alto custo em manter o Estado indicava a necessidade de uma nova agenda, capaz
de readequar o financiamento do Estado e manté-lo na marcha para o crescimento e nas dimensdes
tecnoldgicas que vinham surgindo.

Neste cenario, o Estado Brasileiro experimentou algumas mudancas na sua forma de
governanca, por meio da Reforma Administrativa, apresentada pelo entdo Secretario de Governo
Bresser — Pereira, sendo caracterizada, principalmente, pela substituicdo do modelo interventivo do
capitalismo monopolista, pelo regulatério — marco do sistema neoliberal, associado a promocdes de
politicas pablicas.

O que se pretendeu com a Reforma Administrativa foi sanear as contas publicas e identificar
meios de captacdo de recursos e investimentos que pudessem manter o pais na esteira do
crescimento, realizando as transicdes tecnoldgicas de que necessitava para desenvolver as
Capacidades que o projetavam no cenario politico internacional. Contudo, as pressdes externas
inviabilizaram o curso da transicdo tecnoldgica, apesar do sucesso na mediacdo econémica que
acabou por conquistar a estabilidade da moeda.

Diante do cenario internacional vigente foi identificada a necessidade da desestatizacao
caracteristica do CME, ocasionando o enfraquecimento da industria de defesa no Brasil. Em sintese,
0 Estado precisava controlar a inflagdo e conseguir o crédito externo. Contudo, a manufatura
brasileira esbarrava em trés problemas fundamentais: o aumento do consumo de componentes
microeletrénicos pela industria (12 fase da 32 Revolucdo Industrial); o carater exdgeno das cadeias
produtivas que impedem o controle da cadeia de valor (principalmente componentes eletronicos);
escassez de crédito externo. A necessidade do aumento de consumo de componentes
microeletronicos demanda a importacdo destes produtos, que possuem seu valor em ddélar, em

contraponto aos custos da producdo em moeda local, aumentando o endividamento. Esta relacéo
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ndo se mostrava sustentavel, levando a termo diversas industrias no pais. Era urgente portanto
retomar o crédito, e conquistar a credibilidade, que nos termos do Consenso de Washington®,
exigia que o Estado se desfizesse de seus ativos. Estas medidas relacionam-se a Terceira Imagem de
Waltz (1979), por influirem na estrutura, redefinindo suas politicas internas, conforme ja enunciado
na introducdo deste trabalho.

Para recuperar o crédito e a credibilidade, a Reforma promoveu elementos direcionados
para, em primeiro plano, estabilizar a economia, por meio de medidas de austeridade, combinadas
com as privatizacGes. Estas medidas, de carater autoenfraquecedor, foram capitais no sucesso
obtido com a estabilizacdo da Economia através do Plano Real, este notadamente autofortalecedor.

As medidas autoenfraquecedoras do ponto de vista estratégico, aqui identificadas pelas
privatizacGes e perda de controle das cadeias produtivas, sdo adotadas conforme a compreensao de

Victoria Tin-Bor Hui, que assim expde seu pensamento:

[...] eu uso o termo “medidas de auto-enfraquecimento” para me referir a movimentos
voltados ao equilibrio interno, que mobilizam recursos amparados em detentores de
recursos intermediarios. (HUI, 2005, p 33).

No contraponto, a autora apresenta seu entendimento sobre as reformas autofortalecedoras.

Sobre este ponto, o professor Cepik expressa este mesmo entendimento. Defendem, entdo, 0s

autores, que as reformas autofortalecedoras se constituem em medidas de carater estrutural que

visam 0 aumento das capacidades econdmicas e militares, promovendo novas estruturas na

Administracdo do Estado. De forma direta, o professor Cepik cita 0o posicionamento de Tin-Bor
Hui:

As reformas auto-fortalecedoras séo estruturais na medida em que sdo compelidos pela

concorréncia internacional, mas também sdo agenciais em que sua busca bem-sucedida
requer inovagdes institucionais. (HUI, 2005 apud CEPIK,; BRANCHER, 2017, p. 169).

E possivel identificar, portanto, que as medidas inevitaveis, & época, apesar de
apresentarem-se como enfraquecedoras em um determinado momento politico, no imediato
seguinte possibilitou o resgate do projeto de fortalecimento do Estado através do Plano Real, que
serviu de lastro para as politicas vindouras.

As decisdes ndo foram faceis. Era preciso ceder e criar um ambiente macroeconémico

% Consenso de Washington diz respeito & dez prescri¢des politicas, sumarizadas por John Williamson em 1989,

amplamente aceitos pela elite financeira estadunidense e adotadas como recomendacdes pelo Banco Mundial e pelo
Fundo Monetério Internacional, para a recuperagdo das Economias latino-americanas. Dentre as prescrigdes
destacam-se Disciplina fiscal, liberalizacdo econémica e privatizacdo de empresas estatais (WILLIAMSON, 1999).
HUI, Victoria Tin-bor. War and State Formation in Ancient China and Early Modern Europe. New York: Cambridge
University Press, 2005.

31
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seguro (consenso macroeconémico) para conquistar a credibilidade e obter o crédito externo,
recuperando a capacidade de investimento. Duas medidas autoenfraquecedoras que bem marcam as
pressodes externas que foram acatadas me busca de credibilidade foram as assinaturas do Tratado do
Regime de Controle de Tecnologia Missilistica (MTCR) em 1995 e o Tratado de N&o Proliferacéo
de Armas Nucleares (TNP) em 1998. Ambos possuiram um viés auto enfraquecedor, na medida em
que refletiram na limitacdo das capacidades do Estado brasileiro em termos de desenvolvimento
tecnoldgico e em capacidades militares.

Ao mesmo tempo, para que houvesse crédito era necesséria, também, a estabilidade da
moeda. Os custos desta operacdo foram as privatizacbes de empresas estratégicas para 0
desenvolvimento das capacidades, mas necessarias, a epoca, reforcando o carater enfraquecedor dos
tratados, no que diz respeito as capacidades.

Com isto, o ingresso na primeira fase da Revolucdo Industrial ndo foi realizado pelo pais.
Isto gerou a necessidade de importacdo de componentes tecnoldgicos, facilitados pela paridade da
moeda. Por sua vez, os produtos nacionais, agregados e montados com componentes eletronicos,
tiveram elevacdo nos seus precos, determinando uma queda no setor de exportacao, refletindo num
grande desequilibrio da balanca comercial e em grande dependéncia do capital estrangeiro
(FILGUEIRAS, 2006, p. 2). Estas medidas, materializando as medidas econdmicas auto-
enfraquecedoras, acabaram por resultar no enfraquecimento da industria.

Para superar este dbice e sustentar a valorizacdo da moeda, foi necesséaria a venda dos ativos
do Estado, que teve por fim manter o superavit primario e estabilidade econémica com base na
equiparacdo do Real com o Ddlar.

Entdo, os recursos obtidos com as privatizacdes acabaram convertendo-se em instrumento
de alavancagem de empresas e de financiamento de investimentos de infraestrutura neste novo
limite de integracdo (OLIVEIRA, 2005). "Foi este percurso que viabilizou na década de 2000, que o
Brasil viesse a se consolidar como pais exportador de capitais, 0 que conseguiu através das grandes
empresas de construcdo civil, no que Amado Cervo caracterizaria como Estado Logistico (CERVO,
2007).

De fato, o0 autor assim caracteriza o modelo:

A mudanga de filosofia consistia na transformacdo do Estado desenvolvimentista,
divorciado da economia de mercado, em Estado Logistico, cuja funcdo consistiria em dar
suporte operacional a projetos de cooperacao a serem implementados por empresas publicas
e privadas. (CERVO, 2007. p 200).

Para exemplificar o Estado Logistico, Amado Cervo relaciona a participagao brasileira em
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empreendimentos na Venezuela, tais como a implantacdo de um complexo siderurgico, prospec¢ao
de urénio e transmissdo de eletricidade, entre outros. (CERVO, 2007, p 200). Este tipo de
cooperacdo, realizado por empresas brasileiras, exigiu a abertura de escritorios locais, colaborando
para sua expansdo e o aumento de sua liquidez. Isto gerou um dilema de como reinvestir estes
recursos de forma segura. Apos o esgotamento de opgbes como papéis, titulos, terras entre outros
ativos (OLIVEIRA, 2005) é significativa a reorientacdo destes investimentos para o setor de defesa,
cujo evento simbolo ¢ a constituicdo da Odebrecht Defesa e Tecnologia em 2011. O ingresso desta
empresa no setor bélico pode ser entendido como resultado do acordo Brasil Franca (para a
construgdo do submarino nuclear), da Estratégia Nacional de Defesa (END) e da Lei do Sistema
Nacional de Mobilizacdo (SINAMOB), todos de 2008. Isto porque, naquele momento, havia a
seguranca da demanda governamental, que criava a resiliéncia necessaria para um ambiente
institucional e organizacional favoravel e constante, que permitia atrair investimentos e gerar
circulos virtuosos de crescimento.

Estes elementos sdo a consequéncia das medidas politicas nacionais empregadas para a
recuperacdo da capacidade da Unido de se utilizar dos meios de pagamento para alavancar politicas
publicas capazes de fortalecer as capacidades estatais. Amado Cervo reconhece aqui a criatividade
da politica nacional, reagindo as medidas enfraquecedoras impostas ao pais pelo sistema
internacional em determinado momento e, agora, em uma manobra elaborada e inteligente,
revertendo o quadro coma aplicacdo de uma reforma notadamente fortalecedora que se volta a
reconquista do direcionamento do Estado para a consecucdo de suas conquistas estratégicas. Na
compreensdo de Cervo, portanto:

Na esfera politica, o paradigma logistico, como experiéncia brasileira ou latino-americana,
comprova uma criatividade ainda maior. Recupera a autonomia deciséria, sacrificada pelos
normais, e adentra pelo mundo da interdependéncia implementando um modelo decisorio
de inser¢do autdbnoma. Seu escopo final, a superacao de assimetrias entre as nacdes, ou seja,
elevar o patamar nacional ao nivel das na¢Ges avangadas. (CERVO, 2003, p. 21),

E certo que o pais buscava sua recuperagio. A base para tanto ja estava consolidada (a
estabilidade do Real). Restava a retomada da autonomia decisoria para a implantacéo das politicas
necessarias ao desenvolvimento das Capacidades e a manutencdo da soberania. A citada
recuperacdo da autonomia decisoria foi marcada pela aprovacdo do Conselho Nacional de Justica
(CNJ), que veio a ser concretizada com a Emenda Constitucional n° 45, de 2004, que efetivamente
criou 0 CNJ.

Com relacéo a soberania, eram necessarias politicas de desenvolvimento para o crescimento

econdmico, o avango industrial e a alavancagem de setores estratégicos do Estado, que recebessem
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influéncia de setores ligados aos poderes decisorio e gerencial estatal. Era preciso uma alternativa
ao desenvolvimentismo e ao estatismo, que permitisse um dirigismo, porém sem o peso do Estado,
que ja ndo se podia suportar em nome do equilibrio econémico-financeiro. A alternativa encontrada
foi a imagem proposta por Bresser-Pereira — A Esfera Pablica Néo Estatal. Em texto denominado
“A Reforma do Estado nos Anos 90, o autor expressa a ideia de que o setor publico ndo Estatal
podera arcar com o peso principal do processo de gestdo e producdo, desempenhando funcdo que, a
seu tempo, havia sido cumprida pelo setor Estatal da economia: servir de esteio a estratégia de
desenvolvimento socioecondémico (BRESSER-PEREIRA, 19973, p. 51).

Para constituir este ente, 0 autor valeu-se da expressao “organizagdes sociais” (BRESSER-
PEREIRA, 1997b, p. 37-38). No seu fundamento, esta nova figura deveria apresentar “ampla
autonomia na gestao de receitas e despesas” e receber a “garantia basica do Estado, que lhe cedera
titulo precério seus bens e seus funciondrios estatutarios, mas agora serdo entidades de direito
privado, que escapam as normas e regulamentos do aparelho Estatal” (BRESSER-PEREIRA,
1997b, p. 38). A proposta de Bresser-Pereira veio a consolidar-se com a Emenda Constitucional N°
19, de 1998, que instituiu, no Art 241, a figura dos Consércios Publicos, alinhando-se a proposicao
de Bresser-Pereira para a construcdo da projetada esfera publica ndo estatal.

A finalidade dos Consércios Publicos, portanto, é de se constituir como ente mediador entre
0 publico e o privado, na consolidacdo das Reformas iniciadas, ainda no governo FHC.

Contudo, a esfera publica ndo estatal ndo se configurou. Os Consorcios Publicos, anunciados
pelo Art 41, da Constituicdo e efetivamente criados pela lei 11.107, de 2005, que poderiam realizar
0 projeto da Reforma, ainda ndo se prestaram a realizar as mediacOes esperadas para constituirem-
se enquanto esfera publica ndo estatal, capazes de promover o gerenciamento dos projetos de
desenvolvimento das Capacidades do Estado.

O que se pretende, portanto, é que o instituto dos Consorcios publicos, em especial em sua
modelagem de natureza privada, assuma a identidade de Esfera Publica Nao Estatal idealizada por
Bresser — pereira, para que se possa efetivar a conclusdo do projeto de submarinos firmados no
Acordo Brasil Franca (PROSUB) e assim encerrar a segunda fase da Revolucdo Industrial no Brasil
com a obtencdo das capacidades Estratégicas geradas pelo controle da energia nuclear.

Também se pretende realizar com éxito, a transicdo para terceira revolucdo Industrial,
atraves do dominio da informacéo, o que se dara por meio do controle do espaco, obtido pelo
projeto do Satélite Geoestacionario de Defesa e ComunicagBes Estratégicas (SGDC-1), e pela
criagdo de Comando Nacional de Defesa Cibernética, a partir do Centro de Defesa Cibernética
(CDCiber), estabelecido por meio da Diretriz Ministerial do MD n° 14/2009, o que podera ocorrer

mediante a criagcdo de um Consorcio Publico de natureza publica.
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Em relacéo as capacidades Militares, os Consorcios Publicos poderdo constituir-se enquanto
mediadores na conclusdo do projeto de repotencializacdo do obuseiro M109A5+ BR, que busca a
elevacdo o modelo M 109 A5 a um padrao préximo ao M109 A6 — Paladin.

O que ird permitir a formacdo destes Arranjos institucionais para o exercicio da funcdo
dirigente das politicas para construcdo das estruturas necessarias a obtencao destas capacidades é a
personalidade juridica autbnoma, concedida por lei aos Consorcios Publicos.

Além desta faculdade, a lei entregou aos consorcios publicos outras prerrogativas da
Administracdo Publica, que ddo ao instituto o desenho institucional de que necessita para realizar a
articulacdo interfederativa necessaria ao exercicio da funcdo dirigente e aoo consequente

desenvolvimento das capacidades nacionais.

3.2  OS CONSORCIOS PUBLICOS: HISTORICO E CONSTITUICAO

E importante reconhecer de plano, que o instituto dos Consorcios Publicos, segundo a
aplicacdo aqui destinada, constitui-se como tecnologia ndo-fisica (VICENTE, 2003, p 31). O
portugués Kim Vicente, em obra intitulada “Homens e M4aquinas: como a tecnologia pode
revolucionar a vida cotidiana”, apresenta o conceito de tecnologia ndo-fisica, relacionando-a tanto a
sistemas tecnoldgicos complexos, como a elementos como organizacdo de funcionarios e
regulamentacdes juridicas.

Segundo Vicente, as coisas ndo-fisicas “desempenham um papel crucial para avaliar como o
sistema tecnologico esta funcionando como um todo” (VICENTE, 2003, p 32). Neste sentido, 0s
Consorcios Pablicos alinham-se ao conceito apresentado por Vicente, uma vez que se constituem
como ferramenta fundamental na efetivacdo dos projetos de desenvolvimento de capacidades
estatais e desenvolvimento e obtengéo de tecnologias.

A este respeito, os Consorcios Publicos aqui empregados também se constituem em
tecnologia na medida em que sua aplicacdo inova a maneira como vem sendo utilizado. A inovacgéo
é identificada na modelagem em que se constitui de natureza privada. Apesar da critica realizada
por boa parte da doutrina® , é exatamente a natureza privada instituida pelo paragrafo segundo, do
artigo sexto, da lei 11.107, de 2005 — Lei dos Consorcios Publicos.

De fato, a principal caracteristica do instituto e o que o torna o principal vetor de aplicagédo

da esfera publica Nao Estatal e o principal mediador para articular os entes da federacdo na

%2 Acritica, se considerada apenas sob a 6tica da doutrina juridica, é pertinente. O que se entende é que ao realiza-la os
autores (Celso Antonio Bandeira de Mello e Maria Sylvia Di Pietro), ndo consideraram a hipotese de que este
instituto tenho sido instituido para suprir a lacuna politica da esfera piblica néo estatal.
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conducdo de politicas e servicos publicos, é a constituicdo de uma personalidade juridica propria.

Ressalta-se, entdo, a necessidade de conhecer o instituto, uma vez que tdo importante quanto
trazer ao debate as consideracdes sobre a sua aplicacdo enquanto instrumento de obtencdo das
capacidades, é discutir os aspectos técnico-formais dos consoércios publicos e os efeitos positivos
esperados, nos campos sécio-econdmico e do aprimoramento da gestdo publica, que o referido
dispositivo legal, trara ao Pais.

O que se ira verificar, ao final desta secdo, é que os Consdcios Publicos sdo a materializagédo
da esfera publica ndo-estatal proposta por Bresser-Pereira e, por isto, se constituem como
instrumento mais adequado a realizar o dirigismo necessario a realizacdo das transformacoes
propostas para area de defesa, no Brasil.

De fato, a ideia de que o Consorcio se constitua como um ente mediador e coordenador das
politicas nacionais ja constava da exposi¢do de motivos apresentada para a aprovacao da lei. Trecho
importante desta exposicdo de motivos identifica a fungédo reguladora, planejadora e fiscalizadora,

como se vé adiante:

Portanto, os objetivos a serem alcancados com a aprovagdo da proposta anexa sdo: 1) a
instituicdo de um mecanismo de coordenacdo federativa adequado as diversas escalas de
atuagdo territorial; 2) o fortalecimento do papel do ente publico de agente planejador,
regulador e fiscalizador de servigos publicos; 3) a possibilidade de incrementar a
efetividade das politicas puablicas executadas em parceria por diferentes entes
governamentais; e 4) a necessidade de superar a inseguranca juridica dos atuais arranjos de
cooperacgdo entre os entes publicos brasileiros, resultando em maior previsibilidade das
politicas executadas pelo Estado. (BRASIL, 2004, p. 19).

Portanto, os Consorcios Publicos destacam-se como verdadeiro farol orientador dos entes
federativos e da consolidacao das politicas de desenvolvimento estratégico, sendo preciso conhecé-
lo, saber dos desenhos institucionais e legais que o envolvem, oferecendo as luzes necessarias a sua

aplicagéo.

3.2.1 Sobre os Consoércios Publicos

A norma traduzida no artigo 2°, inciso |, do decreto 6.017, de 17 de janeiro de 2007, insere
algumas importantes inovagdes ao direito publico brasileiro a comecar por estabelecer
diversas definigdes juridicas pertinentes a matéria, valendo destacar a de consércio publico como
sendo ‘“‘a associacao publica formada por dois ou mais entes da Federacdo, para a realizagdo
de objetivos de interesse comum”. Este o conceito principal, complementado pela descricdo de

sua natureza juridica e sua estruturag&o.
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Desta forma, entende-se por Consorcio Publico, a “pessoa juridica formada exclusivamente
por entes da Federacdo, na forma da Lei no 11.107, de 2005, para estabelecer relacdes de
cooperacdo federativa, inclusive a realizacdo de objetivos de interesse comum, constituida como
associacao publica, com personalidade juridica de direito pablico e natureza autarquica, ou como
pessoa juridica de direito privado sem fins econdmicos™ .

Em relacdo a definicdo do instituto, a doutrina de Hely Lopes Meirelles o conceitua como
sendo pessoa juridica de direito pablico ou privado decorrente de contrato firmado entre os entes da
federacdo, para a gestdo associada de servicos publicos ou de objetivos de interesse comum, através
de delegacéo e sem fins lucrativos (MEIRELLES, 2007, p. 378).

Por outro lado, Maria Sylvia Zanella Di Pietro defende que, antes da promulgacdo da lei
11.107, de 2005, tanto convénio quanto consorcio eram considerados como acordo de vontades e a
formacéo dos consdrcios somente ocorria nas associa¢fes horizontais. Para a autora, a promulgacgéo
da lei desvirtuou o instituto, conferindo-lhe, ndo sé nova defini¢do, mas alterando sua personalidade
juridica. (DI PIETRO, 2006, p. 442).

De fato, a Lei dos Consorcios Publicos inovou o conceito do instituto tornando-o mais
abrangente e possibilitando, ndo s6 a associacdo horizontal (entre municipios), mas também a
vertical (compreendendo a Unido, Estados e Municipios).

Nesta esteira, a definicdo adotada por Bandeira de Mello resume a questdo, indicando que:

[...] os consorcios sdo contratos realizados entre pessoas de direito publico de capacidade
politica, isto &, entre Unido, Estados, distrito Federal e Municipios, em vista da realizacéo
de atividades publicas de interesse comum, e dos quais resultard uma pessoa juridica que 0s
congregara. (BANDEIRA DE MELLO, 2008, p. 653).

Desta forma e de acordo com o conceito ja estabelecido, o modelo instituido pelo consércio,
ndo € algo completamente novo e esta presente na gestdo do Estado brasileiro desde a constituicéo
paulista de 1891, de acordo com estudo realizado por Marques Neto (2004). Assim descreve o0 texto

legal:

Art. 56.° As municipalidades poderdo associar-se para a realizacdo de quaisquer
melhoramentos, que julguem de comum interesse, dependendo, porém, da aprovacao do
Congresso do Estado as resolucfes que nesse caso tomarem. (SAO PAULO, 1891).

Na Constituicdo do Estado Brasileiro de 1937, segundo estudo realizado por Dieguez
(DIEGUEZ, 2018), ja havia a previsdo do agrupamento de municipios, sendo dotado de

personalidade juridica, para exploracdo de servigos publicos em comum:

% Consoércio Publico — Definigdo constante do Art 29, 1, da lei 11.07, de 2005.
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Art 29 - Os Municipios da mesma regido podem agrupar-se para a instalacéo, exploracéao e
administracdo de servigos publicos comuns. O agrupamento, assim constituido, sera dotado
de personalidade juridica limitada a seus fins.

Paragrafo Gnico - Cabera aos Estados regular as condicdes em que tais agrupamentos
poderéo constituir-se, bem como a forma, de sua administracdo. (BRASIL, 1937)

Esta associagéo entre entes federativos néo esteve presente na carta de 1946, retornando na
Constituicdo de 1967, sob a forma de convénios, sendo permitida a associacdo entre Unido, estados
e municipios.

Embora nem sempre se apresentasse como a forma de consorcio, a ideia da reunido dos
entes da federacdo para solucdo de um interesse comum sempre foi concebida como uma
ferramenta possivel para gestdo do estado. A Constituicdo cidadd, de 1988, contudo, nao abordava,
inicialmente, a cooperacdo entre os entes da federacdo, até a edicdo da emenda constitucional n°

19/1998, que alterou o art 241, originando a lei 11.107, de 2005 — lei dos Consdrcios Publicos:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de
lei os consorcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais & continuidade dos servigos
transferidos. (BRASIL, 1988).

A edicdo da lei dos Consércios Publicos e de seu regulamento (o Decreto no 6.017, de
2007), veio retomar a légica gerencial do estado federado, que se pauta na cooperacdo entre seus
entes. Mais ainda, a lei deu vida a esta entidade, conferindo-lhe personalidade juridica com

capacidade para realizacdo de objetivos comuns dos entes consorciados.

3. 2.2 Formagao dos Consdrcios Publicos

Como consequéncia da lei complementar N° 19, de 1998, foi editada a Lei 11.107, de 2005,
que institui a figura do Consoércio Publico no Brasil. A lei, além de trazer diversos conceitos,
estabelece um parametro para a construcdo de um Consoércio, a comecar pelo Protocolo e Intencdes,
que é uma espécie de “esbogo”, sobre o qual sera construido o consorcio.

3

A figura do protocolo de intengdes, tem sua defini¢do legal como sendo o ‘“‘contrato
preliminar que, ratificado mediante lei pelos entes da Federacdo interessados, converte-se em
contrato de consorcio publico”.

Este, portanto, € o primeiro passo a ser dado aos entes interessados em criar um consorcio

publico, que devera ser publicado na imprensa oficial dos signatarios.
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Infere-se a intencdo do legislador em criar mecanismos de prudéncia na conducdo das
negociacOes para estabelecimento de um contrato de gestdo associada, Vvisto que, na maioria das
vezes, 0s Consorcios Publicos irdo gerir aplicacdo de elevadas cifras de recursos e de bem
publicos que devem ser empregados segundo um adequado e racional planejamento, dirigido a sua
finalidade.

A lei, entdo, define com propriedade que o ato constitutivo de um consorcio publico € o seu
contrato, que lhe conferird personalidade juridica de direito publico ou privado. Assim, procurou
solucionar, aqui, duas importantes questdes: a primeira, a respeito de possuir ou ndo o
consorcio publico personalidade juridica e a segunda, se se trata de pessoa juridica de direito
publico ou privado.

Apesar da lei ndo prever uma estrutura ou forma preestabelecida, a constituicdo de um
consorcio publico depende de um procedimento que envolve varias fases. Estas fases estdo descritas
num rol exemplificativo e ndo exaustivo constante do Art 4°, da lei 11.107 — Lei dos Consorcios
Publicos e que serdo abordados de forma breve, segundo o interesse para esta pesquisa> .

Num primeiro momento, os entes devem estabelecer e firmar o protocolo de intences. E
este instrumento que manifesta a intencao de celebrar um “acordo ou parceria” para a consecugao
dos objetivos de interesse comum. E neste instrumento que se estabelecem as condicdes em que
sera estabelecido o consorcio.

O protocolo de Intencbes € a matriz do Consoércio publico a ser criado, devendo ser
delineado seu contorno institucional, sua finalidade e objetivo e as fontes de recursos das quais
serdo sustentadoras do novo ente administrativo.

Este documento €, portanto, o veiculo segundo o qual se expde a vontade dos consortes e
como cada qual se obrigou segundo os delineamentos ali estipulados.

Como definido por Cristina Almeida, o Protocolo de Intengbes pode ser entendido como
fase inaugural do procedimento de constituicdo dos Consorcios Publicos, se materializando
enquanto instrumento pelo qual os interessados manifestam a intencdo de celebrar um acordo de
vontade para a consumacdo de um objetivo comum, devendo ser entendido como “o plano de
trabalho para o acordo: uma pega preparatoria e até mais detalhada” (ALMEIDA, 2006, p. 165). E
importante destacar que nesta fase deve-se indicar a natureza juridica da organizacdo a ser criada,
sendo desejavel, desde entdo, o conhecimento sélido daquilo que se pretende com o

consorciamento. Apesar das discussdes sobre as possibilidades de constituicdo dos consércios

% a) Subscrigdo do protocolo de intengdes; b) publicacio do protocolo de intengdes na imprensa oficial (Art 4° §5°); c)

celebracdo do contrato (Art3°) e d) atendimento das disposi¢des da legislacdo civil, quando se tratar de consorcio
com personalidade juridica de direito privado (Art 6°, I11). Ver Di Pietro, pag. 445.
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segundo sua natureza, entende-se que a definicdo das atividades ou politicas as serem realizadas
estdo em estreita sintonia com a natureza juridica a ser adotada na criacdo dos consorcios, de modo
que este aspecto na elaboracdo do Protocolo de Intenc6es avulta de importancia.

Vale ressaltar que o Protocolo de Intengbes ndo cria o Consorcio, mas estabelece ali os
desenhos das condicOes e responsabilidades assumidas. Desta forma, tudo o que for acordado e
manifestado entre os participantes deve constar deste documento que possui um conteddo minimo
estabelecido pelo artigo 4°, da lei 11,107. Apesar do contorno legal, o dispositivo serve de baliza
para a instrumentalizagcdo do acordo, ndo sendo exaustivo em seus termos, contanto estabeleca o
minimo obrigatério a ser estabelecido.

Desta forma, a lei 11.107, estabelece no Art 4°, as clausulas necessarias para a realizacdo do
protocolo de intengdes, permitindo um desenho inicial da entidade ser formada, indicando a
denominacdo, a finalidade, o prazo, a identificacdo dos entes consorciados, a natureza juridica do
consorcio, 0 objeto da gestdo associada, a forma de administracdo, etc.

Destaca-se que o dispositivo traz um delineamento minimo para a caracterizacdo do
consorcio, mas o seu desenho organizacional vai depender do objetivo e da finalidade a que esta
sendo direcionado, de forma que sua amplitude serd tal que permita a melhor execucdo das
atividades a serem desenvolvidas.

Leite, Gomide e Silva (2001) entendem que a estrutura bésica do consorcio devera
possibilitar uma clara divisdo do trabalho, com atencdo especial ao sistema de tomada de deciséo.
Afirmam, ainda, que a estrutura deverd ser enxuta, flexivel e com baixa hierarquizacao,
proporcionando mais efetividade aos resultados. (LEITE; GOMIDE; SILVA, 2001%* apud
COUTINHO, 2006).

De forma geral, portanto, o Protocolo de inten¢des estabelece o objetivo de interesse comum
e as parcelas de atribuicbes devidas a cada consorte. Para 0 modelo em estudo, esta flexibilizagdo é
de extrema importancia, uma vez que se trata de estabelecer politica publica o que, de forma geral,
exige ajustes e coordenagdes futuras, que por 6bvio devem atender ao interesse nacional®® .

De forma simples, Hely Lopes Meirelles esclarece que a constituicdo do consércio ocorre
mediante contrato que deve ser celebrado ap6s a subscricdo do protocolo de intencBGes e sua
publicacdo na imprensa oficial e ratificado por lei, de cada um dos entes consorciados.

¥ LEITE, Carlos Corréa; GOMIDE, Cristina de Mello; SILVA, Isabete Gabriel da. Consércios Intermunicipais:
modelo organizacional. In: FUNDACAO PREFEITO FARIA LIMA. Informativo Cepam. Consércio, uma forma de
cooperacao intermunicipal. Sdo Paulo: Fundacdo Prefeito Faria Lima — Cepam. Unidade de Politicas Publicas, v. 1,
n.2, p.48-58, jan. 2001.

Interesse nacional — aqui este conceito deve ser relacionado ao interesse publico, uma vez que se trata de interesse
estratégico para 0 desenvolvimento das capacidades nacionais, gerando, como resultado esperado, o
desenvolvimento econdmico e o bem-estar social.

36
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(MEIRELLES, 2008, p. 380). Constitui-se, portanto, um aspecto importante na formacdo do
Consorcio porque significa a participacdo do poder legislativo e sua anuéncia a formacao do novo
ente juridico-administrativo a ser criado.

De fato, a criacdo de um consércio € ato juridico complexo, que depende, além da
elaboracdo e subscricdo do Protocolo e IntencGes, da intervengdo do legislativo para ratificar o
surgimento do novo ente, por meio de lei.

A ratificacdo legal ndo significa conversao automatica do protocolo de intencdo em contrato
de consdrcio. S&o elementos e fases distintos. Ratificado o protocolo, havera ainda de ser celebrado
0 contrato propriamente dito (contrato de consaércio publico).

O Consorcio Publico nasce, portanto, apos a ratificacdo do protocolo de intencdes, com a
celebracdo do contrato, para os consorcios com personalidade juridica de direito privado. Os
consorcios publicos de natureza autarquica surgem com a entrada em vigor da lei que os instituem.

Importa ressaltar que a importancia desta fase para a criacdo dos Consoércios Publicos com
as finalidades aqui defendidas. Neste sentido, a concordancia do Poder legislativo sobre as politicas
representadas pela criacdo dos Consorcios imprime uma for¢a democratica que legitima o exercicio
da fungdo dirigente pela qual os Consorcios Publicos podem conduzir, ndo s6 os processos de
obtencdo, mas de desenvolvimento de grandes projetos para a defesa nacional, como é o caso dos
“Quatro Grandes” (PROSUB, ASTROS 2020, SGDC e Centro Nacional de Defesa Cibernética).

Desta forma, a vinculacdo do Exército a um Consdrcio Publico voltado ao desenvolvimento
de um de seus projetos estratégicos atua com “referendo” popular, por delegagdo legislativa,
afastando o possivel carater intervencionista que se queira questionar.

Constituido o consorcio publico, duas novas espécies de contratos devem ser firmados, para
que haja a garantia de sua operacionalizacdo: o contrato de rateio e o contrato de programa. O
primeiro liga-se diretamente a gestéo financeira dos consorcios. Este instrumento tem por objetivo
formalizar o comprometimento dos entes consorciados ao fornecimento de recursos financeiros para
a realizacdo de despesas do Consércio. E por ele que os entes federativos entregam recursos aos
Consorcios.

Este tipo de contrato esta estabelecido no Art 8°, da lei 11.107 que, apesar de ndo apresentar
uma definigdo do que se trata o instrumento, determina que o contrato de rateio deve ser firmado a
cada exercicio financeiro e dentro dos limites orcamentarios de cada ente consorciado. Caracteriza-
se, entdo, como uma espécie de garantidor das obrigacfes financeiras do consorcio publico, dando-
Ihe a seguranga para a realizacdo das atividades voltadas a consecugdo dos objetivos estabelecidos
no protocolo de intenges.

Por sua vez, o contrato de programa, se constitui em mais um instrumento para a gestao e
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gerenciamento do Consoércio. Pode ser estabelecido no &mbito do consércio ou fora dele, entre os
entes federados, por acordo de vontades.

O contrato de programa, estabelecido pela Lei dos Consércios Publicos tem como principal
finalidade regular as obrigacdes que um ente da federacdo assume com outro ente da federacao, ou
com o consorcio publico no que tange a gestdo associada da prestacdo de servigos publicos ou a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal ou bens necessarios a continuidade dos
servicos transferidos®".

Segundo Di Pietro, constitui-se como mais uma das ferramentas para a gestdo associada, ao
lado dos Consorcio Publicos e do Convénio de Cooperacdo. Segundo a autora, deve haver uma
distingdo em relacdo a vinculacdo do instituto. No caso de estar vinculado a consorcio, deve estar
previsto no protocolo de intencdes, fazendo parte do desenho institucional da nova entidade,
constando, também, do contrato de constituicdo do consércio. Se vinculado a Convénio de
Cooperagdo, deve estar previsto em suas cldusulas e, caso seja “autdbnomo”, desvinculado de
qualquer dos outros instrumentos de gestdo associada, estara vinculado a sua propria constituicao,
que deve ser regida pelo Art 116, da lei 8.666, de 1993. (DI PIETRO, 2006, p. 450-451).

O Consorcio publico, ndo encontra, portanto, uma estrutura pronta, pré-definida e geral,
aplicavel em qualquer situacdo e para qualquer fim. Seu desenho deve ser arquitetado para melhor
atender aos objetivos tracados e atingir sua finalidade com a maior eficiéncia. Isto demonstra a
efetividade deste instrumento, que pode ser moldado e instituido de forma mais maleavel e
adaptavel a situacdes diversas.

Apesar da associacdo por meio dos Consércios ter sido visto como uma politica de governo
e dependente sempre da vontade e das relaces partidarias, deve ser pensado como uma politica de
Estado, um processo institucional, potencializador e catalisador das politicas puablicas e,
principalmente, gerenciador de arranjos e cadeias produtivas que atendam estas demandas politicas
do Estado.

Por isto sua estrutura organizacional, estd estabelecida conforme descrito no artigo 7° da
Lei, que determina a elaboracdo dos estatutos indicando, ndo s6 a organizacdo, mas o
funcionamento segundo 0s interesses estabelecidos para o atendimento a tais politicas de Estado.

Desta forma, o Estatuto do Consorcio € condicdo de existéncia do mesmo, pois ai a
descricdo de seus organismos, finalidade, natureza, reparticdo de competéncias e responsabilidades.
Enfim, o Estatuto é o DNA do Consorcio, que sera constituido segundo suas diretrizes.

Cumprindo a regra definida no Cddigo Civil Brasileiro, em seu Art 54, o Estatuto de

37 Art 13, lei 11.107, de 6 de abril de 2005.



75

Constituicdo dos consorcios deve estabelecer a sua denominagdo, a finalidade da associagdo com a
indicacdo da sede e da regido abrangida pelo Consorcio, as condi¢Ges de ingresso e 0s motivos
determinantes para exclusdo ou manutencao dos consorciados, bem como seus direitos e deveres, as
fontes de capital a ser empregado na associa¢do, 0 modo de constituicdo e funcionamento de sua
estrutura interna (6rgdos de direcdo e deliberacdo, 0 modelo de gestdo a ser implementado e o
accontability e, por fim, a previsdo das possibilidades para alteracdo estatutaria, bem como para a
dissolucédo da associacao.

Aspecto importante a ser estabelecido de plano € a direcdo do Consércio, que deverd, de
acordo com o mandamento normativo, ser escolhido dentre os chefes dos poderes executivos
consorciantes. No caso dos verticalizados, como se prop&e neste trabalho, ndo ha implicacdes de
obediéncia hierarquica. Considerando o pacto federativo e a independéncia dos entes federados,
qualquer dos chefes do poder executivo pode ser escolhido, desde que em Ato da Assembléia Geral.

Identificada a mecénica formal com que se constitui um Consércio Publico, é primordial
identificar em torno de que finalidade este instrumento sera constituido, 0 que se passara a estudar

No passo seguinte.
3.2.3 Qual deve ser a finalidade do Consorcio Publico

A finalidade do Consércio Publico indica o motivo pelo qual ele sera estabelecido. Como
geral, a finalidade deve relacionar-se a gestdo associada de servico publico®. Contudo, o conceito
de servico publico é amplo e controverso, podendo ser caracterizado de formas diferentes, de
acordo com determinados autores.

Apesar das diversas posi¢Ges doutrinarias, a instituicdo dos consércios publicos, por sua
natureza, merece uma interpretacdo mais ampla, adequada ao entendimento do conceito de
federalismo cooperativo, permitindo ao consorcio o atendimento de objetivos de interesse publico
ou da Administracdo e ndo sO a prestacdo de servico publico, sendo mais adequado a este
pensamento a posicdo de Hely Lopes Meirelles, que expande os objetivos do instituto além dos
servicos publicos e alcanga qualquer objetivo comum entre os entes federados (MEIRELLES, 2008,
p. 378).

Assim, os consoércios podem ter por diversas finalidades, desde que de interesse comum dos
entes (e de interesse publico, por ébvio!) firmado no protocolo de inten¢es. Podem revestir-se

desde acBes que exigem o uso de poder de policia (protecdo do meio ambiente, controle e educacao

% A constituicdo da Republica, em seu Art 241, procura definir o objeto e a finalidade dos Consércios Piblicos. Em
seu texto, descreve que estas entidades serdo instituidas para a gestdo associada de servigo publico.
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no transito, seguranga publica,, regulagdo, etc.), até desenvolvimento de pesquisas, manutencdo de
infraestruturas, prestacdo de servi¢cos médicos, enfim tudo aquilo que se possa estabelecer como de
interesse publico ou da Administracéo.

Nesta linha de entendimento, € possivel ao Consoércio Publico, ndo s6 a descentralizacdo dos
servicos, mas a articulacdo regional, o planejamento e a gestdo de politicas voltadas para o
desenvolvimento local.

Neste mister, Os Consorcios Publicos cumprem o estabelecido pela Portaria (SisDia) e pelo
Decreto 9.810, de 2019 (Politica nacional de Desenvolvimento Regional). Tais normas se
complementam informando a necessidade de arranjos hibridos que permitam o desenvolvimento de
processos para estabelecimento de cadeias produtivas e tecnoldgicas locais. Estes processos, por sua
vez, tem a possibilidade de serem conduzidos pelos Consorcios, dada a possibilidade hibrida de sua
natureza juridica concedida pela lei para a sua constituicéo.

Deste modo, conhecer as possibilidades de modelagem do Consorcio Publico torna-se

essencial para o planejamento e constituicdo da Instituicdo a ser criada.

3.2.4 Como deve ser a modelagem do Consorcio Publico

A modelagem do Consoércio, indica a natureza juridica sob a qual o instituto serad
constituido. Por sua vez, a natureza juridica indica qual ramo do direito ird orientar a condu¢do do
Consoércio. Sem duavida a solucdo apresentada pela Lei merece destaque pela sua eficacia e
sobretudo, simplicidade, pois, através do contrato de consorcio publico, que disciplinara a gestdo
associada pretendida, surge também a personalidade juridica do novo ente, valendo ressaltar, que a
figura juridica do consorcio publico passa a integrar o rol das pessoas juridicas integrantes da
administracdo indireta de cada um dos entes consorciados, podendo, assim, ser sujeito de direitos e
obrigacGes, com autonomia para a conducgéo de suas atividades.

A conceituacdo sobre a natureza do Consércio publico é de capital importancia porque
indica qual ramo do direito — se privado ou publico — devera reger as questdes consorciais.

A Lei 11.107 estabeleceu a possibilidade dos Consorcios Publicos poderem se constituir sob
duas formas: De natureza publica ou privada. Desde logo, frise-se, ha uma tendéncia a se admitir,
com maior frequéncia, os Consércios em natureza publica, o que o identifica como realizador de
atividades e servigos publicos. Contudo, como se verd adiante, a possibilidade de constituir-se como
pessoa de direito privado é a grande inovacgdo trazida pela lei e o que imprime ao Consorcio
Pablico outras possibilidades, mais alinhadas com o delineamento proposto para a esfera publica

ndo-estatal. O que causa “estranheza” para os doutrinadores do direito, é justamente o que viabiliza



77

a intermediacdo para a realizacdo das cadeias de producéo e obtencdo de capacidades.

Consorcios Publicos de natureza publica — o Art 1° da Lei dos Consércios Publicos
dispde sobre a natureza do instituto, sendo o Art 6°, o dispositivo mais especifico para este mister,
deixando inequivoca a possibilidade de constituicio ndo somente de natureza publica, mas,
principalmente, da natureza privada, que constitui a principal inovagdo para a aplicagdo dos
Consorcios publicos.

Da leitura do dispositivo, fica evidenciado que, quando pessoa juridica de direito publico, o
consorcio publico constituird associacdo publica, em consequéncia passa a ser considerado como
pessoa juridica de direito publico interno, integrando a administracdo indireta dos entes federados,
regendo-se pelas disposi¢cdes das autarquias. Torna-se, na expressdo de Hely Lopes Meirelles, uma
autarquia interfederativa. (MEIRELLES, 2008. p 379)

Com efeito o Art 41, do Cddigo Civil, assim define as Autarquias:

Art. 41. S8o pessoas juridicas de direito publico interno:

[..]

IV - as autarquias, inclusive as associa¢des publicas;

Portanto, ao se constituir como Consércio de direito publico, sua atuacdo se vincula &
delegagdo dos poderes de Estado para a execucdo das atividades a ele inerentes, conforme a
legislacdo que vige no pais.

Quando de natureza publica, o consdércio é caracterizado por prerrogativas que decorrem do
principio da supremacia do interesse publico, a fim de que possa exercer 0s poderes necessarios ao
desempenho da funcdo a ele instituida.

Desta forma, entende-se que este tipo de Consércio publico age como se Estado fosse nas
atividades de planejamento, prestacao de servicos, fiscalizacdo e regulacdo, sendo dotado, portanto

de prerrogativas especiais. Pode, entéo,

() firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza e receber contribuicdes e
subvengdes sociais ou econdmicas de outras entidades e érgéos de governo; (1) promover
desapropriaces e instituir serviddes, nos termos da declaracdo de utilidade ou necessidade
publica, ou interesse social, realizada pelo Poder Publico competente; (I11) ser contratados
pela administracdo direta ou indireta dos entes consorciados, com licitagdo dispensada; (1V)
arrecadar tarifas e outros precos publicos pela prestacéo de servicos ou pela outorga de uso
dos bens publicos por eles administrados, ou, mediante autorizacdo especifica, daqueles
administrados pelo ente da Federacdo consorciado; (V) outorgar concessdo, permisséo ou
autorizacdo de obras ou servigos publicos, mediante autorizacdo prevista no contrato de
consdrcio publico, que indicard o objeto e as condi¢bes da concessdo, permissdo ou
autorizagio, observada a legislagdo de normas gerais em vigor”**. (BRASIL, 2005).

% Art 20, paragrafo 1°, Lei 11.107, de 2005.
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A lei dos Consércios, ao estabelecer que o Consorcio publico é dotado de natureza juridica
propria, garante que ele possa estabelecer relagdes juridicas como adesdo a conveénios,
estabelecimento de parcerias publico-privadas (Lei 11.079, de 2004) e, até mesmo, outro consorcio
(neste caso, entende-se que o instrumento mais adequado ao estabelecimento deste tipo de relagdo é
0 Consorcio de natureza privada), tudo em razdo da definicéo legal pela possibilidade de estabelecer
“acordos de qualquer natureza”.

Um aspecto que merece maior atencdo € a possibilidade de receber contribuicbes e
subvencdes. Esta prerrogativa € um dos aspectos mais importantes para o estabelecimento de um
Consorcio Publico, porque permite que os investimentos iniciais ndo sejam exclusivamente do
Governo Federal (no modelo aqui proposto e que envolve a participacdo vertical dos trés entes da
Federacdo). De forma muito coerente e objetiva, Cristina Almeida reuniu as diversas normas que
ddo o arcabougo juridico para a sustentacdo desta via de investimentos: a Lei 4.320, de 64
(Estabelece as Normas Gerais de Direito Financeiro); o Decreto 93.872, de 86 (trata da unificacdo
dos recursos de caixa do Tesouro Nacional) e a Instrucdo Normativa da Secretaria do Tesouro
Nacional, de 15 de janeiro de 1997 (disciplina a celebracdo de convénios de natureza financeira que
tenham por objeto a execucdo de projetos ou realizacdo de eventos). Além dos repasses e
contribuicdes legais, é autorizado ao Consdrcio realizar a cobranga de taxas e preco publico pela
realizacdo dos servicos, o que permite um fluxo de caixa para a manutencdo de sua estrutura,
enxugando a méaquina plblica dos entes consorciados. E licito ao Consércio promover receita. N&o
é licito objetivar o lucro!

Além do exercicio do poder de policia, que prevé, desde a fiscalizacdo, aplicacdo de multas
e san¢Oes, até a realizar desapropriac@es, 0s Consoércios podem ser contratados pela Administracdo
publica, seja ela direta ou indireta. A dispensa de licitacdo ocorre quando o objeto da contratacdo
estiver relacionado a finalidade do Consorcio e a contratacdo for realizada pelo ente consorciado.

Por esta configuracdo e para efeitos de aplicacdo segundo o estudo em curso, os Consércios
Publicos de natureza publica devem ser constituidos com o fim de articular e estabelecer as politicas
publicas dirigidas pelo Estado. Assim, estdo diretamente ligadas ao conceito estabelecido para as

Casas de Unido, segundo descreve os Anais do | Seminario Casas de Unido:

A oportunidade que se apresenta para as Casas de Unido é de verificar a
complementaridade dos programas de governo, capitaneados pelos diversos Ministérios, e
gerar uma estratégia que permita buscar financiamentos especificos para cada necessidade,
permitindo um fluxo de recursos continuo e diversificado. Ainda, ha a necessidade de se
estabelecer uma gestdo eficiente desses projetos, a fim de otimizar recursos e facilitar a
atuacdo conjunta dos diversos 6rgaos das esferas publicas e privadas e dos entes federados.
(HAHN; MARTINS; OLIVEIRA, 2014)
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Vislumbra-se, portanto, a instituicdo de Consorcios Publicos — Publico estabelecendo uma
identidade com o projeto das Casas de Unido, uma vez que devem tratar-se de uma estrutura
dirigida pelo ente central para implementacdo de politicas estratégias, com reducdo de custos,
realizando uma mediacdo entre a privatizagdo total e o estatismo. Talvez, o grande papel dos
Consércios Publicos de natureza piblica seja a incubacdo® de novas estruturas voltadas para a
implementacdo das politicas e estratégias de defesa, como a inovagdo tecnologica, o0
desenvolvimento de cadeias de producdo e de infraestrutura, tudo voltado para a obtencdo e
desenvolvimento das capacidades, através dos projetos de transformacéo, adaptacdo e modernizagéo
das Forcas Armadas, que podem ser executados por meio Consdrcios de natureza privada.

Consarcios Publicos de natureza privada — esta modelagem trouxe muita polémica para o
mundo juridico. A maioria dos juristas brasileiros encontra problema nesta nova identidade trazida
pela lei dos Consorcios. Aduzem, em sua maioria, que a natureza privada ndo se relaciona com as
atividades a serem exercidas pelos Consércios Publicos. Ndo é de fato a natureza, mas a
conformacédo dada pela lei a esta modelagem o que mais provoca a critica doutrinaria. Porém, é
justamente esta inovacdo dada ao instituto que permite a instalacdo de uma esfera publica Néao
Estatal, de um ente privado, que pode ser gerenciado pelo Estado na conducao das politicas e
Estratégias voltadas & manutencéo da soberania do pais.

Sem maiores consideracdes sobre a natureza privada dos consorcios, Bandeira de Mello
acrescenta que se trata de “auténtica aberracdo”. (MELLO, 2008, p. 653). Di Pietro, por sua vez,
entende que, ainda que de natureza privada, o consoércio integrara a administracdo indireta. No seu
entendimento, ndo h4 como uma pessoa juridica politica instituir uma pessoa juridica administrativa
para desempenhar atividades préprias da administracdo que o instituiu e deixa-la fora do &mbito de
atuacdo do Estado. (DI PIETRO, 2006, p. 444)

Considerando a posi¢do destes autores, é de fato irrazoavel que consorcio de natureza
privada ndo integre a administragdo indireta, na medida em que a doutrina € pacifica no sentido de
que todos os entes criados pelo poder publico, para a realizacdo dos servicos descentralizados,
integram a Administracdo Direta (nos casos em que ndo formam pessoa juridica) ou a
Administracdo Indireta (quando formam pessoa juridica).

No entanto, esta proposi¢do encontra assento somente quando se considera a realizacdo de

0 Incubadoras - Podem ser definidas como empresas ou projetos destinados & criacdo ou o desenvolvimento de

pequenas empresas, auxiliando-as nas primeiras etapas de sua existéncia. Constituem-se enquanto um mecanismo
para a estimulacdo de empreendimentos, ajudando o empreendedor, tanto no desenvolvimento do negécio, quanto
no processo de criagdo e producdo de um novo produto (CENTRE FOR STRATEGY AND EVALUATION
SERVICES, 2002, p. 22). Portanto, pode influenciar, diretamente, na direcdo sobre o que e como sera desenvolvido.
No Estado do Rio Grande do Sul, a CIENTEC se presta a esta tarefa, como forma de contribuicdo ao
desenvolvimento local.
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um Consorcio Publico para a prestacdo de um servi¢o publico. Ocorre, contudo, que a lei ao
estabelecer a possibilidade de constituicdo dos Consorcios de natureza privada, atende a
necessidade de realizagdo de outros objetos, ndo determinados, definidos na expressdo “interesse
comum”, descrito no Art 1°. Por esta via, estdo inseridos qualquer atuacdao que relacione com o
interesse publico, podendo ser a formulagdo e conducdo de uma politica publica, a execucdo de uma
obra, o desenvolvimento de um centro de tecnologia, uma rede de fiscalizacéo, enfim, tudo aquilo
que se estabelecer como sendo de interesse publico ou social. Neste sentido, destaca-se a redacao
dada pelo Art 14, que autoriza o estabelecimento de convénio entre a Unido e o Consércio Publico,
para descentralizacdo e prestacdo de politica publica em escala. Note que o dispositivo adotou o
termo genérico ao se referir aos Consorcio Publico, podendo ser ele de natureza publica ou privada.
Isto possibilita, por exemplo, um convénio da Unido, de um Consdércio Publico formado pela Uniéo,
um Estado e seus municipios para a construcdo de um pélo ou complexo industrial de defesa.

Uma das causas de grande incomodo a doutrina é a alteracdo na forma de instituicdo do
Consorcio Publico de natureza privada, ao exigir a ratificacdo legislativa. Isto porque, de modo
geral, as pessoas juridicas de natureza privada, criadas pela Administracdo Publica para o exercicio
de suas funcdes, exigem apenas autorizacdo legislativa para sua criagdo. Como confirma Marcal
Justem Filho (JUSTEN FILHO, 2006, p. 280).

Contudo ha que se pesar que se trata da criacdo de um novo ente administrativo que podera
exercer ndo so a atividade delegada por um érgdo vinculado, mas que tera autonomia do processo
decisério para o cumprimento de sua finalidade, enquanto Estado, assim representado, devendo-se
portanto, apesar do descontentamento e da aparente estranheza, adequar as antigas concepcdes a
esta realidade.

Sua criacdo, portanto, deve seguir observando as regras impostas pela lei especifica, em
primeiro plano a lei 11.197 e, subsidiariamente, o Codigo Civil e a Lei 9.790, de 99.

Por auséncia de disposi¢do legal expressa, os Consorcios Publicos de natureza privada ndo
foram qualificados como parte integrante da Administracdo Publica Indireta, diferentemente
daqueles constituidos sob o regime de direito publico. Aqui mais uma vez verifica-se a importancia
desta modelagem, que cria um ente privado, ligado a Administracdo, ndo por forca de lei, mas de
acordo com a vontade dos participes. Ou seja, sera via Estatuto a determinacdo de como sera
realizado este vinculo, que deve ser estabelecido a critério dos Entes da Federacdo que o compde, ja
no protocolo de intengdes. Pode, portanto, estar ligado a Administracdo indireta (p.e. Exército) ou
mesmo & Administracdo direta (p.e. Ministério da Defesa).

Este modelo de instituicdo podera realizar fungdes administrativas, mas sob a forma de

direito privado, dirigida pelo controle estatal. H& que se considerar, ainda, que na hipotese em que o
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consorcio seja formado para a realizacdo de um objeto de interesse comum, e que o servico publico
a ser prestado ndo seja tipico do poder publico, sua atividade sera descentralizada, como ocorre com
alguns entes da administracdo indireta, assemelhando-se, por exemplo as Empresa Pablicas.

A elaboracdo deste modelo ndo fica tdo clara na lei especifica, necessitando de algumas
associacOes e intersecdes legais. Desta forma, quando de natureza privada, 0 consércio assume a
forma anéloga a de associacdo civil, nos moldes apresentados pelo Art 44, do codigo civil, sendo
regido por este instituto naquilo que nao afrontar o disposto na Lei 11.107, a qual tem a sua

aplicagdo subsidiéria:

Art 44 — Séo pessoas juridicas de Direito Privado:
(i) as associagdes;

(ii) as sociedades;

(iii) as fundagoes;

(iv) as organizagoes religiosas; e

(v) os partidos politicos.

Por exclusdo, enquadram-se 0s consorcios publicos dotados de personalidade de direito
privado na categoria das associacdes, tendo em vista sua configuracdo disposta no art. 53 do mesmo
Texto, ja que se constituem pela unido de pessoas (no caso, entes federativos) que se organizam
para fins ndo econdmicos.

Naquilo que ndo for expressamente derrogado pelo direito publico, o consércio publico de
natureza privada reger-se-a pelo Direito Civil.

Para a sua constituicdo deve-se observar a mesma complexidade no procedimento
constitutivo do consorcio publico de natureza publica acrescentando a fase de constitui¢do regular,
nos termos da legislacdo comum, da associacao civil.

Portanto, o inciso Il do art. 6° da Lei 11.107/05, indica a necessidade de, apds a ratificacao
do protocolo de intengdes, se providenciar a inscri¢do do ato constitutivo com o respectivo registro
em Cartdrio, cumprindo as etapas determinadas pelo Art 45, do Cdadigo civil.

Apesar da aproximacdo com as Associacdes Civis, é importante a ressalva de que a lei ndo

reconhece 0s consadrcios publicos como tal. A lei 9.790, de 1999 assim define:

Art. 20 Néo sdo passiveis de qualificagdo como OrganizacOes da Sociedade Civil de
Interesse Publico, ainda que se dediquem de qualquer forma as atividades descritas no art.
30 desta Lei:

[.-]

XII - as fundag@es, sociedades civis ou associagdes de direito privado criadas por érgdo
publico ou por fundagdes publicas

Neste sentido, muito oportuno o entendimento de Di Pietro, no sentido de que os Consorcios
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Publicos de natureza privada se assemelham as FundacGes Publicas de personalidade de direito
privado e as empresas estatais, diferindo das mesmas no que diz respeito a constituicdo de
identidade juridica prépria.

A estrutura para a constituicdo do Consorcio de natureza privada se alinha ao desenho da
estrutura pensada como esfera publica ndo-estatal, sobre a qual Bresser-Pereira apresentou a

seguinte ideia:

O processo de publicizacdo devera assegurar o carater publico, mas de direito privado da
nova entidade, assegurando-lhes, assim, uma autonomia administrativa e financeira maior.
[...] As novas entidades receberdo por cessdo precaria os bens da entidade extinta. Os atuais
servidores da entidade transformar-se-d0 em uma categoria em extingdo e ficardo a
disposicdo da nova entidade. O orcamento da organizacéo social sera global; a contratacao
de novos empregados serd pelo regime da Consolidagdo das Leis do Trabalho; as compras
deverdo estar subordinadas aos principios da licitacdo publica, mas poderdo ter regime
préprio. O controle dos recursos estatais postos & disposi¢do da organizacdo social sera
feito através de contrato de gestdo, além de estar submetido & supervisdo do 6rgdo de
controle interno e do Tribunal de Contas. (BRESSER-PEREIRA, 2016, p. 16)

O sincronismo que se percebe entre a proposta apresentada por Bresser-Pereira e 0s
Consorcios Publicos é tal que se pode conferir verdadeira relacdo de identidade entre ambas, de
forma que ndo se pode olvidar do papel dos consércios na materializacdo destas estruturas,
cumprindo exatamente os designios de eficiéncia e economicidade, sem, contudo, perder a tutela
gerencial do Estado, sobretudo nas questdes estratégicas em que devem atuar os Consércios aqui
descritos.

O autor vai além e, ao comparar sua definicdo sobre Organizacdes Sociais, pode-se
estabelecer, claramente, a relacdo entre a sua proposta e o instituto dos Consorcio Publico em sua

natureza privada, que veio bem depois da proposta da Reforma:

OrganizacBes sociais serdo organizagBes publicas ndo-estatais — mais especificamente
fundacgdes de direito privado — que celebram contrato de gestdo com o Poder Executivo,
com aprovacdo do Poder Legislativo, e, assim, ganham o direito de fazer parte do
orcamento publico federal (BRESSER-PEREIRA, 2017)

Destaca-se, neste sentido, a possibilidade de, ainda que de natureza privada, os Consércios
poderem ser contratados por inexigibilidade de licitacdo, conforme dispbe o Art 2°, parédgrafo, 1°,
I11. Contudo, o Art 6°, pardgrafo, 2°, limita a atuacdo das aquisi¢des por parte dos Consorcios a lei
de licitacGes e contratos.

Cabe, ainda, apresentar parecer critico emitido pelo jurista Miguel Reale que, a despeito de
claro descontentamento com a proposta do instituto dos Consorcios Publicos, reafirma as

possibilidades aqui descritas sobre 0 mesmo, ratificando a identidade dos Consorcios Publicos com
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a Esfera Publica Nao Estatal e a sua fun¢do dirigente na conducéo das estratégias de defesa.

Na opinido do jurista, a lei dos Consorcios Publicos veio dar novo sentido a organizacao
federativa do pais, uma vez que cria uma entidade autbnoma, com personalidade juridica propria, ao
lado da Administracdo indireta para o exercicio de determinadas fun¢des do Estado.

O que mais chama a atencdo do autor, no entanto, é a possibilidade do Consorcio dirigir ou
intervir em politicas publicas, por meio da gestdo associada, exercendo as fungdes tipicas do poder
publico, como uma nova figura juridica. Assim, o autor questiona: “Quem ndo percebe que o
consorcio publico é, inconstitucionalmente, equiparado as trés Unidades que compdem a nossa
Federagio?” (REALE, 2004)*

A resposta a este questionamento é o que confere aos Consdércios Publicos as caracteristicas
necessarias ao empreendimento da retomada do processo de desenvolvimento da defesa no pais,
reconstruindo a base industrial de defesa e proporcionando a obtencéo das capacidades estratégicas.

Assim, o que se vislumbra na aplicacéo destas estruturas é na constituicdo de organismos se
desincumbam de materializar as acdes de desenvolvimento de tecnologias e estabelecimento de
cadeias de producdo a partir da cooperacdo interfederativa, que pode realizar-se pela constituicdo de
complexos industriais de defesa ou instituicGes de desenvolvimento tecnoldgico, estabelecida por
técnicos dos diversos setores governamentais, associados aos centros universitarios (publicos e
privados) que, por sua vez, poderdo estabelecer relacdes de cooperacdo por via de convénios,
Parceria Publico-privada, ou mesmo consorcios privados — nacional ou internacional — que
permitam o estabelecimento de escala e escopo na producéo, bem como a absorcéo da propriedade

intelectual das tecnologias a serem implementadas.

3.2.5 Diferencas entre Consércios Publicos e Convénios de Cooperacao

Até a edicdo da lei dos Consorcios era muito comum a associacao de entes da federacdo para
atuacdo em forma de convénio. Isto ocorria, também, porque o préprio Art 241 da Cosntituicdo nao
os diferencia, sequer os define, colocando as duas figuras como instrumento da cooperagdo
interfederativa. No entanto, apds a edicdo da lei dos Consércios, a diferenca entre os institutos é
crucial, principalmente porque a lei deu aos Consorcios Publicos um sentido muito maior e mais
especifico.

Por este motivo cabe aqui um conhecimento breve sobre os convénios de cooperagdo, para

1 Pparecer elaborado por Miguel Reale e dirigido a0 O Dr. Mauro Arce, Secretario de Estado de Energia Elétrica,
Recursos Hidricos e Saneamento, em resposta & solicitagdo de exame do texto do Projeto de Lei federal que “institui
normas gerais de contratos para a constituicdo de consorcios publicos, bem como de contratos de programa para a
prestacdo de servigos publicos por meio de gestdo associada”. Item 7, p 5.
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que se possa realizar as associagdes necessarias para a diferenciacdo entre os Consorcios Publicos.

Os convénios de cooperacdo, conforme descricdo da emenda constitucional n® 19/1998, e
alteracdo trazida ao art 241, da Constituicdo Federal, é uma das ferramentas legais para o exercicio
da gestéo associada entre os entes federados.

A Lei 11.107, de 1993 ndo estabelece formalidades a serem seguidas na constituicdo dos
convénios, aplicando-se aos mesmos os dispositivos que regulam os convénios em geral.

Na leitura de Bandeira de Mello, os Convénios de Cooperacao sdo contratos realizados entre
Unido, Estados e Municipios, sem que resulte deles a criagdo de pessoas juridicas (MELLO, 2008,
p. 654). Estabelecida, portanto, a primeira distin¢ao entre Consércios Publicos.

Por sua vez, Hely Lopes Meirelles defende que a partir da edicdo da lei 11.107, de 2005, a
prestacdo de servicos publicos através da gestdo associada s6 pode ser realizada através dos
instrumentos nela previstos (MEIRELLES, 2008, p. 378). Desta forma, os convénios que sao
estabelecidos para a gestdo associada na prestacdo de servigco publicos, devem ser estabelecidos
segundo as normas para a instituicdo dos consorcios publicos.

Apesar da aparente semelhanca, os dois instrumentos sdo bastante distintos, principalmente
no que diz respeito ao seu desenho institucional. A primeira e principal diferenca € em relacdo a
autonomia e a seguranca juridica trazida pela formagdo de uma nova personalidade juridica na
instituicdo dos consdrcios, 0 que nao ocorre NOS CoNVENIos.

Os consorcios, como pessoa juridica da administracdo indireta, pode firmar convénios,
contratos, acordos de qualquer natureza, estabelecer relagBes juridicas com pessoas juridicas de
direito publico e privado. Sendo de direito publico, pode, ainda, promover desapropriacGes, instituir
serviddes ou exercer os demais poderes concedidos pelos entes consorciados.

Todas estas possibilidades ndo estdo disponiveis na realizacdo do convénio, que se presta a
realizacdo de uma atividade especifica. Por ndo ser constituido de forma contratual, mas por acordo
de vontades*? , ndo clausula que determine vincule os entes conveniados & concluséo dos servicos
ou a prazo determinado, podendo os mesmos denunciar a relagcdo estabelecida a qualquer tempo,
sem previsdo de qualquer sancéo.

Dois grandes exemplos que ilustram a potencialidade dos instrumentos aqui descritos séo a
instituicdo da Forca Nacional de Seguranca e o Consércio Olimpico.

Consorcio Publico Olimpico, foi ratificado pela lei 12. 396, de 21 de marco de 2011, com a

finalidade de coordenar as atividades de preparacdo para 0s jogos olimpicos e garantir as obrigacGes

2" Di Pietro apresenta, detalhadamente, as diferencas entre contrato e acordo de vontades. Resumidamente, nos
contratos 0s interesse sdo antagbnicos, enquanto no acordo de vontades estes interesses Sdo0 reciprocos, nos
convénios ha mitua colaboracdo, enquanto nos contratos ha remuneragdo, entre outros. (DI PIETRO, 2006, p. 315).
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assumidas perante o Comité Olimpico Internacional, sendo denominado Autoridade Publica
Olimpica®.

Neste consorcio, firmado entre a Unido, o Estado do Rio de Janeiro e 0 municipio do Rio de
janeiro, podem ser verificados todos os procedimentos legais exigidos pela lei, inclusive a
instituicao do consorcio como pessoa juridica de direito publico, na forma de “autarquia em regime
especial”, tendo gozado de todas as garantias que lhe conferem a lei, para o alcance dos objetivos
propostos.

Importante notar que este consorcio ndo teve como finalidade a prestacdo de um servico,
mas a realizacdo de um objetivo comum entre os consorciados, o que lhe difere dos convénios de
cooperacao.

Interessante, também a observacdo de que ndo foi possivel encontrar, nas pesquisas
realizadas, nenhum outro consorcio publico firmado pela Unido, demonstrando a caréncia do uso
deste instrumento na conducgéo dos interesses do Estado.

A Forca Nacional de Seguranca, por sua vez, foi instituida, pela lei 11.473, de 2001, com
nova redacdo dada pela lei 13.500, de 2017 e estabelece a possibilidade de cooperagdo entre 0s
entes da federacdo para execuc¢do de servicos de seguranca publica, devendo esta relacdo ser tratada
na forma de convénio* . Contudo, esta relagdo para emprego na seguranca ptblica, cujo interesse é
compartilhado por todos entes da federacéo e se insere no contexto de aplicacdo da Politica nacional
de Seguranca, poderia ser constituido por meio de um Consorcio Publico, o que, por consequéncia
poderia traduzir em beneficios estratégicos, tanto na formacdo de uma massa mobilizavel, quanto
no desenvolvimento de tecnologias para uso dual, pelas forcas de seguranca publica, promovendo
as demandas necessarias a producdo de produtos com alto valor agregado, desenvolvendo a

industria no setor.

% «“Art. 1° Ficam ratificados, na forma do Anexo, os termos do Protocolo de Intencdes celebrado entre a Unio, o

Estado do Rio de Janeiro e o Municipio do Rio de Janeiro para criacdo de consorcio publico, sob a forma de
autarquia em regime especial, denominado Autoridade Publica Olimpica — APO.CLAUSULA QUARTA - DO
OBJETIVO E DAS FINALIDADAES - A APO tem por objetivo coordenar a participacdo da Unido, do Estado do
Rio de Janeiro e do Municipio do Rio de Janeiro na preparacéo e realizacdo dos Jogos Olimpicos e Paraolimpicos de
2016, especialmente para assegurar o cumprimento das obrigacdes por eles assumidas perante o COIl para esses
fins” - Lei 12.396 e seu protocolo de intengdes.

“Art. 19 A Unido podera firmar convénio com os Estados e o Distrito Federal para executar atividades e servicos
imprescindiveis a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimdnio. Art. 20 A
cooperacdo federativa de que trata o art. 19, para os fins desta Lei, compreende operagGes conjuntas,
transferéncias de recursos e desenvolvimento de atividades de capacitagdo e qualificacdo de profissionais, no
ambito da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp). Paragrafo Unico. As atividades de cooperagao
federativa tém carater consensual e serdo desenvolvidas sob a coordenacdo conjunta da Unido e do Ente
convenente.”

44
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3.3  CONSORCIOS PUBLICOS, BASE INDUSTRIAL E DEFESA E OBTENGCOES

A ideia dos Consorcios se aproxima do eixo central de gerenciamento do Estado, na medida
em que se identifica a necessidade de mobilizagdo de toda a sociedade para a consecugdo dos
objetivos definidos pela politica nacional, visando o seu desenvolvimento.

De fato, conquanto a Defesa Nacional seja de interesse de todos, € possivel a atuacdo dos
consorcios no setor, considerando sua capacidade institucional de articulacdo, mediacdo e
integracdo entre os entes da federacdo (entre si) e, destes com a sociedade.

O fundamento para o envolvimento de todos os setores da sociedade e dos governos
encontra fundamento na origem do Estado. A Carta Republicana, ja em seu primeiro dispositivo
relaciona, entre os principios da Federacdo, a soberania e a cidadania. Em seguida, no Art 21, IlI,
delega a Unido a competéncia para a defesa destes principios. A boa hermenéutica, neste caso,
traduz a extensdo desta responsabilidade. A Defesa nacional, a despeito da competéncia da Unido
para organiza-la, planeja-la e executa-la é de interesse e de responsabilidade de toda a sociedade
brasileira.

Uma das formas de organizar a nacdo para estabelecer a defesa de sua soberania pode ser
visualizada segundo a imagem proposta pela Associacdo Brasileira da Inddstria de Material de
Defesa e Seguranca (ABIMDES), que apresenta uma piramide que expressa a relacao institucional
para a defesa em blocos distintos, escalonados entre os responsaveis pela definicdo da politica e
estratégia nacional de defesa (segundo o art 21, 1ll, CRFB — Unido), onde sdo tratadas as questdes
politicas e estratégicas.

No segmento seguinte, logo abaixo, as Forcas Armadas, constitui o braco armado da defesa,
a capacidade da sociedade de combater agressdes externas. Também realiza seus planejamentos
politicos e estratégicos, de acordo com as hipoteses de emprego. Fundamental neste planejamento é
a previsdo logistica, que se relacional diretamente com a mobilizacdo e com as capacidades. O
terceiro segmento, por uma sequéncia logica, dada a sua ligacdo com a logistica e, por conseguinte
com a producdo das capacidades militares, apresenta a Base Industrial de Defesa (BID). A Politica
Nacional da Industria de Defesa (PNID)*, define a BID, como o conjunto das empresas e
instituicdes, privadas ou publicas, inclusive sociedades de economia mista e organizagdes militares,
que participam de uma ou mais etapas de pesquisa, desenvolvimento, producédo, distribuicdo e
manutencdo de produtos de defesa (PNID, Art 2° 1). Por fim, na base da piramide, a “base

nacional”, representada pela industria geral e pelas infraestruturas que dao suporte a producdo e ao

 Ppolitica Nacional da Inddstria de Defesa, aprovada pela Portaria Normativa n° 899/MD, de julho de 2005.
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desenvolvimento das capacidades nacionais, constituindo-se como fornecedora dos recursos
basicos, tanto humanos como tecnoldgicos e industriais de base (siderurgia, metalurgia, bens de
capital, mecanica, eletrénica, material de transporte, quimica, telecomunicacdes)*® .

Estabelecidos os segmentos e suas funcbes, o desafio é realizacdo de sua integracdo de
forma que todos possam estar direcionados e organizados sinergicamente, de acordo com as
proposicoes estabelecidas pelas estratégias nacionais. Contudo, este dbice ainda néo foi transposto,
impedindo a formacéo de sua cadeia produtiva segura e a consequente obtencao das Capacidades de
que o Brasil carece para projetar-se no cenério internacional.

Importante a observacdo da ABIMDS neste sentido. Como organizagdo que reune oS
elementos de producdo de materiais de defesa no Brasil, é relevante sua visdo sobre o assunto.

Segundo a Associacao:

[...] os blocos atuais estdo afastados uns dos outros, indicando a dificuldade de interacdo
entre eles. Por exemplo: alguns setores publicos ainda evitam tratar de assuntos militares; e
alguns setores das Forcas Armadas optam, muitas vezes, por comprar meios e
equipamentos de defesa no exterior, em lugar do produto nacional. Finalmente, os blocos
atuais estdo fragmentados, revelando a falta de conjunto e a dificuldade de relacionamento
entre seus proprios elementos. Por exemplo: os érgdos do Governo, as comissdes do
Congresso e os centros académicos aparentam ter visGes distintas sobre defesa; a Marinha,
0 Exército e a Aeronautica ainda sustentam seu passado de independéncia; e o
entendimento entre alguns elementos da BID, como as universidades, os centros de
pesquisa e as areas industriais, precisa ser aperfeicoado. (ABIMDS, p 4).

O oObice ndo se apresenta somente na industria de defesa. Cristina Almeida, apresenta o
entendimento de Hélio Beltrdo, em que o autor defende a hipoGtese de que o desenvolvimento
econémico do Brasil carece de execugdo coordenada, exigindo a agdo do governo na conducao das
estratégias de desenvolvimento, articulando, portanto, o compromisso politico com o esforco
nacional. (BELTRAO, p. 55, 59-60*" apud PEREIRA, 2006, p 44).

Tal pensamento demonstra a importancia Consércio Publico, que se materializa como um
instrumento dotado de capacidade de organizacdo e gestdo para articular, coordenar e gerenciar as
atividades das entidades do Estado com fim a executar as politicas voltadas ao seu
desenvolvimento. Assim, o Consoércio Pablico, tem o conddo de se constituir, de acordo com
ALMEIDA, enquanto “instrumento de racionalizagdo da intervencdo do Estado no dominio
econémico, o qual, por meio de lei, serdo estabelecidas as diretrizes e bases do planejamento do
desenvolvimento nacional equilibrado” (PEREIRA, 2006, p 44).

Esta definicdo, portanto, consolida o entendimento da adequacdo dos consércios enquanto

*° ABIMDE - CONCEITOS BASICOS, pag. 2
47 BELTRAO, Helio. Descentralizagio e liberdade. Brasilia: Editora Universidade de Brasfia/Instituto Hélio Beltréo,
2002
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veiculos de instrumentalizacdo das Estratégias Nacionais de Defesa que, em ultima analise, se
constituem em diretrizes e bases para o desenvolvimento nacional, na medida em que descortinam a
necessidade obtencdo das capacidades nacionais e determinam o desenvolvimento da Base
Industrial de Defesa como meio de para o desenvolvimento da industria e dos setores tecnolégicos
no Brasil.

A Estratégia de Defesa Nacional estd pautada, sobretudo, na manutencdo da Soberania e no
desenvolvimento interno, de forma a proporcionar o crescimento social e econémico do pais,
desenvolvendo suas capacidades e possibilitando a integracio regional® .

Desta forma, a constituicdo dos Consoércios Publicos viabilizam o estabelecimento e a
criacdo de novas cadeias produtivas e de valor, a ampliacdo da infraestrutura de transportes,
comunicacdo e energia, e a ampliacdo do provimento de servicos basicos como saneamento, salde,
educacéo, entre outros.

Em suma, como bem definido por Raul Cavedon Nunes (NUNES, 2015), trata-se da criacdo
de novos Centros de Decisdo Econémica, baseados na industria de defesa em sinergia a inddstria de
bens de capital, de bens consumo e a economia de servicos.

Importa, portanto, que estabeleca a importancia dos Centros de Decisdo econémica e sua
relacdo com as diretrizes impostas pela END.

Neste sentido, vale a observacdo muito oportuna de Fiani, que seguindo os passos de
doutrinadores como Russeu e Ménard, se posiciona a favor de uma intersecdo entre o Estado e 0s
entes privados para, sob a coordenacdo do primeiro, viabilizar a alavancagem de projetos
estratégicos e que envolvam investimentos especificos e de retorno inseguro. Apresenta, portanto, a
posicdo de Ménard sobre o assunto, que sustenta que o Estado em geral se situa em uma posi¢édo
privilegiada para exercer o papel de centro estratégico em arranjos institucionais hibridos. (FIANI,
2014).

Desta feita, os Consércios Publicos de natureza publica, constituidos sob a identidade
proposta para as Casas de Unido, se constitui enquanto ensaio deste arranjo institucional, a quem

cabe a funcdo dirigente para mediar, coordenar, controlar e executar as politicas estratégicas e a

8 Livro Branco de defesa: A infraestrutura de ciéncia, tecnologia e inovacao dedicada a producéo e disponibilizacdo

da tecnologia militar que caracteriza a BID, para as forcas Armadas, é muito mais ampla que a industria de defesa.
Seus componentes devem atuar de maneira concatenada e integrada nas atividades de ensino e pesquisa bésica,
pesquisa aplicada, desenvolvimento e avaliacdo, projeto, fabricacdo de produtos, servicos e logistica.

Estratégia Nacional de Defesa: Desenvolver a BID orientada para a obtencdo da autonomia de tecnologias
indispensaveis;

Politica Nacional de Defesa: Compatibilizar os atuais esforcos governamentais de aceleragdo do crescimento com
as necessidades da Defesa Nacional [...] 5. [...] Promoc¢&o do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF) e ao
levantamento da viabilidade de estruturacdo de Arranjos Produtivos Locais (APL), com acBes de infraestrutura
econdmica e social, para atendimento a eventuais necessidades de vivificagdo e desenvolvimento da fronteira [...]
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obtencdo das capacidades.

3.3.1 Os Consorcios e o SisDIA

Segundo a elaboragdo ensaistica descrita, os Consorcios Publicos, enquanto pessoa juridica
autdbnoma, pode estabelecer o elo, ainda inexistente, entre os “segmentos” da producdo de Defesa
no pais: Governo, Industria e Universidade. Esta ligagdo, constitui-se, portanto, na materializacéo
da chamada triplice hélice.

A triplice hélice se constitui em conceito ainda em fase de efetivacdo, cujo planejamento
segue a orientacdo proposta pela Portaria n® 1.701, de 2016, do Comandante do Exército (SisDIA).
Segundo a diretriz proposta pela norma em questdo, a organizacao do sistema deve ser realizada em

trés niveis, que se relacionam segundo as suas funcdes:

Art. 7° O SisDIA de Inovagdo sera organizado em trés niveis: o Nacional, estratégico, no
qual se concentrardo os esforgos relativos aos setores da hélice governamental; o Regional,
estratégico operacional, que estimulard as potencialidades regionais das hélices industrial e
académica; e o Local, operativo, que executard os projetos da For¢a ou contribuira com os
arranjos produtivos locais.

Com uma repeticdo inevitavel, a norma exige a existéncia de um ente agregador entre as
instancias previstas, que possa consolidar, de forma efetiva as diretrizes alii estabelecidas. A
formacdo de um Consdrcio Publico, como ja dito, € o instrumento capaz de estabelecer as relacbes
necessarias ao desenvolvimento destas diretrizes. Contudo, a portaria enquanto instrumento
normativo administrativo emitido pelo Comandante do Exército tem pouca ou nenhuma forca legal.
Enquanto instrumento Administrativo se presta de forma muito eficiente a descortinar os caminhos
e processos a serem estabelecidos. Contudo, se constituida em lei, constituir-se-4 em importante
instrumento de um sistema legal formado para alavancar a obtencao das capacidades nacionais.

E de entendimento corrente que sdo os fatos sociais que originam o Direito e ndo o
contrario. De fato, ao observar a base normativa sobre a aquisicdo das capacidades € possivel
visualizar o desenho institucional criado para o estabelecimento das cadeias necessarias ao
atendimento das necessidades pensadas por ocasido da formacéo e elaboracdo da Politica nacional
de Defesa.

Relacionam-se a este fato, a lei dos Consorcios Publicos (Lei 11.107, de 2005), a lei de
Mobilizagdo Nacional (Lei 11.631, de 2007), a Estratégia Nacional de Defesa (Decreto n® 6703, de
2008) e a lei de Aquisicdo de Produtos de Defesa (Lei 12,598, de 2012). Estas normas se constituem

em complexa teia sobre a qual as capacidades nacionais podem desenvolver-se, por meio das
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obtencbes. Cada uma criada a partir de um fato relacionado a obtencdo e desenvolvimento das
capacidades. A proposta da lei do SisDIA, portanto, serd mais uma linha a auxiliar nesta
sustentacdo, em que cada uma destas normas tem sua atuacdo destinada a dar legitimidade a um
aspecto do processo.

A Lei dos Consércios publicos, como j& demonstrado, surge da necessidade de um ente
capaz de exercer a fungdo dirigente para execucao das variadas politicas nacionais. Esta necessidade
foi descrita j& em sua exposicdo de motivos na qual se destaca como uma das principais
preocupacOes do Poder Legislativo. Do texto apresentado para a sancdo presidencial, destaca-se o
seguinte paragrafo:

A segunda grande preocupacdo é a caréncia de instrumentos de coordenacdo de politicas
publicas de responsabilidade do Governo Federal, considerando especificamente aquelas
executadas de forma conjunta com Estados e Municipios. Ao se constituirem como
instrumento viabilizador de a¢des cooperadas e coordenadas entre os entes federativos, 0s
consarcios publicos abrem a possibilidade de ampliar o alcance e aumentar a efetividade
das politicas e da aplicacdo de recursos publicos. Para o Governo Federal, portanto, a
criacdo e funcionamento de consorcios publicos tém a capacidade de alavancar, por meio
da maior racionalidade da execucéo cooperada, o impacto de diferentes politicas publicas —
salde, saneamento, geracdo de renda, infra-estrutura, entre outras politicas de
responsabilidade partilhada entre os entes federados. (BRASIL, 2004. p. 19).

Do texto proposto extrai-se a finalidade de coordenacdo, articulacdo e gerenciamento das
politicas nacionais partilhadas entre os entes da federacdo, das quais, de certo, fazem parte as
politicas relacionadas a soberania e a defesa da nagéo.

Em especial, a lei dos Consércios Publicos relaciona-se a proposta de Reforma do Estado
para suprir a lacuna deixada pela projetada esfera publica ndo-estatal. Embora muito implicito, o
carater dirigente associado a personalidade juridica autbnoma que passou a constituir os Consércios
Publicos, foi claramente percebido por Miguel Reale (REALE, 2004). Em parecer elaborado em
resposta a consulta realizada sobre o projeto de lei que institucionalizava os Consorcios Publicos
(projeto de lei n® 3,884, de 2004) o destacado jurista atenta que “o consorcio publico que se
pretende estabelecer vem criar, por vias transversas, uma nova entidade da administracdo indireta,
ao lado da autarquia e da sociedade de economia mista instituida por lei”. Sua atengdo ¢ fixada,
portanto, nas consequéncias que visualiza a partir desta nova possibilidade. Em seu parecer,
destaca, ainda, que “o Projeto examinado da ao Consoércio publico uma configuragdo juridica que
conflita com os reais objetivos visados pelo Art. 241, transformando-o em entidade da
administracao indireta, com o mais amplo espectro de encargos e competéncias”. E mais, a grande

preocupacdo exposta no parecer reside em que:

Nessa ordem de idéias, cumpre advertir que sempre a pretexto de “prestacdo de servigos
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publicos por meio de gestdo associada”, a Unido, como parceira do “consorcio publico”,
pode interferir em questdes locais dos Estados e Municipios, até mesmo em assuntos
pertinentes a protecdo do meio ambiente (Art. 3°, VI) ou na gestao e protecao de patriménio
paisagistico ou turistico comum (Inciso IX). (REALE, 2004)*

A destacada preocupacdo, contudo, vem ao encontro daquilo que se vem demonstrando ao
longo desta pesquisa, no sentido de que é através dos Consdrcios publicos que o Estado retoma o
exercicio de sua funcdo dirigente, principalmente para a conducdo das politicas e estratégias de
defesa.

A lei de Mobilizacdo Nacional estabelece a necessidade de mobilizagdo dos meios e
capacidades nacionais, ainda em tempo de paz, para que se estabelecam as capacidades Estratégicas
e Militares aptas a garantir a defesa nacional.

A citada lei surge da necessidade de criacdo de um processo que envolva toda a sociedade e
suas expressoes de poder para a criagdo dos mecanismos de defesa. Relaciona-se ao fato originado
pela intencdo do Estado em promover o desenvolvimento das Capacidades nacionais, materializada
pelas tratativas que deram origem ao Acordo Brasil -Franca, em 2005.

A Estratégia Nacional de Defesa constitui a rede de diretrizes a serem seguidas para a
formacdo da Base de Defesa do pais, tendo como um dos seus pilares as capacidades nacionais.
Surge, também, do fato relacionado a projecdo internacional do pais e da necessidade de serem
estabelecidas politicas de estado voltadas ao desenvolvimento das capacidades.

Por fim, a lei de aquisicdo de produtos de Defesa estabelece a especialidade e as
particularidades com que devem ser tratadas as aquisicOes para a area de defesa no pais. Neste
sentido, estabelece 0s conceitos sobre o que sdo considerados produtos de defesa, quem esta
autorizado a realizar sua producdo, os procedimentos para aquisicdo destes produtos em ambito
nacional e internacional e como estabelecer a base Industrial e Defesa.

Esta lei é uma consequéncia da necessidade de reorganizacdo da Indlstria de Defesa,
descrita como um dos eixos estruturantes da END e do atendimento a diretriz ali descrita para que
as capacidades militares sejam desenvolvidas em sinergia com o desenvolvimento das tecnologias
nacionais.

Desta forma, a lei de aquisicdo de produtos de defesa tem por fim dar suporte a atividade
industrial de defesa, possibilitando que o setor para se capacite para conquistar autonomia em
tecnologias indispensaveis a defesa do Pais. Para tanto, estabelece regimes especiais, tanto juridicos

como administrativos, para mitigar os riscos e proporcionar o ambiente de resiliéncia necessario ao

" Pparecer elaborado por Miguel Reale e dirigido a0 O Dr. Mauro Arce, Secretario de Estado de Energia Elétrica,
Recursos Hidricos e Saneamento, em resposta 4 solicitagdo de exame do texto do Projeto de Lei federal que “institui
normas gerais de contratos para a constituicdo de consorcios publicos, bem como de contratos de programa para a
prestacdo de servigos publicos por meio de gestdo associada”. Item 5, p 2.
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desenvolvimento da indUstria. Em especial, a lei procurou estabelecer condicdes facilitadoras para
as aquisicOes relacionadas a defesa, em complemento a lei geral de licitacbes e contratos — lei
8.666, de 1999.

Destaca-se, neste sentido, o enunciado no item 34, da exposi¢cdo de motivos da medida

provisoria que antecedeu a lei em questdo, da qual extrai-se o seguinte paragrafo:

34. O segundo eixo reflete o momento de inflexdo histérica da atualidade brasileira,
caracterizado pela ampliacdo das atividades de defesa que refletem sobremaneira na
protecdo aos diversos setores do Estado e da sociedade, cujos efeitos alcancam a projecéo
do Pais nos planos interno e internacional, este particularmente no ambito da recém-criada
Unasul, o que implica demanda de capacitacdo para fazer face ao ciclo de grandes eventos e
desafios dirigidos ao poder publico, tais como o Plano Estratégico de Fronteiras e 0s
programas afetos as areas nuclear, cibernética e espacial, além da efetiva participacdo nas
atividades de seguranca da Copa do Mundo de 2014 e dos Jogos Olimpicos de 2016.
(BRASIL, 2011, p. 5).

Assim, com vistas a atender, de forma mais direcionada, as particularidades afetas a
producdo e desenvolvimento e materiais de defesa, foi editado o Decreto 7970, de 2013, que
estabelece a Comissdo Mista da Industria de Defesa (CMID), tendo por finalidade assessorar o
Ministro de Estado da Defesa em processos decisorios e em proposicGes de atos relacionados a
inddstria nacional de defesa®®. Contudo a CMID compde-se exclusivamente dos 6rgaos
governamentais, representando apenas uma hélice do sistema do qual deve ser composto o
desenvolvimento da BID. Ai a necessidade das Casas de Uni&o, na forma de Consodrcio Publico de
natureza publica.

Outra medida que merece ser aqui descrita, constante do Decreto 7.970, de 2013, é o0 Termo
de Licitacdo Especial — TLE. Este termo se constitui enquanto elemento essencial para as aquisi¢es
realizadas com fundamento na lei do PRODE. Contudo, pelo que se extrai da conceituacdo dada
pelo dispositivo legal, é antes um elemento de justificacdo para utilizacdo da lei especial, em lugar
da geral, do que um facilitador ou desburocratizador para as aquisi¢des de produtos de Defesa. Por
estes dois motivos, a “rede normativa” ainda nao oferece a sustentabilidade suficiente a formagao
da esperada base Industrial de Defesa, em razdo “vazios” deixados pela lei, que sdo preenchidos
com a aplicacdo da lei geral de licitacOes — lei 8.666, de 1999.

A transformagdo da Portaria do SisDIA em lei é, portanto, muito necessaria. Sua
necessidade surge do fato de se estabelecerem, de forma legal, as ligacfes a serem estabelecidas
entre os entes da federacdo para a formacdo da triplice hélice, anunciar (taxativamente) os

Consorcios Publicos como vetor de execucdo e implementacdo das estratégias de defesa e

%0 A CMID foi criada por meio do Decreto 7970, de 2013 — Art 2°. Toda a composicéo foi revogada pela lei.
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estabelecer vias especiais e especificas que protejam e fomentem a industria nacional de defesa,
para a criacdo de uma Base Industrial de Defesa que possibilite a autonomia para ao
desenvolvimento das Capacidades Estratégicas.

Verificada a necessidade de elaboracéo de lei, a partir da portaria do SisDia, que promova
maior eficacia para a retomada do desenvolvimento das capacidades nacionais, € importante
identificar a origem dos recursos para realizar do intento, mormente quando se trata de recursos
para aquisicdo dos produtos originarios dos grandes projetos de defesa considerados neste estudo:
PROSUB, ASTROS 2020, SGDC 1 e Centro de Defesa Cibernética.

Conforme j& apresentado na secdo referente aos Consorcios Publicos, estes entes
constituidos enquanto personalidade juridica autbnoma, possui fontes de captacao de recursos para
0 desenvolvimento de seus projetos. Contudo, ainda que se consigam 0S recursos para O
desenvolvimento e producdo dos meios, é preciso que o Estado, por via das forcas Armadas, tenha
condicdes concretas de arcar com 0s custos da compra.

O problema ¢ a existéncia da lei do Teto dos Gastos Publicos, que limita, sobremaneira, a
possibilidade de aquisi¢do das capacidades militares, sem que haja profundo impacto em outros
setores da economia. Este, portanto, outro fato a ser considerado na elaboracdo de nova lei que
complemente a lei de Aquisicéo de produtos de defesa.

3.4 CONCLUSAO DO CAPITULO

Por tudo, é possivel identificar que o principal papel dos Consdércios Pablicos, reside, no que
se refere a Defesa Nacional, em realizar as transformacdes descritas, com o éxito esperado para a
inser¢do do Brasil numa nova “hierarquia” (Waltz, 1979) sistémica. Para tanto, ¢ preciso que este
instrumento seja empregado na reconstrucdo da Base Industrial de Defesa do pais.

Ao assumir uma personalidade juridica propria e de natureza privada, terd condicdes de
viabilizar as obtencbes necessarias ao desenvolvimento dos projetos nacionais, sob o manto das
medidas normativas ja adotadas, porém ndo executadas por auséncia de um ente agregador, que se
revista de personalidade para o exercicio da funcdo dirigente nos projetos voltados para as
estratégias de defesa.

Sob esta perspectiva, pode-se concluir parcialmente que a relagdo a ser estabelecida entre
Consorcios Publicos e Estratégia Nacional de Defesa resume-se em como este instrumento pode ser
aplicado. Assim, esta conclusdo parcial, se divide em duas se¢des para efeitos do que o consorcio
pode resolver e do que permanece em aberto, para efeitos de estruturacdo da BID ou da SisDIA, a
despeito da utilizacéo do instituto.



94

O que o consorcio pode resolver:

Personalidade Juridica — este é o beneficio mais importante oferecido pelos consorcios. As
mediacdes constituidas pelo dispositivo formado pela associagdo entre as casas de Unido (consorcio
publico-publico) e o estabelecimento de consércios publico-privados constituem ente dotado de
como personalidades juridicas prépria. Isto é, para todos os efeitos, capaz de celebrar contratos,
contrair obrigacdes ou adquirir e alienar bens dentro e fora do pais. Desse modo, 0s consorcios
constituem-se enquanto sujeito juridico-administrativo e politico.

Os problemas da obtengdo — justamente pelo fato de serem dotados de personalidade juridica
prépria a quase totalidade dos problemas relacionados & obtencdo podem ser resolvidos com o0s
Consorcios. Foi isto que procurou-se demonstrar no topico relacionado ao regime juridico de
obtencdo. A despeito dos notaveis avancos representados na legislacdo brasileira sobre aquisicoes,
pela Administragdo publica. Num breve apanhado, s&o elas: Decreto — lei 200, de 1967; Decreto-lei
2.300, de 1987; Lei 8.666, de 1999; Decreto 2.295, de 1997; lei 11.484, de 2007 e; Lei 12.598, de
2012 e Decreto 7970, de 2013.

Inicialmente, as licitacdes foram estabelecidas pelo Decreto — lei 200, de 1967, em seu Art
125. Por este diploma legal ndo havia previsdo de atos especiais para aquisicdo de materiais ou
produtos de defesa, sendo licito ao Administrador a interpretacdo do paragrafo tnico, do Art 26,
para adquirir por dispensa de licitacdo estes itens, sob a alegacdo de exclusividade do fornecedor ou
notdria especializacao.

O ato normativo seguinte, Decreto-lei 2.300, de 1987, fez pouco avango sobre o tema,
apenas instituindo o paragrafo unico, no Art 23, vedando as compras por licitacdo quando houver
possibilidade de comprometimento da seguranca nacional, reconhecido pelo Presidente da
Republica.

Todos este atos normativos foram revogados com a entrada em vigor da lei 8.666, de 1993,
que tratou apenas do instituto das licitacGes. Por este ato normativo, foi mantido o dispositivo que
tratava da vedacdo da licitacdo em caso de comprometimento da seguranca nacional, no Art 24, I1X.

Em razdo da auséncia de regulacdo para este setor especifico, foi necessaria a edi¢do do
Decreto 2.295, de 1997, que passou a detalhar os casos que estariam inseridos no Art 24, IX, da lei
8.666, de 1993, incluindo ai os produtos hoje definidos como PRODE.

Alinhada com esta normatizacdo e com vistas ao desenvolvimento de tecnologias
eletronicas, a lei 11.484, de 2007, acrescenta no Art 24, XVIII, a modalidade de aquisi¢do por
dispensa de licitacdo aos produtos de alta complexidade e relativos a Defesa Nacional.

Por fim, a Lei 12.598, de 2012, estabelece um regime especial de aquisicdes e contratacdes

para os produtos e sistemas de defesa, estabelecendo, em seu regulamento (Decreto 7.970, de 2013)
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um Termo de Licitagdo Especial para aquisicdo dos PRODE, fechando a moldura legal especial
para este tipo de obtencdes.

Contudo, apesar do quadro normativo estabelecido, pouco se utiliza das condi¢fes especiais
para as aquisicdes de Defesa. Isto pode ocorrer, em grande medida, em razdo da auséncia de um
ente ou 6rgdo — o que poderia ser estabelecido mediante Consorcio Publico, para gerenciar e
coordenar estas aquisi¢cdes, mediando as relacdes entre Defesa, Industria e Academia.

Arranjo produtivo local e polo industrial de defesa — como referido anteriormente o0s
consorcios possuem personalidade juridica propria constituindo um sujeito juridico-administrativo e
politico. Sua estruturacdo importa para permitir o exercicio da funcdo dirigente, por parte das
Forcas. O exercicio da fungdo importa quer para coordenar, orientar ou dirigir a criacdo de polos
industriais de defesa.

Deste modo, caberia ao dispositivo (Casas de Unido/Consoércio publico-privado) efetivar a
Uni&o entre os entes ja discriminados na portaria da SisDIA: a Universidade, as empresas e a Forca.
A experiéncia do Arranjo Produtivo Local (APL) do Polo de Defesa e Seguranca de Santa Maria
(originalmente constituido por mais de 20 empresas) ilustra sobejamente a necessidade deste tipo de
coordena¢do. Embora o municipio de Santa Maria, conhecida como a “capital dos blindados”, seja
o lar do segundo maior contingente militar do Brasil (a 3% DE), ser sede do centro de simulagdes do
EB e sede da multinacional KMW (responsavel pela fabricacdo dos tanques Leopard) a Forca
assistiu impotente a desarticulacdo e a auséncia de sinergia entre os diferentes elementos do APL
(FLORIO, 2018, p. 106).

Isso se deveu as limitagOes dos arranjos institucionais existentes e a falta de sinergia entre 0s
elementos da Triplice Hélice (FLORIO, 2018, p. 107). Pois, de fato existe geracdo de conhecimento
na Universidade e sua transferéncia para as Forcas Armadas, entretanto, as empresas locais acabam
por ndo usufruir deste processo (FLORIO, 2018, p. 107). O Consoércio poderia preencher a lacuna
resultante das limitacGes dos arranjos institucionais existentes, provendo ascendéncia institucional e
legal sobre as partes integrantes do APL.

Clausulas offset — o dispositivo potencializa o aproveitamento da clausula offset com maior
isonomia. Atualmente a contrapartida feita pelo pais que vende o sistema de armas frequentemente
se dd em termos de servicos ou ate mesmo de commodities agricolas. No primeiro caso,
descaracteriza-se a noc¢do de compensacgdo, constituindo-se de fato mais em uma remuneracao
adicional. Ja no segundo, reproduz-se 0 mecanismo das trocas desiguais. Afinal, o valor agregado
de commodities agricolas € incomensuravelmente menor do que o da alta tecnologia. Por exemplo,
a estruturacdo de um consorcio para a producdo de um veiculo utilitario permitiria que a

contrapartida dos contratos internacionais de armamento se desse com produto sucedaneo. Isto é,



96

um bem equivalente, que para efeitos de comércio exterior € considerado também alta tecnologia.

Desse modo, os consorcios podem sustentar e fomentar a producdo de bens que permitam
melhor aproveitar o potencial contido nas clausulas offset dos contratos internacionais.

O risco do drawback — como se verd no capitulo seguinte um dos maiores problemas da
industria de armamentos (tomar-se-4 o caso do Osorio) da industria bélica brasileira foi a
dependéncia das cadeias produtivas internacionais. Esta dimensdo do consorcio relaciona-se
também aos contratos internacionais, desta feita, a personalidade juridica e a funcdo dirigente
servem para engendrar a integragéo regional.

Ela potencialmente oferece a escala e 0 escopo — sobretudo no @mbito da modernizagéo e da
adaptacdo, mas também da transformacdo — para a estruturacdo de cadeias produtivas regionais
visando o dominio de insumos especificos.

Este é o caso dos motores a explosao e das turbinas a gas. Embora ndo estejam diretamente
ligadas a transformacdo (computador, rede e Comando do Espago) sdo essenciais para qualquer
esfor¢co de modernizacdo ou adaptacdo sustentados. Afinal, de que servem os olhos e ouvidos da
rede se ndo se disponham de meios que corporifiqguem algum tipo de capacidade de resposta. Para
tanto sdo essenciais a producdo de segmentos de ganho de capital (eg: turbina GE J-85° e um
motor & explosdo de 1600 Hp*?).

A dependéncia das Forcas destes insumos servem para ilustrar como 0s consorcios podem
viabilizar cadeias produtivas regionais, evitando em tempos de paz o drawback e em situacdo de
guerra reduzindo o risco de embargos bem-sucedidos.

O que o consorcio ndo pode resolver:

Limitacdes da Lei do PRODE — apesar da Lei 12598/2012, regulamentada pelo Decreto
7970/2013, prever a existéncia do Termo de Licitacdo Especial (TLE), que estabelece um instituto
discricionério, legitimo posto que se trata de tema de seguranca nacional, ela ndo descreve as
condi¢Oes de sua aplicabilidade. A bem da verdade, o TLE é antes mais um entrave burocratico para
justificar a aquisicdo pela via especial, do que um facilitador que permita ao agente a
discricionariedade sobre a utilizacdo da lei especial.

Como ja exposto, a expertise sobre este tipo especial de aquisicdo e o entendimento dos
Tribunais (especialmente o Tribunal de Contas da Unido e os Tribunais Federais) sobre a aplicacao

destas normas poderia, desde logo, permitir as obtencdes pelas vias existentes. Contudo, quando se

1 Turbina da General Eletric que atualmente é utilizada nos avides F-5 do Brasil. AA turbina também é utilizada no

Cessna A-37 dragonfly, operado, ainda em 2016, pela Colémbia (7), El Salvador (15), Guatemala (3), Honduras (9),
Peru (24), Uruguai (12). A turbina ndo se produz mais em seu pais de origem.

Caso do Super-Tucano, que teve a venda impedida para a Venezuela devido aos direitos de propriedade de
componentes eletrénicos para o motor, adquiridos dos EUA. Mesmo motor poderia ser utilizado no MBTX.

52
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trata de importacéo, a legislacdo silencia, ficando o agente da Administracdo muito vulneravel as
intempéries da subjetividade e dos posicionamentos politicos.

Por isto, a necessidade de um dispositivo legal mais claro, que possibilitasse a aplicacédo da
especialidade, de acordo com a lei j& vigente, tratando, inclusive, das aquisi¢des no exterior, tirando
da lei 8.666, de 1993, qualquer ingeréncia sobre os PRODE.

Disponibilidade orcamentaria — a construcdo de armamentos envolve planejamento
plurianual e a contabilidade das empresas é realizada no ambito do ano fiscal especifico. Assim, ha
um descompasso entre o ritmo governamental e o setor privado. Da parte do setor publico existem
contingenciamentos ou simples descontinuidade em fungdo de mudanga no governo que
comprometem o estabelecimento de parcerias duradouras e confiaveis. A Lei 11079, das Parcerias
Pablico Privadas prevé o instituto de concessao-administrativa (que por disposicao expressa so pode
ser empregado em termos plurianuais) que pode beneficiar o consoércio publico privado. Contudo, a
previsao legal da estruturacdo do arranjo ndo assegura o fundamento de seu funcionamento que é a
disponibilidade orcamentaria. Assim, se faz necessaria uma Emenda Constitucional, em termos
semelhantes a EC 95, do Teto de gastos. SO que desta feita assegurando um percentual fixo para as
“4 Grandes” (Submarino Nuclear, Astros 2020, Satélite SDGC-1 e Comando Cibernético), na via
inversa da EC 95.

Existéncia do Espaco Fisico — a construcdo de um autentico complexo industrial supée uma
area do pais dedicada especificamente ao desenvolvimento de PRODE. Isto inclui a criacdo de
clusters, institutos de pesquisa, setores de P&D de empresas e um poligono de tiro para o teste de
misseis e muni¢cdes. Nos EUA, o setor de pesquisa da Skunk Works situado em Ground Lake
acabou tornando célebre a “Area 51”. A Russia possuia seus equivalentes na cidade Asamal7 e no
poligono de Kapustiniar. A China, com a Cidade 404 e o Deserto de Gobbi. No Brasil, cogitou-se
iniciativa semelhante em ao menos dois locais, no Campo de Instrucdo de Saicd (RS) e em
Guaratiba (RJ). Hoje estes dois sitios ndo sdo mais adequados em virtude de suas dimensfes
reduzidas ja ndo sdo compativeis com as demandas relacionadas a producdo de aeronaves
hipersonicas, foguetes ou misseis. Um consorcio publico-privado mediante concessdo pode facilitar
as tarefas relacionadas a aquisicdo preparo e construcdo de um complexo deste tipo. Apesar dos
Consorcios resolverem parte do problema, a decisdo de um empreendimento deste porte vai além do
que faculta a Lei dos Consorcios ou das Parceiras Publico Privadas.

A Conversdo da Portaria do SisDIA em Lei — do mesmo modo, conquanto a portaria do
SisDIA preveja explicitamente a articulagdo do complexo académico militar e industrial, sua area
de abrangéncia restringe-se ao Exército Brasileiro. Ela ndo é aplicavel a demais Forgas. E, nem

mesmo, a administracdo federal como um todo, muito menos a administracdo publica em geral (que
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inclui Estados e Municipios). Nesse sentido, a portaria do SisDIA deveria constituir-se em Lei
Geral que, independente dos consorcios, legislasse sobre a construcdo de armamentos no ambito do
territorio Nacional. Esta Lei Geral teria teor semelhante ao do Decreto 9637/2018, que instituiu a
Politica Nacional de Seguranca da Informacéo, que dispde sobre a articulacdo de toda administracéo
publica federal para este tema e casos para dispensa de licitacdo, reunindo a solugdo para todos 0s

problemas legislativos aqui apresentados.
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4 OS CONSORCIOS PUBLICOS E SUA INSERCAO NAS ESTRATEGIAS DE
DEFESA

Neste capitulo procura-se elucidar a relacdo proposta entre consércio e Capacidade Estatal.
Neste sentido, pretende-se demonstrar que os consdrcios sdo: instrumento de alavancagem para
insercdo na transicdo tecnoldgica ora em curso (terceira revolucdo industrial); o elemento
substantivo de realizacdo da Esfera Publica néo estatal, tomada como ndcleo central da reforma do
estado, conforme exposicdo de motivos feita pelo entdo Ministro Luis Carlos Bresser-Pereira
(1995); elemento de gestdo — sujeito econdmico, juridico e administrativo para a obtencdo do centro
de decisdo econdémica (FURTADO, 1962, p. 109-116).

Dai a estrutura do capitulo: parte-se das licbes do caso do tanque Osorio, acerca da
endogeneidade (secdo 4.1). O aprendizado expresso no marco legal da defesa no Brasil (se¢éo 4.2);
descrevendo-se brevemente o processo de Transformacdo do Exército (4.3). E, por fim, (4.4)
aborda-se a politica de obtencéo de produtos de defesa (lei n° 12.598, de 21 de marco de 2012)%,
cuja agenda de aquisicdo, no nivel estratégico, ja foi referida na introducéo (os Quatro Grandes),
desdobrada também no ambito operacional e tatico. As obten¢des dao conta de dois indicadores: da
importancia do consércio e da modalidade pela qual se da a transformacdo militar no Brasil
(“holistica”™).

Como referido na introducéo, por endogeneidade (NEVES JUNIOR, 2015, p. 31) entende-se
a capacidade de dominar e internalizar a producao de equipamentos, de plataformas e processos de
fabricagdo. A endogeneidade reveste-se de uma tripla importancia: evitar o drawback isto é, a
auséncia de controle acerca do preco final do produto em virtude da dependéncia de fornecedores
externos; produzir sinergia, nos termos ja referidos na END entre a defesa e o desenvolvimento — o
que também demanda endogeneidade da cadeia produtiva; caso o pais veja-se envolvido em uma
conflagracdo, minimizar os prejuizos produzidos pelo embargo internacional.

Desse modo, a endogeneidade torna-se elemento fundamental para o sucesso dos projetos

estratégicos aqui referidos como Quatro Grandes, dos quais também se trata adiante.

%% Produto de defesa — nomenclatura estabelecida pela lei n° 12.598, de 21 de marco de 2012, que trata sobre normas
especiais para as compras, as contratacdes e o desenvolvimento de produtos e de sistemas de defesa. A norma define
como produto de defesa “todo bem, servi¢o, obra ou informacdo, inclusive armamentos, municGes, meios de
transporte e de comunicacbes, fardamentos e materiais de uso individual e coletivo utilizados nas atividades
finalisticas de defesa”.
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41  LICOES DO OSORIO: ENDOGENEIDADE

Nesta subsecdo procura-se ilustrar em termos muito breves, atraveés do caso do Carro de
Combate Principal Osorio as debilidades e percal¢cos que no passado inviabilizaram a Base
Industrial de Defesa no pais. Naturalmente, sempre houve a onipresenca da auséncia de fundos.
Porém, para além do desafio representado pela obtencdo do investimento subjazem outras
determinacfes, de igual ou superior importancia. Entre estas pode se destacar a questdo da
endogeneidade, da transferéncia de tecnologia, de sorte que o pais possa obter autonomia neste
quesito.

Apesar do Osoério constituir-se em um caso de sucesso de um Produto de Defesa, sua
diversidade de componentes importados e a falta de dominio sobre a sua cadeia produtiva
inviabilizou a producédo deste Carro de Combate Principal. As Unicas partes componentes do carro,
desenvolvidas pelo Brasil foram o chassi e a blindagem (esta desenvolvida por engenheiros
britdnicos, com a mais nova tecnologia da época, para a Engesa). As demais partes do equipamento
foram desenvolvidas em diferentes paises, a saber: da Alemanha, vieram a transmissdo e o motor
TBD 234 — da MWM; do Reino Unido, a suspensdo e a torre — fornecida pela Vikers, bem como o
canhdo 105 mm utilizado na verséo nacional e o sistema de controle de fogo; A Bélgica forneceu o
periscdpio, junto com a Franca, que também forneceu o canhdo 120 mm (GIAT CN120 G1), para
versao a vendida para a Aradbia Saudita e, por fim, a Phillips, holandesa, forneceu o sistema de visdo
noturna (BASTOS, 2012. p 329).

Como se V&, a Engesa criou um veiculo de combate inteiramente nacional, no estado da arte
de sua época. Mas, como, em certa medida, € inevitavel, dependente de componentes importados.

E justamente a inevitabilidade das parcerias internacionais 0 que nos trazem aos consorcios.
Antes, porém, cumpre referir aos Arranjos Hibridos de Geometria Variavel (FIANI, 2013) e aos
Arranjos Produtivos Locais (TATSCH, 2014). Cumpre salientar que, sdo eles que permitem a
realizacdo da esfera publica ndo estatal — prevista, mas ndo realizada, no ambito da reforma do
Estado — que cumpririam uma dupla tarefa: externamente, servir como sujeito juridico para
aquisicdo de patentes e direitos de propriedade intelectual referentes aos produtos de defesa. Trata-
se, em suma, de um triplice arranjo, para além da integracdo militar Sul-americana, para efeitos de
escala e escopo, teriamos: parceria Sul-Sul (Israel, india e Africa do Sul); parceria Sul-leste (Russia
e China); parceria Sul-Norte (Europa e EUA), conforme ja proposto por Paulo Fagundes Vizentini
(1995, p.261) que tratou em sua tese de doutorado, justamente sobre a relacdo entre a politica
externa e o desenvolvimento do Brasil.

Em suas linhas mais gerais, uma concatenacdo no ambito interno, ja estd prevista pelo
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Exército Brasileiro através da Portaria 1.701, de 21 de dezembro de 2016, emitida pelo entdo
comandante do Exército, general Eduardo Villas Boas. A ja referida portaria procura implantar o
Sistema Defesa, Industria e Academia de Inovacgéo (SisDIA de Inovacdo), que tem por, fim criar 0s
estimulos necessarios para permitir a potencializacdo das capacitagdes tecnoldgicas e produtivas
nacionais, promovendo esforgos a partir da &rea governamental, para impulsionar as areas produtiva
e académica com vistas, por meio da inovacao tecnoldgica, contribuir com o desenvolvimento
nacional, visando a busca das capacitacGes produtivas brasileiras de Produtos e de Sistemas de
Defesa e duais, o0 que se traduz na triplice hélice (BRASIL, 2016).

Entretanto, como esta portaria somente diz respeito ao Exército Brasileiro, esta tentativa de
concatenar os arranjos produtivo e a politica de defesa se torna insuficiente, por ndo abranger nem
as demais Forcas, nem a Administracdo Publica Federal como um todo e os entes federados e, por
certo, inciativas que envolvam empresas estrangeiras (o relacionamento com estas ndo foi abarcado

no novo arcabouco legal das empresas estratégicas de defesa e produtos de defesa).

42 O MARCO LEGAL DA DEFESA NO BRASIL

Em 1996, o Estado Brasileiro langou sua Politica nacional de Defesa. Ap6s um longo
periodo, o pais tem um marco legal que define uma concepcdo politica de defesa, identificando
estratégias e objetivos que se complementam na construcdo de uma poténcia forte e desenvolvida.
Foi a primeira vez que o Brasil estabeleceu uma politica de defesa de forma conjunta, integrando
ministérios e as trés For¢as Armadas, visando, também, a conscientizacdo da sociedade brasileira
sobre o tema.

A ideia de uma Politica Nacional de Defesa sinérgica com a sociedade ja havia sido
apresentada pelo General Goes Monteiro, na década de 1930, porém, nunca foi efetivamente
realizada como uma politica publica.

Neste sentido, o general Goes Monteiro identifica a necessidade de criacdo do Conselho
Supremo de Defesa Nacional como 6rgdo responsavel por estabelecer uma relacdo entre as
instituicdes politicas, econémicas e sociais do pais e, assim, através da cooperacdo mutua, realizar
um diagnostico da situacdo do pais e estabelecer “as diretrizes mais certas para abordar e resolver,
por etapas progressivas, a pluralidade da nacionalidade, dentro das previsdes mais ajustadas a
realidade e a relatividade das coisas, sem os “a coups” que produzem as improvisagdes a falta de
orientacdo e de continuidade”. (MONTEIRO, 1932, p. 143).

Assim como no periodo do Estado Desenvolvimentista da Era Vargas e do regime militar, o

pais pretendia o desenvolvimento de suas capacidades, aliado ao desenvolvimento socioeconémico.
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Entretanto, diferentemente daquele periodo, hodiernamente, um modelo baseado mormente
na intervencao estatal direta e de suas empresas ndo seria mais possivel. Esta impossibilidade se
daria principalmente devido aos custos do Capitalismo Monopolista de Estado (CME), conforme
definido anteriormente — modalidade de gestdo econ6mica e politica basilar do Estado
Desenvolvimentista. Por sua vez, estes custos estariam relacionados a uma mudanca de situacdo no
Sistema Internacional provocada pela guerra Ird-Iraque (1979-1988).

A guerra Ird-lraque, naquilo que é relevante para a analise em tela, foi acompanhada por um
choque nos juros externos, ou seja, um aumento das taxas basicas de juros nos paises centrais . O
resultado desta conflagracdo que se estendeu por quase dez anos, foram: choque dos juros externos;
Crise da divida externa; recessdo e hiperinflacdo. O aumento do juros externos, impediu a politica
de investimentos estatais financiados amplamente pelo endividamento externo. O que resultou em
uma crise da divida externa, corte de investimentos e pressdo de credores internacionais. A
consequéncia direta disto foi um processo recessivo e simultaneamente inflacionério.

Do mesmo modo, o modelo econdmico resultante do plano real, baseado no consumo e no
consenso macroecondmico, se tornou progressivamente insustentavel ap6s a guerra do Iraque de
2003. Os gastos dos EUA com esta guerra acabou resultando na crise de 2008, que desacelerou o
crescimento econdémico mundial e derrubou o preco das commodities (principal fonte brasileira de
dolares). Com esta crise 0 modelo baseado em juros internos altos, para atracdo de investimento
externo e controle inflacionario, também tornou-se insustentavel.

Como resultado, mais um ciclo recessivo de abateu sobre o pais. O modelo de crescimento
econdmico baseado no consumo se esgotou e as condi¢Oes para a transicdo para um modelo
baseado no investimento ndo se confirmou. A manutencdo dos juros altos, como forma de controle
da inflacdo, impediu o financiamento de novos empreendimentos de vulto por parte da iniciativa
privada, enquanto provocou uma crise da divida publica, impedindo o Estado de incentivar a
atividade econdmica.

Desse modo, neste quadro de condi¢bes adversas, o Instituto dos Consorcios Publicos-
Privados se pretende um mecanismo para efetivar uma politica de construcdo de Capacidades. O
Consorcio pode otimizar a capacidade de investimento privada, aliando diversos setores produtivos
de forma sinérgica e, simultaneamente, mantendo a capacidade dirigente do Estado. Assim, aliado
ao arcabou¢o normativo, constitutivo da politica de defesa vigente, o Instituto dos Consorcios, se
presta como ferramenta de efetivacdo destas politicas, conduzindo, fomentando e viabilizando os
investimentos e o desenvolvimento das industrias e das tecnologias essenciais para o atual momento
de transicdo tecnologica — cumprir tarefas inconclusas da segunda fase da 22 Revolucéo Industrial,

transitar para a 3% Revolucao Industrial e se posicionar para uma insercdo positiva na segunda fase
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da 32 Revolucgéo Industrial.

Ja em sua apresentacdo, a Politica Nacional de Defesa (PND) ressalta sua importancia no
estabelecimento de um vetor que permita a construcdo da Defesa Brasileira seguindo os principios
democraticos e com vistas ao atendimento das necessidades especificas da nagdo, criando um

modelo brasileiro, para o Brasil. Como se depreende do fragmento abaixo:

Em comum, os documentos pavimentam o caminho para a construcdo da Defesa que o
Brasil almeja. Uma Defesa moderna, fundada em principios democraticos, capaz de atender
as necessidades de uma nacdo repleta de riquezas e inserida num mundo turbulento e
imprevisivel como o atual. (BRASIL, 2013, p. 7)

Aliando este exposto ao SisDIA, que caracteriza a Triplice Hélice — Defesa, Industria e
Academia — como, de modo sinérgico, os principais agentes de um processo de inovagao no ambito
do desenvolvimento de Capacidades, restaria ainda o vetor para cumprir esta tarefa. Nesse sentido,
o Consércio Publico-Privado se apresentaria como este vetor, o eixo da triplice Hélice, cumprindo a
promessa de constituicdo de um modelo brasileiro estabelecido ainda pela PND.

Dentro da concep¢do de defesa esposada pelo documento, destaca-se a importancia do
desenvolvimento como sustentaculo da projecdo internacional do pais e de seu poder dissuasorio.
De fato, o estabelecimento das capacidades militares, ndo é um fator isolado. Antes, depende do
desenvolvimento social e econémico do pais, do grau de instrucdo de seus cidaddos e da capacidade
industrial — visdo esta coadunada com a posicdo de Waltz, que tem o P&D como o principal
determinante das Capacidades. Esta visdo €, portanto, um dos principais direcionamentos a serem

seguidos — defesa e desenvolvimento devem andar juntos:

Esta Politica pressupfe que a defesa do Pais é insepardvel do seu desenvolvimento,
fornecendo-lhe o indispensavel escudo. A intensificagdo da proje¢do do Brasil no concerto
das nacgBes e sua maior insercdo em processos decisorios internacionais associam-se ao
modelo de defesa proposto nos termos expostos a seguir (BRASIL, 2013, p.11).

A méaxima aqui representada, revisita os conceitos e a visdo do General Goes Monteiro,
Ministro da Guerra do presidente Getulio Vargas, na década de 30, que entendia haver uma estreita
relacdo entre Defesa e as demais politicas de desenvolvimento do Estado. Segundo o general:

A politica geral, a politica econdmica, a politica industrial e agricola, o sistema de
comunicagdes, a politica internacional, todos os ramos da atividade, da produgdo e da
existéncia coletiva, inclusive a instrucdo e a educacdo do povo, o regime politico social —
tudo, enfim, afeta a politica militar de um pais. (MONTEIRO, 1932, p 133).>

O General, a0 apresentar estes argumentos, expressa a ideia de que o Exército é uma instituicdo politica, devendo
estar alinhado com todas as politicas nacionais, de onde pode retirar sua doutrina e potencial de guerra.
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A Politica Nacional de Defesa do Brasil, segue em alinhamento doutrindrio com a
abordagem feita pelo brigadeiro Covarrubias (2007), sobre as capacidades e transformacdo das
Forcas Armadas. A PND rearticula o pensamento sobre defesa no pais, propondo um desenho novo,
de transformacao, através do qual serdo desenvolvidas novas Capacidades Nacionais. A Estratégia
Nacional de Defesa estabelece que “em face da indefini¢do das ameagas, as Forcas Armadas
deverdo se dedicar a obtencdo de capacidades orientadoras das medidas a serem planejadas e
adotadas” (BRASIL, 2013, p. 127).

Este processo, implica na transformacdo das Forcas Armadas. Esta Transformacdo diz
respeito as capacidades de mobilidade e de travar a guerra centrada em rede no seculo XXI. Este
principio segue alinhado com uma tendéncia mundial, em que se verifica, também, uma mudanca
no sistema internacional, indicando a necessidade de se visualizarem novos rumos e alternativas.
Ao analisar este processo, Rumsfeld, secretdrio de defesa dos Estados Unidos, avalia que “O antigo
nao serve mais”’(RUMSFELD, 2002), e analisa uma nova concep¢ao politica de defesa americana,
indicando a necessidade de uma transformagéo em suas Forgas armadas, o que ocorreu no Brasil,

com a publicacdo da PND. Assim relata sua opg¢do estratégica:

[...] decidimos abandonar a antiga estratégia de ameacas, que dominou o planejamento da
defesa de nosso pais por quase meio século, e adotar uma nova abordagem, de
“capacidades”, que se concentra menos em quem pode nos ameacgar ¢ ou onde, € mais em
como podemos ser ameagados e 0 que é necessario para impedir e para nos defender contra
tais ameacas. (RUMSFELD, 2002, p 15)

Entdo, a transformacdo é uma necessidade decorrente da evolucdo da guerra e da relacdo
entre as nacBes. E preciso repensar o antigo, para se fazer o novo. H4, também, que se considerar a
experiéncia e o aprendizado deixado por outros atores que decidiram empreender por este novo
rumo. Neste caso, ao observar os passos seguidos pelo Estados Unidos, o Brasil se beneficia de

aprender, também, com os erros, evitando muito dos custos do aprendizado para uma nova doutrina.

43  ATRANSFORMACAO MILITAR NO BRASIL: BASE NORMATIVA DOS
CONSORCIOS

Para comodidade do leitor e facilidade de exposigdo, dividiu-se esta secdo em duas
subsecdes. Na primeira (4.3.1) procura-se estabelecer os marcos conceituais da transformacéo. E, a

seguir (4.3.2) descrever-se a experiéncia brasileira.
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4.3.1 Antecedentes: descrevendo a transformacgéo

O brigadeiro Covarrubias, tem uma posicdo particular sobre o processo de transformacao,
entendendo que ha, sim, uma mudanca sistémica que exige uma evolucdo das estratégias, mas que
existe, também, uma “cultura” latina de se replicar aquilo que ¢ realizado pelos Estados Unidos™
(COVARRUBIAS, 2007). Contudo, o militar tem uma percepcdo importante sobre a natureza das
Forcas Armadas. Algo que, segundo ele, deve ser a esséncia para que exista a Forca e o trilho sobre

o0 qual ele deva seguir em dire¢do a protecdo a sua nagéo:

[...] é vital compreender que as forcas armadas se apdiam em pilares ou componentes
basicos. O primeiro é a sua natureza, ja que esta nasceu para cumprir uma tarefa que a
sociedade Ihe legou desde sua criagdo. O segundo é que o estado lhes dotou com uma
estrutura juridica ou de legalidade e o terceiro é que o estado lhes proporciona certas
capacidades ou meios para que cumpram suas tarefas constitucionais de acordo com a
estrutura juridica vigente. estes componentes ou eixos basicos atuam entre si € ao serem
modificados influenciam os outros. Portanto, as opg¢Bes de reformar, modernizar ou
transformar estdo profundamente ligadas e ao alcance do que se necessita realizar
(COVARRUBIAS, 2007, p. 16).

Segundo Covarrubias (2007), este processo, como um todo, promove a reestruturacdo das
Forcas e compreendem trés conceitos que se interligam, e compde a estrutura final daquilo sera

projetado como Forca: Transformacdo, modernizacéo e Adaptacdo. Assim os define:

Reitero que o nome da transformagdo esta se impondo pelo impacto de seu significado na
agenda de defesa dos EUA. No entanto, devemos esclarecer que atualmente na regido se
usa 0 nome como um sindénimo de um processo de mudanga, reforma, modernizacdo ou
reestruturagdo, o que ndo significa necessariamente a mesma interpretagdo norte-americana.
Numa concluséo tedrica, poderiamos dizer que estdo se usando trés conceitos que no caso
dos EUA sdo: adaptacdo, modernizacdo e transformacdo. Para o caso latino-americano, me
parece que as interpretacdes mais adequadas destes conceitos seriam: adaptacdo — que
consiste em adaptar as estruturas existentes para continuar cumprindo com as tarefas
previstas; modernizacdo — otimizagdo das capacidades para cumprir a missdo de uma
melhor forma e transformacdo — desenvolvimento das novas capacidades para cumprir
novas missdes ou desempenhar novas fungdes em combate. (COVARRUBIAS, 2007, p.
19).

Desse modo, é possivel relacionar estes trés conceitos com os desafios impostos pelas
Revolugdes Industriais, como tentara se fazer na sequéncia. Nesse sentido, a Modernizacao diria
respeito a 22 Revolucdo Industrial, otimizacdo de capacidades relacionadas a internalizacdo de
plantas propulsoras, como desenvolvimento de motores, reatores e turbinas, adequando as

Capacidades brasileiras ao padrao internacional de forma autdnoma. A Transformacéo diria respeito

% A acertiva, no entanto, ndo se dirige ao Brasil, uma vez que a adogéo do processo de transformacéo das forgas
Armadas, por meio da publicagdo da PND, foi anterior a agdo Norte Americana. O que ocorre, contudo, é a
dificuldade encontrada, no Brasil, de se implementar tal politica.
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ao ingresso na 3% Revolucdo Industrial, a aquisicdo das novas tecnologias que alteram as
capacidades e criam novas fungdes de combate, nesse caso o computador e a rede. Por fim, a
Adaptacdo que consiste em adequar as capacidades ja existentes as novas condi¢des impostas 32
Revolugdo Industrial e & endogeneizacdo das tecnologias da 22 Revolucdo Industrial.

No caso do Brasil, é possivel identificar com clareza a adoc¢éo dos conceitos estabelecidos
por Covarrubias, para a reestruturacdo das Forcas Armadas. A Estratégia Nacional de Defesa

identifica a necessidade da reestruturacdo das Forcas Armadas, no sentido proposto pelo autor:

A presente Estratégia Nacional de Defesa trata da reorganizacéo e reorientacdo das Forgas
Armadas, da organizacdo da Base Industrial de Defesa e da politica de composicdo dos
efetivos da Marinha, do Exército e da Aeronautica. Ao propiciar a execugdo da Politica
Nacional de Defesa com uma orientacdo sistematica e com medidas de implementacéo, a
Estratégia Nacional de Defesa contribuird para fortalecer o papel cada vez mais importante
do Brasil no mundo. (BRASIL, 2013, p. 42).

Esta reorganizacédo e reorientacdo de que trata a Estratégia Nacional de Defesa, decorre da
identificacdo, como setores estratégicos essenciais para a defesa nacional, o setor espacial, o
cibernético e o nuclear®®, exigindo, portanto, as acdes correlatas a estes processos, como se pode
identificar:

No que diz respeito a transformacdo, foi estabelecido o acordo militar Brasil-Franga, por
meio do Decreto n° 6.011, de 5 de janeiro de 2007, que permitiu a obtencdo do Satélite
Geoestacionario de Defesa e Comunicacgdes Estratégicas (SGDC-1), projetando o Brasil no seleto
grupo de paises que disputam o espaco. No mesmo passo, para o desenvolvimento do setor
cibernético, o Ministério da Defesa, atribuiu a coordenagdo do setor ao Exército Brasileiro,
conforme a Diretriz Ministerial do MD n° 14/2009. Em consequéncia, foi criado, em 2010, o Centro
de Defesa Cibernética (CDCiber), com a missdo de coordenar e integrar os esforcos dos vetores da
Defesa Cibernética.

No que diz respeito a modernizacao, sua execugdo vai ao encontro da estratégia que defende
0 setor nuclear, materializado pela obten¢do do Submarino Nuclear de Ataque Brasileiro (SNBR),
por meio do Decreto Legislativo n°128, de 2011, tendo sido ratificado pelo Plano de Acéo
estabelecido no Decreto Presidencial n® 8.630, de 30 de dezembro de 2005.

N&o menos importante, o processo de Adaptacdo vem sendo realizado, prioritariamente,
pelo Exército Brasileiro, notadamente no contrato para aperfeicoamento da Viatura Blindada de
Combate Obuseiro Autopropulsado (VBCOAP) — M109 A5+BR, e a Viatura Blindada de

% A Estratégia Nacional de Defesa defende, em suas diretrizes, a importancia destes setores: Diretriz n° 6: Fortalecer

trés setores de importancia estratégica: o espacial, o cibernético e o nuclear. Esse fortalecimento assegurara o
atendimento ao conceito de flexibilidade. (BRASIL, 2013).
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Transporte de Pessoal (VBTP) M113 A2MK1BR, que busca atender as novas necessidades da
Forca, diante da necessidade de mobilidade identificada pelo processo de transformacao.

Assim, sera possivel verificar que todos estes processos, que compdem a reestruturacao das
Forcas Armadas, séo ativos propulsores na obtencdo de Capacidades nacionais e impulsionadores
do desenvolvimento e da projecdo do Brasil Poténcia.

A partir da Politica Nacional de Defesa, diversas leis, decretos e normas administrativas
vieram sustentar estas acGes que objetivam dar o seguimento a politica de estado de defesa. Porém,
em muitos casos, ainda ndo se viu a efetividade destas medidas, talvez, devido & auséncia de uma
estrutura propria, pensada, desenvolvida e criada para por em prética determinados projetos,
estratégias e politicas de estado. E é por este viés, que se podera entender a necessidade da
aplicacao dos consércios publicos.

Por este percurso, pode-se verificar, na estratégia brasileira, que seus pilares estdo mantidos.
A transformagdo aqui proposta ndo altera a esséncia da Forga Terrestre, mas redireciona seus
objetivos, exigindo, como afirmado pelo brigadeiro, novas capacidades. De fato, do mesmo modo
que as guerras podem produzir avangos tecnoldgicos para serem empregados em tempo de paz, 0s
avancgos obtidos na paz podem, e devem, ser empregados na obtencdo de capacidades para efeitos
de dissuasdo (evitar a guerra). Nisto consiste a evolucdo militar. Covarrubias estabelece esta
relacdo, indicando que ocorre com os dispositivos militares, 0 mesmo que ocorre com a sociedade,
aonde os avancos tecnoldgicos sdo uma rotina constante, sendo certo grande impacto deste avanco
nos campos estratégico e tatico (COVARRUBIAS, 2007).

O papel da industria da capacidade produtiva, atualmente, tem tal importancia que o governo
americano, emitiu, em 2017, a Executive Order 1306°" , que realiza uma avaliacdo e entende pela
necessidade de fortalecimento da Base Industrial de Defesa Americana, determinando ao Secretéario
de Defesa a confeccdo de um plano de acdo que implementasse a nova estratégia nacional de
defesa. O relatério deste plano foi publicado, em maio de 2019, no ao “ANNUAL REPORT TO
CONGRESS FISCAL YEAR 2018, com o titulo Industries Capabilites.

Neste relatorio, o entdo Secretario de Defesa, James Mattis, conclui que para que se
desenvolvam as trés linhas de esforgo delineadas na estratégia de defesa americana- letalidade para
0 combatente, fortalecimento de aliancas e parcerias, e reforma dos negdcios — é necessario que se
desenvolva uma base industrial saudavel, robusta e segura. Segundo o relatorio, “sem uma forte

industria de defesa e um setor manufatureiro saudavel, tanto nacionalmente quanto com aliados e

" EO 1306 — Presidential Executive Order on Assessing and Strengthening the Manufacturing and Defense Industrial
Base and Supply Chain Resiliency of the United States. Disponivel em https://www.whitehouse.gov/presidential-
actions/presidential-executive-order-assessing-strengthening-manufacturing-defense-industrial-base-supply-chain-
resiliency-united-states/.
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parceiros estrangeiros, ndo ¢ possivel garantir a seguranga nacional”™ .

Com anterioridade, a PND (2013) do Brasil ja reconhecia, a partir de uma andlise do
ambiente internacional, as vulnerabilidades existentes em relacdo ao dominio tecnologico,
identificando a necessidade da posse e controle de tecnologias nos setores nuclear, cibernético e
espacial, o que se associa diretamente, ao desenvolvimento de tecnologias domeésticas para
atendimento ndo s6 ao setor militar, mas a protecao e desenvolvimento da administragdo como um
todo™. Estabeleceu, ento, trés objetivos estratégicos que servem de baliza para o desenvolvimento

das capacidades internas, com reflexo na projecdo internacional do Brasil:

- desenvolver a induUstria nacional de defesa, orientada para a obtencdo da autonomia em
tecnologias indispensaveis;

- estruturar as Forgas Armadas em torno de capacidades, dotando-as de pessoal e material
compativeis com os planejamentos estratégicos e operacionais; e

- desenvolver o potencial de logistica de defesa e de mobiliza¢do nacional. (BRASIL, 2013,
p. 31).

Para que veja atendidos estes objetivos especificos, o documento estabelece a orientacdo
para gque se desenvolva, de forma conjunta e integrada, as capacidades industriais e tecnoldgicas do

pais:

7.7. Os setores governamental, industrial e académico, voltados a produgdo cientifica e
tecnoldgica e para a inovagdo, devem contribuir para assegurar que o atendimento as
necessidades de produtos de defesa seja apoiado em tecnologias sob dominio nacional
obtidas mediante estimulo e fomento dos setores industrial e académico. A capacitacdo da
indUstria nacional de defesa, incluido o dominio de tecnologias de uso dual, é fundamental
para alcangar o abastecimento de produtos de defesa (BRASIL, 2013, p. 32).

Extrai-se, portanto, a importancia do estabelecimento de uma politica publica voltada para o
fomento e desenvolvimento da industria nacional. Dai a necessidade de ser estabelecido um
arcabougo normativo que contemple e permita esta relacdo o que se deu, em especial, por meio do
Sistema de Mobilizagdo Nacional — Lei 11.631, de 2007 (sua importancia reflete no preparo
continuo das capacidades do pais, desde a situacdo de normalidade, estabelecendo um marco para o
desenvolvimento da industria em alinhamento com as necessidades de defesa), da Lei 12.598, de
2012, que regula e estabelece as condicdes para aquisicdo, contratacdo e desenvolvimento de
produtos de defesa e do SisDIA (Portaria 1.701, de 21 de dezembro de 2016), complementados por
diversos outros instrumentos normativos que a fundamentam e seguem no caminho para a

construcdo de uma Base Industrial de Defesa que permita a construgdo de Capacidades para uma

% ANNUAL REPORT TO CONGRESS FISCAL YEAR 2018. P4g. 29.
% Esta concepg#o esté descrita nos itens 3.4 e 3.5 da PND (2013), quando se avalia 0 ambiente internacional.
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inser¢do positiva do Brasil na 32 Revolugdo Industrial.

4.3.2 Transformacéo: o Marco Legal Brasileiro

A Estratégia Nacional de Defesa (END), pari passu com a PND, estabelece as condicGes de
viabilidade para o projeto de defesa desenvolvido para o pais, identificando as acfes a serem
realizadas para a concretizacdo do que foi estabelecido na PND.

Assim, desde logo, é imperioso reconhecer que a END se constitui no instrumento de
implementacdo orientada e sisteméatica da PND, com vistas ao fortalecimento do poder nacional
(BRASIL, 2013, p 42). A Estratégia Nacional de Defesa reconhece que o desenvolvimento das
capacidades militares esta intimamente ligado ao desenvolvimento da nagdo, entendendo que a

integracdo entre estas vertentes politicas resulta na construcdo de uma nacéo forte e soberana:

1. Estratégia nacional de defesa é inseparavel de estratégia nacional de desenvolvimento .
Esta motiva aquela . Aquela fornece escudo para esta . Cada uma reforga as razfes da outra
. Em ambas, se desperta para a nacionalidade e constroi-se a Nagdo . Defendido, o Brasil
tera como dizer ndo, quando tiver que dizer ndo . Tera capacidade para construir seu préprio
modelo de desenvolvimento. (BRASIL, 2013, p. 42).

E acrescenta em seu ponto quatro:

4. Projeto forte de defesa favorece projeto forte de desenvolvimento. Forte é o projeto de
desenvolvimento que, sejam quais forem suas demais orientacdes, se guie pelos seguintes
principios:

(a) Independéncia nacional efetivada pela mobilizagdo de recursos fisicos, econémicos e
humanos, para o investimento no potencial produtivo do Pais. Aproveitar os investimentos
estrangeiros, sem deles depender;

(b) Independéncia nacional alcancada pela capacitacdo tecnoldgica autbnoma, inclusive nos
estratégicos setores espacial, cibernético e nuclear. Ndo é independente quem ndo tem o
dominio das tecnologias sensiveis, tanto para a defesa, como para o desenvolvimento; e

(c) Independéncia nacional assegurada pela democratizacdo de oportunidades educativas e
econdmicas e pelas oportunidades para ampliar a participacdo popular nos processos
decisorios da vida politica e econdmica do Pais. (BRASIL, 2013, p. 42).

Em suma, na compreensdo de que a soberania (“independéncia nacional”) se assenta nas
capacidades. Ndo é por menos que estabelece a reorganizacdo da Base Industrial de Defesa do pais,
enxergando como ponto crucial a integracdo entre setores do governo e sociedade civil para o
desenvolvimento e conducdo de projetos, pesquisas e industrializacdo dos produtos de defesa, de
forma a constituir uma cadeia produtiva de dominio nacional, permitindo ndo somente a producao,
mas a manutencdo, conversdo e modernizacdo destes produtos, no pais. Para tanto, estabelece as

seguintes diretrizes:
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(a) Dar prioridade ao desenvolvimento de capacitages tecnoldgicas independentes. Essa
meta condicionara as parcerias com paises e empresas estrangeiras, ao desenvolvimento
progressivo de pesquisa e de producédo no Pais.

(b) Subordinar as consideracdes comerciais aos imperativos estratégicos. Isso importa em
organizar o regime legal, regulatério e tributario da Base Industrial de Defesa, para que
reflita tal subordinacéo .

(c) Evitar que a Base Industrial de Defesa polarize-se entre pesquisa avangada e producdo
rotineira.

(d) Usar o desenvolvimento de tecnologias de defesa como foco para o desenvolvimento de
capacitacBes operacionais. 1sso implica buscar a modernizagdo permanente das plataformas,
seja pela reavaliacdo a luz da experiéncia operacional, seja pela incorporacdo de melhorias
provindas do desenvolvimento tecnoldgico.(BRASIL, 2013)

Desse modo, faz-se claro que a END busca associar a capacidade operacional ao
desenvolvimento nacional. Assim, relacionando a preparagdo militar aos trés niveis do
planejamento da guerra. Este enunciado da END resgata a visdo vanguardista de Goes Monteiro,

que em seu relatério afirma:

E fantasia pensarmos, & priori, em estratégia de esmagamento ou esgotamento, sem a
fixacdo de um inimigo provavel[...] um plano de tal natureza ndo se adapta as condi¢des e
circunstancias politicas e militares que prevalecem no momento|...] temos que nos integrar
a obra inteiramente nova, do ponto vista do material e do pessoal, isto é, da organizacao
geral do Exército. (MONTEIRO, 1932, p. 142).

Desta forma a END se baseia na necessidade de se estabelecerem capacidades como forma
de projecéo e dissuasdo, independente do reconhecimento de qualquer inimigo especifico, o que ndo
se configura no cenario atual. Assim, reconhece, expressamente a auséncia de inimigos do pais,

destacando a necessidade de estabelecer sua estratégia em torno das capacidades:

16. Estruturar o potencial estratégico em torno de capacidades. Convém organizar as
Forcas Armadas em torno de capacidades, ndo em torno de inimigos especificos. O Brasil
ndo tem inimigos no presente. Para ndo té-los no futuro, é preciso preservar a paz e
preparar-se para a guerra. (BRASIL, 2013, p. 56).

Neste sentido a Estratégia Nacional de Defesa (BRASIL, 2013, p. 127) assim determina:
“Em face da indefinicdo das ameagas, as For¢as Armadas deverdo se dedicar a obten¢do de
capacidades orientadoras das medidas a serem planejadas e adotadas”. As capacidades, assim
entendidas como o conjunto de meios materiais, tecnoldgicos e humanos, sdo o principal fator de
dissuaséo e de projecéo nacional.

Dando prosseguimento ao projeto de defesa nacional, foi editada a Lei Complementar 97, de
1999, que dispde sobre a organizacdo, o0 preparo e o0 emprego das Forcas Armadas. Neste diploma
legal destacam-se duas diretrizes relativas ao preparo e modernizagédo dos Forcas, que se relacionam

ao desenvolvimento industrial e tecnologico e & Mobilizacdo Nacional. Assim estdo descritos 0s
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dispositivos:

Art. 13. Para o cumprimento da destinacdo constitucional das Forcas Armadas, cabe aos
Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica o preparo de seus 0Orgaos
operativos e de apoio, obedecidas as politicas estabelecidas pelo Ministro da Defesa.

§ 1° O preparo compreende, entre outras, as atividades permanentes de planejamento,
organizacdo e articulacdo, instrucdo e adestramento, desenvolvimento de doutrina e
pesquisas especificas, inteligéncia e estruturacdo das Forcas Armadas, de sua logistica e
mobilizacao.

Art. 14. O preparo das Forcas Armadas é orientado pelos seguintes pardmetros basicos:

I - permanente eficiéncia operacional singular e nas diferentes modalidades de emprego
interdependentes;

Il - procura da autonomia nacional crescente, mediante continua nacionalizacdo de seus
meios, nela incluidas pesquisa e desenvolvimento e o fortalecimento da indUstria nacional;
Il - correta utilizagdo do potencial nacional, mediante mobilizacdo criteriosamente
planejada. (BRASIL, 1999).

Mais uma vez, se vé reforcada a estratégia de desenvolvimento industrial, a partir das
necessidades das Forcas Armadas. Segundo entendimento apresentado por Erico Duarte, durante o
século XX, algumas tecnologias, em razdo do alto custo de desenvolvimento de seus projetos, sO
foram possiveis em razdo de uma necessidade de emprego militar, “cujas escalas ou escopos
posteriores puderam vir a permitir solu¢des produtivas de menor custo para 0 mesmo beneficio e
seu desenvolvimento e emprego civil” (DUARTE, 2012, p. 26). Ainda que a conclusdo geral do
autor nesta obra dista da posicdo aqui adotada. O objetivo de Duarte é verificar a recorréncia ao
longo da histdria de spin-off da inovacdo tecnoldgica militar para a civil, o que por esta perspectiva
€ menos relevante que o spin on, ou seja, 0 impacto da inovacao civil sobre o setor militar. Contudo
este trabalho adota um parametro qualitativo, a relevancia do spin-off para as tecnologias chave da
transicdo tecnoldgica e 3% Revolucdo Industrial, como sera exposto a seguir. Entende-se, desta
forma, que o ambiente proporcionado ao desenvolvimento de tecnologias militares para o Estado,
representa seguranca aos investimentos e tem o potencial de gerar cadeias produtivas ao seu redor.

Ainda segundo o autor, foi este ambiente que viabilizou o desenvolvimento e
experimentacdo de tecnologias como da energia nuclear, industria aeronautica, industria de
computadores, industria de semicondutores, internet e industria espacial (DUARTE, 2012, p. 27), as
tecnologias chave da 32 Revolugéo Industrial. Apesar de ndo serem o principal motivador de novas
tecnologias, o setor militar mostrou, nestes casos, uma disponibilidade para aceitacdo de solucbes
de alto custo, que viabilizaram a pesquisa em setores sensiveis, garantindo o transbordamento das
tecnologias desenvolvidas, para o uso civil (DUARTE, 2012, p. 25-27).

O importante é observar que estas experiéncias de spin offs ocorreram em fases de transigdo

tecnologica e transformacdo das Forcas Armadas, bem caracterizadas por Duarte (energia nuclear,
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dominio espaco, controle cibernético), indicando a necessidade do aparato governamental para que

fosse possivel a efetivacao destas tecnologias no campo préatico. Ainda segundo o autor:

[...] em alguns casos cruciais, 0s custos iniciais, riscos e longos periodos de maturacéo e
retorno tornaram certas empreitadas civis de pesquisa e desenvolvimento irracionais pela
I6gica capitalista, e demandaram a sinergia com outros setores da sociedade, articuladas
pelo governo para a sua consecucdo. (DUARTE, 2012, p. 31).

Andrade apresenta, com oportunidade, o conceito de arrasto tecnoldgico, refletindo sua
relacdo intrinseca com a inovacdo e na geracao do efeito de transbordamento de uma tecnologia
militar para diferentes setores civis. Por sua vez, em estudo realizado para verificagdo da viabilidade
de implantacdo Complexo industrial de Defesa em Brasilia, o economista Thiago Mendes

Rodrigues alarga o entendimento sobre esta relagédo indicando que:

Essa dindmica de integragdo, inovacdo e incentivos adequados tende a gerar efeitos spill
over (externalidades positivas derivadas da promocéo e difusdo do conhecimento, com
impactos diretos e encadeados nos niveis da produtividade), efeitos spin off (absorcdo de
tecnologias militares por processos civis) e efeitos spin in (absorcdo de tecnologias civis

por processos militares). (RODRIGUES, 2018, p. 6).

Por este percurso, identifica-se a necessidade de uma industria forte e desenvolvida que
possa empregar seus recursos para o desenvolvimento das capacidades militares, o que pode ser
realizado por meio da mobilizagéo.

O investimento em tecnologia militar pode, de certo, fomentar o desenvolvimento destas
capacidades, uma vez que possibilita a alocacdo de riscos de longo prazo, o que pode ser inviavel ao
empresariado, que pesa a relacdo entre necessidade de grande aporte de recursos e a incerteza
envolvida nos resultados dos projetos. Assim é, que o Brasil ainda necessita de mecanismos
propulsores para criar o ambiente econémico favoravel ao desenvolvimento de suas capacidades
industriais.

Rodrigues aponta a licdo defendida por Resende e Gongalves, no sentido de que a promogéo
de um espaco a partir de incentivos, que promova organizagéo, escala e escopo devem favorecer o
“surgimento de cadeias de produ¢do e inovagdo localmente, essencialmente ligadas a industria”
(RODRIGUES, 2018, p. 5). Neste sentido, entende que o ambiente que fomenta a pesquisa e o
desenvolvimento tecnologico gera progresso técnico, possibilitando o surgimento de inovagdes e
atraindo fluxo de capital, ampliando, desta forma, as taxas de investimento, favorecendo a
concentracdo de industrias nos paises que apresentam este ambiente. A consequéncia favoravel é,

segundo o autor, que:
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Tal aglomeracdo favorece a interagdo entre fornecedores de partes e componentes,
produtores, usuarios, assisténcia técnica, firmas de engenharia, pesquisadores e instituic6es
de pesquisa, indUstrias correlatas e de apoio etc. Esta interacdo estimula a inovagao
tecnolégica e a producdo de mais produtos e processos porque, entre outros motivos,
viabiliza os fluxos de informagdo e de conhecimento cientifico e tecnoldgico necessarios ao
processo de inovacdo. (RESENDE; GONCALVES, 2006 apud RODRIGUES, 2018, p. 5).

E importante ndo perder de vista que, em uma nagio que ndo consegue promover uma
mobilizacdo esponténea o Estado deve se constituir no centro estratégico para o estabelecimento de
arranjos institucionais para promover o desenvolvimento tecnologico de setores sensiveis de maior
interesse para sua economia e soberania. A depender do momento politico, do grau do interesse e da
dindmica de desenvolvimento de determinada tecnologia, o Estado poderd intervir diretamente ou
indiretamente, valendo-se da utilizacdo de mecanismos econdémicos ou institutos juridicos capazes
de exercerem um papel coadjuvante na conducdo do mercado, para a recuperacdo do seu papel
central no processo de desenvolvimento.

A Mobilizagdo Nacional, portanto, assume grande papel neste desenvolvimento, sendo o seu
foco, o fortalecimento da inddstria e da economia®.

Esta realidade se apresenta na Lei de Mobilizacdo Nacional — Lei 11.637, de 2007, que
destaca a necessidade do desenvolvimento das capacidades mobilizaveis, desde a normalidade®,
incluindo todos os campos do desenvolvimento da nagdo, principalmente o industrial e tecnoldgico.

Por este caminho, a industria de defesa tem buscado fblego, para voltar ao cenério
econémico brasileiro com a forca de que o pais necessita. A partir destas normas gerais, foram
editadas, sucessivamente, novas medidas que buscam dar continuidade ao projeto. Ainda em 2005,
foi criada a Comissdo Militar da Industria de Defesa, através da Portaria 611/MD, de 12 de maio de
2005% e, em seguida, a Politica de Desenvolvimento Produtivo e o Plano Brasil Maior, culminando
com a edicdo da lei 12.598, de 2012, que estabelece normas especiais para as compras, as

contratacdes e o desenvolvimento de produtos e de sistemas de defesa®.

% Nas palavras de Goes Monteiro: “[...] ser-nos-a preciso contar com a mobilizacdo nacional praticavel nas melhores

condicBes, inclusive o aspecto econdmico. Esta mobilizacdo deve ser o fundamento, invertidamente, da nossa
doutrina de guerra.” (MONTEIRO, 32, p. 141).

Art. 3° O preparo da Mobilizacdo Nacional consiste na realizagdo de acles estratégicas que viabilizem a sua
execucao, sendo desenvolvido desde a situacdo de normalidade, de modo continuo, metddico e permanente.

Art. 1° Instituir a Comissdo Militar da Industria de Defesa - CMID, com as seguintes atribuicdes:

| - propor e coordenar os estudos relativos ao fomento as atividades de pesquisa, de desenvolvimento, de producéo e
de exportacdo de produtos de defesa;

Il - promover a integracao dessas atividades;

Il - estabelecer um fluxo adequado de informagdes entre o Ministério da Defesa - MD e as entidades civis e
governamentais envolvidas; e

IV - propor medidas com vistas a incentivar a capacitagdo dos recursos humanos necessarios.

Aurt. 1° Esta Lei estabelece normas especiais para as compras, as contratagdes e o desenvolvimento de produtos e de
sistemas de defesa e dispde sobre regras de incentivo a area estratégica de defesa. Paragrafo Unico. Subordinam-se
ao regime especial de compras, de contratacfes de produtos, de sistemas de defesa, e de desenvolvimento de
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Ainda em 2012, o Exército Brasileiro lancou um projeto que visa a segregacdo da funcdo
logistica da administrativa, procurando atender ao comando diretivo da END. Segundo a Estratégia

Nacional de Defesa :

No tempo de paz ou enquanto os recursos forem insuficientes, algumas capacidades seréo
mantidas temporariamente por meio de nucleos de expansdo, constituidos por estruturas
flexiveis e capazes de evoluir rapidamente, de modo a obter adequado poder de combate
nas operagdes. (BRASIL, 2013, p. 128).

Para atender a diretriz, o Exército criou, por meio das Portarias n® 135 — Cmt Ex, de 28 de
fevereiro de 2012 e 212 — EME, de 27 de dezembro de 2012, os Grupamentos Logisticos. Estes
grupamentos fazem parte de um Projeto Piloto, no qual o Exército pretende a separacdo dos ramos
Administrativo (pessoal e territorial) do Logistico no Exército Brasileiro, atendendo a demanda do
Vetor de Transformagao “Logistica”, estabelecido pelo Plano Estratégico do Exército, estabelecido
no triénio 2013-2016* .

Através dos Grupamentos Logisticos, o Exército Brasileiro realiza busca a elasticidade,
empregando 0S conceitos de “organizacdo por tarefa” e de “modularidade”, visualizado na
composicdo de meios de apoio logistico, dimensionados de acordo com a missdo da forca
empregada, disponibilizando ao elemento apoiado, a logistica na medida de suas necessidades.
Deve estar em condicdes de organizar suas Organizacdes Militares subordinadas e demais forcas,
além de orgdos civis, para compor o Comando Logistico do Teatro de Operagdes (CLTO) ou o
Comando Logistico da Area de Operacbes (CLAO). Para tanto, estes Grupamentos devem ser
capazes de enquadrar as OM logisticas e, visando a racionalizacdo administrativa, buscar a criacdo
de estruturas centralizadas para a diminuicdo das Unidades Gestoras, o que reflete na centralizacdo
de ranchos, almoxarifados e setores de aquisi¢do, o que Arrais denomina como Central de Obtencéo
(BARROSO, 2019).

Cabe salientar que a previsdo para a criagdo dos Grupamentos logisticos j& existia no
planejamento de Organizacdo da Forca, em 1986, sem que tenha havido a implementacdo da
estrutura. O Decreto n° 93.188, de 29 de agosto de 1986, que dispunha a organizacao basica do

entdo Ministério do Exército, revogado pelo Decreto 5.751, de 2006, assim dispunha:

Art 14. Comandos militares de area sdo grandes comandos responsaveis pelo preparo, pelo

produtos e de sistemas de defesa, além dos 6rgdos da administracdo direta, os fundos especiais, as autarquias, as
fundacOes publicas, as empresas publicas e privadas, as sociedades de economia mista, os 0rgdos e as entidades
pUblicas fabricantes de produtos de defesa e demais entidades controladas, direta ou indiretamente, pela Unido,
pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios.

Grupamentos Logisticos: A respeito do Projeto Piloto que estabeleceu os Grupamentos logisticos, ver a Portaria N°
212 - EME, de 27 de dezembro de 2012, publicada no Boletim do Exército no 1, de 4 de janeiro de 2013, p. 17-19.

64
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planejamento de emprego e pelo emprego operacional da Forga Terrestre, articulada na area
estratégica sob sua jurisdigao.

[...]

§ 2° Os comandos militares de area podem dispor, em sua organizagdo, de grupamentos de
engenharia, de grupamentos logisticos, de comandos de fronteira e, eventualmente, de
outras organiza¢fes militares, por conveniéncia administrativa e/ou operacional. (BRASIL,
1986)

Embora tenha sido revogado, o Decreto trazia, ja naquela época, a necessidade de estruturas
novas, capazes de desempenhar func¢des de forma descentralizada, o que veio a ser entendido com a
elaboracdo da END. De fato, os grupamentos logisticos sdo estruturas que, segundo o Manual de
Logistica do Exército Brasileiro (EB20 MC-10.204) sdo assim definidos:

Os Grupamentos Logisticos sdo Grandes Comandos organizados desde o tempo de paz,
com a missao de planejar, coordenar, controlar e fazer as fungfes logisticas ho &mbito da F
Ter. Possuem organizagdo flexivel capaz de receber e destacar modulos logisticos, de
acordo com a situagdo tatica. (BRASIL, 2018, p. 2-11).

O auge normativo, contudo, veio com a edicdo da Portaria 1.701, de 2016, que
operacionaliza o sistema da Triplice Hélice, seguindo a Estratégia nacional de Defesa, no que diz
respeito a aproximacéo entre industria, Defesa e Academia® , viabilizando a estruturacio de um
Complexo Académico e Militar Industrial. Esta norma busca a aproximacdo entre Academia,
indlstria e Forcas Armadas para o estabelecimento de uma Base Industrial de Defesa capaz de
produzir meios de uso dual (militar e civil), o que viabiliza o retorno dos investimentos necessarios
a producdo e propicia as relacdes de transbordamento traduzidas nos efeitos spin off e spill over.

Todo este escopo normativo remete a questdo do desenvolvimento das capacidades
nacionais ao alinhamento entre entidades civis, Forgas Armadas e Governo que, juntos, podem criar
condicbes de desenvolvimento tecnoldgico, com suas dinamicas de mercado, integrados a projetos
de Estado e com a possibilidade de envolvimento dos centros de estudos e pesquisas, descortinando
um cenario de grandes possibilidades no campo do desenvolvimento industrial no Brasil, no que
poderia ser a terceira revolugéo industrial brasileira.

Esta aproximacdo foi verificada por Rodrigues (RODRIGUES, 2018) que identificou a
viabilidade efetiva do envolvimento das entidades civis na promocdo de desenvolvimento industrial

de produtos tecnoldgicos sob uma nova perspectiva:

As entidades civis promovem pesquisas e desenvolvimento de produtos e métodos com

8 Art. 6° - O SisDIA de Inovagdo, baseado nos preceitos da Triplice Hélice, tem por finalidade potencializar os

esforcos das areas governamental, produtiva e académica com vistas a, por meio da inovagdo tecnologica, contribuir
com o desenvolvimento nacional, visando a busca das capacitagdes produtivas brasileiras de Produtos e de Sistemas
de Defesa e duais (BRASIL, 2017).
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base em demandas de mercado, promovendo “teias tecnologicas™ ja existentes.

Inclusive, ha pesquisas e demandas contratuais do setor publico que resultam em novas
teias, ainda que seja por resultado imprevisto. E a perspectiva de inovagio de ruptura.
(RODRIGUES, 2018, p. 8).

Ainda, segundo o estudo realizado, a integracdo existente entre o Estado e as entidades
privadas, podem ocasionar, ndo s a geragédo e a absor¢do de novos conhecimentos, mas também a
absorcdo destas novas tecnologias pelo mercado civil e a interface entre os processos de producao
civis e militares.

O autor ressalta a contribuicdo das pesquisas militares para o surgimento de novas cadeias
tecnoldgicas associadas ao uso civil, servindo como “alavancas de progresso em diversas
sociedades” (RODRIGUES, 2018, p. 8).

Por esta dindmica, os documentos de Defesa apontam para que a construgdo de um Brasil
Soberano estd pautada, sobretudo, no desenvolvimento interno, de forma a proporcionar o
crescimento social e econdmico do pais, desenvolvendo suas capacidades e possibilitando a

integracéo regional®

. Desta forma, trata de estabelecer a criacdo de novas cadeias produtivas e de
valor, a ampliacdo da infraestrutura de transportes, comunicagcdo e energia, € a ampliacdo do
provimento de servigos basicos como saneamento, salde, educacéo, entre outros.

Em suma, como bem definido por Raul Cavedon Nunes, trata-se da criacdo de novos
Centros de Decisdao Econdmica baseados na industria de defesa em sinergia a industria de bens de
capital, de bens consumo e a economia de servicos (NUNES, 2015). A ideia de Centros de Deciséo
Econbmica remete a necessidade do dominio da producdo, a fim de que se possa estabelecer um
“elemento dinamico proprio” (FURTADO, 1962, p. 109), motivando a producdo industrial e a
diversificacao estrutural. Por sua vez, estas novas estruturas se relacionam com a teoria de Bresser-
Pereira sobre o pubico ndo estatal (BRESSER-PEREIRA, 2005), exigindo a formacdo de novos
arranjos institucionais que impulsionam este movimento de endogenizacéo.

O que se impde, contudo, é a dificuldade de trazer o alinhamento e a coordenacdo dos

diversos atores a serem envolvidos neste processo, de forma legal e democratica, sem a acdo direta

% Livro Branco de defesa: A infraestrutura de ciéncia, tecnologia e inovacdo dedicada a producdo e disponibilizacdo

da tecnologia militar que caracteriza a BID, para as forgcas Armadas, é muito mais ampla que a industria de defesa.
Seus componentes devem atuar de maneira concatenada e integrada nas atividades de ensino e pesquisa bésica,
pesquisa aplicada, desenvolvimento e avaliacéo, projeto, fabricagcdo de produtos, servicos e logistica. Estratégia
Nacional de Defesa: Desenvolver a BID orientada para a obtencdo da autonomia de tecnologias indispensaveis;
Politica Nacional de Defesa: Compatibilizar os atuais esforcos governamentais de aceleragdo do crescimento com
as necessidades da Defesa Nacional [...] 5. [...] Promogdo do Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF) e ao
levantamento da viabilidade de estruturacdo de Arranjos Produtivos Locais (APL),_com acdes de infraestrutura
econdmica e social, para atendimento a eventuais necessidades de vivificagdo e desenvolvimento da fronteira [...]
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do estado, ou seja, como Gomide (ARBIX; MARTINS®” apud GOMIDE, 2010, p. 16) defende, o
ativismo estatal sem estatismo. O autor analisa estas dificuldades diante dos seguintes

questionamentos:

Como ampliar a participagdo dos diversos atores politicos, econdmicos e sociais nos
processos decisorios e no controle das politicas publicas sem que se produzam
ineficiéncias, distor¢gdes ou impasses? Como conciliar as distintas dimensGes do
desenvolvimento (econdmica, social, politica, ambiental), respeitando-se os multiplos
interesses dos atores que comp8em a sociedade, sem violar liberdades garantidas por um
regime pluralista e democratico? (GOMIDE, 2014, p. 16).

Os Grupamentos Logisticos poderiam ter assumido uma parte expressiva desta funcéo.
Contudo, necessitaria de incrementos para a sua plena funcionalidade, como se pode observar do
trabalho de Murilo Guerra (2016). Estes incrementos, em estudo realizado por Barroso (2019),
podem ser obtidos através de estruturas ligadas a criacdo de Centros de Obtencdes, 0 que permitiria
as aquisic¢des centralizadas, regionalmente, quando se tratarem de produtos relacionados a logistica.
Quando se trata de produtos tecnoldgicos, visualiza-se uma estrutura relacionada ao Departamento
de Ciéncia e Tecnologia do Exército (DCT), como os Escritérios de Projetos das Divises de
Exército, sequindo o comando diretivo emanado pela Portaria 1.701, de 2016.

A aquisicdo de produtos de defesa, regionalmente, propiciaria o desenvolvimento regional
de polos industriais de defesa, definidos estrategicamente segundo as capacidades e necessidades
regionais, dentro de um projeto de estado definido e conduzido pelo Consorcio Publico,
apresentando-se como uma possibilidade de grande viabilidade de implementacao, apesar de ndo se
ter conhecimento, ainda, de nenhum modelo de gestdo verticalizado que tenha sido criado para
realizar estes objetivos, sobretudo estimulando e gerenciando polos de desenvolvimento econémico
e social.

Toda esta estrutura comeca a tomar um corpo mais solido a partir da edicdo, em marco deste
ano, da Politica Nacional de Desenvolvimento Regional®, que fundamenta a “mobilizacio
planejada e articulada da agdo federal, estadual, distrital e municipal, publica e privada.” O decreto

se alinha a teoria apresentada por Gomide, sobre os Arranjos Institucionais, sendo mais uma

 ARBIX, G; MARTIN, S. Beyond developmentalism and market fundamentalism in Brazil: inclusionary State
activism without Statism. In:. WORKSHOP ON “STATES, DEVELOPMENT, AND GLOBAL GOVERNANCE”.
Madison: Global Legal Studies Center and the Center for World Affairs; Global Economy (WAGE), University of
Wisconsin-Madison. 2010. Disponivel em: <http://www. law.wisc.edu/gls/documents/paper_arbix.pdf>.

O Decreto 2. 810, de 30 de maio de 2019, institui a Politica nacional de Desenvolvimento Regional estabelecendo,
entre outros: Art. 1° Fica instituida a Politica Nacional de Desenvolvimento Regional - PNDR, cuja finalidade é
reduzir as desigualdades econbmicas e sociais, intra e inter-regionais, por meio da criacdo de oportunidades de
desenvolvimento que resultem em crescimento econdmico, geracdo de renda e melhoria da qualidade de vida da
populagdo.  Paragrafo Gnico. A PNDR tem seu fundamento na mobilizagdo planejada e articulada da acéo federal,
estadual, distrital e municipal, piblica e privada, por meio da qual programas e investimentos da Unido e dos entes
federativos, associadamente, estimulem e apoiem processos de desenvolvimento.
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ferramenta de esteio a adogédo de estruturas de governanga. Segundo o autor:

No contexto de um ambiente institucional caracterizado pela existéncia de instituicdes
representativas, participativas e de controle (social, burocratico e judicial), sdo necessarias
também capacidades politicas para a inclusdo de mdltiplos atores, o processamento dos
conflitos decorrentes e a formacdo de coalizdes politicas de suporte para os objetivos e as
estratégias a serem adotadas. (GOMIDE, 2014, p. 21).

Portanto, esta norma, aliada ao marco legal instituidor dos Consorcios Publicos,
emoldurados por todo arcabouco juridico aqui apresentado, eleva o instituto dos Consorcios
Publicos a condicdo de entidade concretizadora dos objetivos estratégicos, criando demandas,
gerenciando producdo e organizando novos arranjos produtivos locais, atendendo ao que Gomide
defende como necessario ao estabelecimento da relacdo entre as instituicbes e desenvolvimento,

consubstanciando-se num arranjo de politicas especificas (GOMIDE, 2014. p 21).

44  OBTENCAO E CONSORCIOS — VIABILIZANDO AS CAPACIDADES MILITARES

A constatacdo € de que a transformacédo exige o desenvolvimento de uma base industrial
forte e resiliente, ou seja, que tenha capacidade de permanecer operativa, a despeito das
dificuldades e intempéries econbmicas. Tanto o governo americano, quanto o brasileiro, identificam
esta necessidade. Isto porque a transformacao “consiste no desenvolvimento de novas capacidades
para cumprir novas missdes ou desempenhar novas fungdes em combate” (COVARRUBIAS,
2007). No entanto, para que haja resiliéncia, é necessario que sejam mitigados os riscos da atividade
industrial, o que se faz com apoio dos setores para quem a atividade sera dirigida - neste caso, 0
Estado.

E preciso reconhecer que para assumir um papel de protagonista nas grandes decisdes
mundiais, o Brasil precisa de uma estratégia de Politica Externa que empodere a nagdo, no sistema
internacional. Logo, o desenvolvimento de base Industrial de Defesa sustentavel é o desafio que se
espera superar para fortalecer a capacidade do pais para se projetar como Forca, saindo da sombra
da coadjuvancia.

A Politica Nacional de Defesa apresenta uma aparente contradicdo que, se pensada como
forma de desenvolvimento pode gerar um vetor importante para a aquisi¢cdo das capacidades. Ao
mesmo tempo que indica a necessidade de cooperacdo com nagOes mais avangadas
tecnologicamente para o desenvolvimento dos projetos nacionais, afirma que “o Estado deve
utilizar seu poder de compra para garantir condi¢cdes minimas de sustentabilidade e de

aprimoramento das capacitacdes da BID, de tal sorte que a cadeia de producdo seja relativamente
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independente da politica de exportacdo ¢ de comercializagdo de produtos duais” (BRASIL, 2016).

E no alinhamento destas vertentes opostas que as Forcas Armadas Brasileiras buscam a
impulsdo necessaria para o desenvolvimento de seus projetos de transformacéo e aquisicdo das
capacidades de que necessitam para tanto. Neste sentido, Martins e Nunes apontam que a partir
desta contradi¢do surge um espaco para 0 surgimento de novas estruturas juridico-administrativas
que permitem a aproximacao e integracdo entre os setores civil e militar, tendo como foco o
desenvolvimento destes projetos, estabelecendo a relacdo entre estatais, empresas privadas, Forcas
Armadas e organizag@es publicas ndo-estatais (MARTINS; NUNES, 2017, p. 212).

Cumprindo as diretrizes da END, as Forgas Armadas Brasileiras estabeleceram projetos para
que promovessem a transformacao, a adaptacéo e a modernizacdo para a obtencdo das capacidades
necessarias ao cumprimento das novas missdes decorrentes da PND.

Entdo, no campo da transformacdo, foi realizado o acordo Franca — Brasil, através do
decreto presidencial n° 6.011, de 5 de janeiro de 2007, que permitiu a obtencdo do Satélite
Geoestacionario de Defesa e Comunicaces Estratégicas (SGDC-1), da Tales, o que projetou o
Brasil no seleto grupo de paises que disputam o comando do espaco.

Por meio do decreto n° 7.769, de 28 de junho de 2012, foi estabelecida a gestdo do
planejamento, da construgdo e do lancamento do SGDC. Esta norma atribui, especialmente a
Agéncia Espacial Brasileira (AEB)® | a elaboracdo de projeto e acompanhamento da transferéncia
de tecnologia, na construcdo, langcamento e operagéo do satélite’ , juntamente com outros 6rgaos da
Administracdo e empresas instituidas para este fim, como a Visiona Tecnologia Espacial S.A.™ .

O SGDC, segundo Luciene da Silva Demenicis’?, é um programa que buscou a recuperacio
da autonomia e soberania do Brasil na area de comunicacdes via satélite.

Como resultado do projeto, a Visiona adquiriu expertise para ser o braco industrial do Brasil

% A Agéncia Espacial Brasileira (AEB), é uma autarquia (personalidade juridica de direito pablico, da Administragdo

publica indireta), criada pela lei 8.854, de 1994, vinculada ao Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovagdes e
Comunicagdes (MCTIC), e € a instituicdo responsdvel por formular, coordenar e executar a Politica Espacial
Brasileira. A AEB foi instituida como 6rgdo central e coordenador-geral das atividades instituidas pelo Sistema
Nacional de Desenvolvimento das Atividades Espaciais (SINDAE). (informagdo disponivel no site da Agéncia:
http://www.aeb.gov.br/institucional/sobre-a-aeb/.

Art. 10. A TELEBRAS e a AEB elaborardo plano conjunto de absorcdo e transferéncia de tecnologia, que sera
avaliado pelo Grupo-Executivo e submetido a aprovacdo do Comité Diretor do Projeto. § 1° A AEB sera responsavel
pela coordenacdo, monitoramento e avaliagdo dos resultados do plano de absorcéo e transferéncia de tecnologia. § 2°
A AEB sera detentora dos direitos de propriedade intelectual decorrentes do processo de transferéncia de tecnologia.
Visiona Tecnologia Espacial S.A. é uma joint venture resultante da parceria publico privada entre EMBRAER e
TELEBRAS, com o objetivo de atuar como integradora do projeto (SGDC) do governo brasileiro. Ver em:
https://www.visionaespacial.com.br/sgdc.

A autora é tenente-coronel do Exército, mestre e doutora em engenheira elétrica com énfase em telecomunicagdes e
trabalhou em Organizagdes Militares do Exército, CTEx e IME, e do Comando da Aeronautica, no Centro de
Operacdes Espaciais (COPE) do Comando de Operacbes Aeroespaciais (COMAE). Escreveu este artigo para o
EBlog, publicado em junho de 2019 e disponivel em: http://eblog.eb.mil.br/index.php/menu-easyblog/blogger/tc-
luciene.html.

70

71

72



120

para projeto e desenvolvimento de novas solugBes espaciais. Seus técnicos e engenheiros
participaram de todas as fases do projeto’ junto & Thales” o que foi possivel em razdo de sua
natureza juridica de direito privado (assim como a Engesa)’® . O programa permitiu a integracéo do
Sistema de Comunicagdes Militares por Satélite (SISCOMIS) em razdo do aumento da capacidade
satelital, possibilitando o desenvolvimento e apoio as comunica¢Bes do Sistema Integrado de
Monitoramento das Fronteiras (SISFRON), Sistema de Gerenciamento da Amazonia Azul
(SisGAAZz) e Sistema de Defesa Aeroespacial Brasileiro (SISDABRA), sendo, atualmente, operado
, controlado ¢ monitorado totalmente em territorio brasileiro, “conferindo ao Brasil um incremento
significativo no poder aeroespacial brasileiro” (DEMENICIS, 2019).

Apesar de todas estas conquistas, o Brasil ainda ndo domina as tecnologias de fabricacéo e
lancamento de satélites, ficando a mercé de acordos bilaterais para sua total inclusdo na economia
espacial, como se verifica no Acordo de Salvaguarda Tecnoldgica realizado entre Brasil e Estados
Unidos para o lancamento de artefatos ao espaco, para utilizacdo para fins civis. O acordo autoriza o
lancamento de foguetes com material e tecnologia norte-americanas, mas, a0 mesmo tempo,
expressamente, impede a duplicacdo dos materiais. Sequer permite a abertura de conteiners sem a
presenca dos técnicos americanos (BRASIL, 2019)° . Apesar das restricdes, a realizacio do acordo
€ um importante marco estratégico e complementa o programa SGDC:

[...] trata-se de uma grande oportunidade de destravar a operagcdo comercial do Centro (de
langamento de Alcantara), viabilizar a implantacdo da Politica Espacial Brasileira, gerando
desenvolvimento tecnoldgico, social e econémico.

Em outras palavras, o AST constitui passo fundamental para o desenvolvimento do
Programa Espacial Brasileiro, da regifo de Alcantara e do Brasil, facilitando a atra¢do de
investimentos, o desenvolvimento de uma cadeia produtiva de alto valor agregado, a
inducdo de atividades econdmicas em apoio aos servicos de langcamento, a alavancagem do

™ A informacdo disponivel no site da Visiona relata que: A Visiona, Telebras, Ministério da Defesa, Agéncia Espacial

Brasileira e INPE, entidades participantes do Programa SGDC, puderam se capacitar no estado da arte da tecnologia
de projeto e desenvolvimento de satélites, classe geoestacionario. Ao longo de todo o Programa cerca de trinta
engenheiros trabalharam lado a lado com o fabricante do satélite (Thales) em todas as fases do projeto, desde a
concepgdo até os testes finais de aceitagdo. Disponivel em: https://www.visionaespacial.com.br/sgdc.

A Thales Alenia Space, sediada em Cannes, sul da Franga, foi a companhia vencedora de uma selecéo internacional
de fornecedores organizada pela Visiona Tecnologia Espacial S.A para a fabricacdo, lancamento e operagéo do
satélite do SGDC -1.

Este aspecto sera abordado posteriormente. Contudo, é possivel adiantar o entendimento de que o afastamento do
estado permite uma maior facilidade para transferéncia de tecnologia entre empresas, permitindo o dominio da
técnica e a consequente autonomia na produgéo.

O AST assim descreve: Art VII, 1. B: B. Caso assim requisitado pelo Governo da Republica Federativa do Brasil,
quaisquer Veiculos de Langamento dos Estados Unidos da América, Espaconaves dos Estados Unidos da Ameérica,
Equipamentos Afins e/ou Dados Técnicos que sejam transportados para ou a partir do territério da Republica
Federativa do Brasil e acondicionados em contéineres devidamente lacrados somente deverdo ser abertos para
inspec¢do, enquanto estiverem no territdrio da Republica Federativa do Brasil, por Participantes norte-americanos na
presenca de autoridades devidamente autorizadas da Republica Federativa do Brasil. As autoridades brasileiras
competentes deverdo receber do Governo dos Estados Unidos da América declaracdo por escrito sobre o contetido
dos referidos contéineres lacrados. Essas atividades ndo deverdo autorizar exame técnico, documentagdo (através de
registro visual ou por outros meios) ou duplicacdo de qualquer tipo de contetdo (BRASIL, 2019).
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setor de servigos, incluindo o turismo e o incremento da arrecadacdo de impostos naquela
regido do Pais. (BRASIL, 2019. p 10)

Pode-se constatar, entdo, que o Brasil que disputa o comando do espaco, que busca a
integracdo de seus sistemas e 0 dominio da rede € o Brasil da transformacéo, que busca sua insercao
na terceira revolucdo industrial. Este € um passo importante, mas depende de se recuperar 0 atraso
vivenciado na segunda revolucgdo industrial. Neste aspecto, o Brasil busca sua recuperacdo através
da modernizacdo de suas Forcas, adquirindo massa de guerra e o dominio da energia nuclear, que
desponta como sua vertente mais expressiva, a obtencdo do submarino de ataque nuclear,
encerrando o lapso tecnologico experimentado na segunda revolucdo industrial. Este projeto
concretiza a ligacdo do Exército a rede e a capilarizacdo da mobilidade estratégica, consolidando o
processo de transformacéo.

Por sua vez, o programa de submarino nuclear brasileiro (PROSUB), também concebido no
escopo do acordo Brasil-Franca e promulgado pelo Decreto Presidencial 8.630, de 2015. O Acordo
estabelece a construcdo de quatro submarinos, sendo trés diesel-elétrico e um adaptado para
emprego de tecnologia nuclear, todos da classe Scorpéne, adaptados para as necessidades brasileiras
e, principalmente, garantindo a transferéncia de tecnologia. Nos termos do Acordo, em seu art 1°,

fica definido:

Artigol

Objeto

O presente Acordo tem por objeto definir a forma de apoio e da cooperagéo estabelecida
pelas Partes para facilitar a realizacdo do programa brasileiro de desenvolvimento de suas
forcas submarinas. (BRASIL, 2015)

De acordo com os principios definidos no Artigo 2, a seguir, esta cooperagdo abrange:

1.1 os métodos, as tecnologias, as ferramentas, 0s equipamentos e a assisténcia técnica em
todas as fases (concepcdes inicial e detalhada, desenvolvimento, construgdo e comissio-
namento) do projeto de submarinos convencionais do tipo SCORPENE (SBR), bem como
de um submarino com armamento convencional (SNBR) destinado a receber um reator
nuclear e seus sistemas associados, desenvolvidos pela Parte brasileira;

1.2 a assisténcia para a concepgdo (inicial e detalhada) e para a construcdo de um estalei-ro
de construgdo e manutencéo desses submarinos e de uma base naval capaz de abriga-los. A
concepcdo (expressdo dos requisitos e projeto basico), a construcdo e a manutencdo das
infraestruturas e dos equipamentos necessarios as operaces de construcdo e de manu-
tengdo da parte nuclear do submarino nuclear estdo excluidas do ambito do presente
Acordo;

1.3 a transferéncia de conhecimento académico relativa a submarinos, nas areas da cién-cia
e da tecnologia, por meio da formacdo dos estudantes, professores e instrutores, em ins-
tituicGes pertencentes ao Ministério da Defesa, em complemento as cooperagdes existentes
em matéria de formacdo nos dominios conexos, pertinentes para a execucdo do presente
Acordo. A formacgdo das primeiras tripulagfes podera ser objeto de um Ajuste especifico.
(BRASIL, 2015).
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Segundo a Marinha do Brasil, em informacées disponiveis em sua pagina eletrénica’” , o
submarino nuclear brasileiro tem sido desenvolvido pelo Corpo Técnico de Projeto do SN-BR
(CTP), atualmente formada por cerca de 200 integrantes da MB. Afirma, ainda que, fruto do
Acordo de Cooperacdo, cerca de 80 engenheiros da Marinha do Brasil (MB) ja adquiriram as
qualificagdes junto a Empresa DCNS (fabricante do Scorpéne), realizados na Franca e no Brasil,
replicando os conhecimentos e técnicas para os demais integrantes do corpo técnico, no curso do
desenvolvimento do Projeto do SN-BR.

Ao passo em que o primeiro submarino diesel-elétrico, foi concluido em dezembro de 2018,
cumprindo a primeira fase do Acordo. O SN-BRA encontra-se na fase de estudos para a elaboragéo
dos contratos definitivos de aquisicdo do Pacote de Materiais e da Construgdo do SN-BR. Com o
término da terceira fase do projeto do SN — BRA, € possivel que se chegue ao custo global para a
obtencdo, permitindo que se desenvolvam as condicBes técnicas para a Fase de Detalhamento, que
sera iniciada um ano antes da construcdo propriamente dita, 0 que deveria ocorrer neste ano de
2019.

A primeira etapa do Processo de Projeto do SN-BR, Fase de Concepcdo e Estudos de
Exequibilidade, foi encerrada em julho de 2013, sendo seguida pelo Projeto Preliminar, encerrado
em janeiro de 2017, com sucesso. Todo o projeto é realizado pela Marinha do Brasil e pela Amazul
— Amazonia Azul Tecnologias de Defesa S.A.” . Segundo o presidente da AMAZUL, Ney Zanella
dos Santos, em entrevista postada na revista tecnologia e defesa, em abril de 2019, o projeto
detalhado do submarino nuclear devera ser iniciado no préximo ano, indicando um atraso de mais
de dois anos, na constru¢do do equipamento, que tinha seu inicio previsto para 2020 (segundo a

Marinha do Brasil). Ney Zanella dos Santos afirmou que:

Estamos em uma entrefase. Terminamos o projeto executivo e estamos nos preparando com
a Diretoria-Geral do Desenvolvimento Nuclear e Tecnoldgico da Marinha para a fase C. E a
fase do projeto detalhado do submarino. Isso devera ocorrer no inicio do préximo ano. E
uma fase de detalhamento e requer muito servico de engenharia, para depois partimos para
a fase da construcdo, que é a quarta etapa. Essa fase de projeto detalhado tem duragdo
estimada de dois anos. (CAIAFA, 2019).

Apesar das dificuldades, 0 PROSUB representa um grande marco para o desenvolvimento
das capacidades nacionais, em todas as suas vertentes. A transferéncia das tecnologias de

construcdo e desenvolvimento de projetos, inclusive dos sistemas de combate, de um submarino

" Disponivel em: https://www.marinha.mil.br/prosub/projeto-e-construcao.

" AAMAZUL é uma empresa publica de natureza privada, constituida pela Lei 12.706, de 8 de agosto de 2012, como
uma “dissidente” da Empresa Gerencial de Projetos Navais — EMGEPRON, com o objetivo de absorver, promover,
desenvolver, transferir e manter atividades sensiveis as atividades do Programa Nuclear da Marinha (PNM), do
Programa de Desenvolvimento de Submarinos (PROSUB) e do Programa Nuclear Brasileiro (PNB).


https://www.marinha.mil.br/prosub/projeto-e-construcao
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com propulsio nuclear aliado & transferéncia da tecnologia’ para o projeto e construcdo de um
estaleiro naval dedicado a construcdo de submarinos nucleares e de uma base naval, tudo sob a
coordenacdo da Marinha do Brasil, demonstra o grande passo dado em direcédo ao Brasil poténcia.
Em artigo publicado por Fernanda Corréa (CORREA, 2018), fica claro que execucdo do
programa envolve diversas empresas publicas, privadas, Orgdos ministeriais e empresas

internacionais, tudo com o foco principal de:

[...] nacionalizar a seguranga, tratamento do ar, suporte & vida, sistemas de combate,
sistema de armas, eletricidade e automacdo, sistema de propulsdo, sistema de
gerenciamento de plataforma, mastros, tubulacfes de ar, materiais compostos, sistema
hidréaulico, sistema de ar comprimido e sistemas mecanicos. (CORREA, 2018).

De acordo com a autora, a cadeia de produtos necessarios ao desenvolvimento do projeto,
desperta o interesse e diversas empresas e offsets (CORREA, 2018). Esta demanda, com o
gerenciamento adequado e incentivos capazes de estabelecer a resiliéncia para a producdo é
principal reflexo que importa como decorréncia da segunda revolucdo industrial, porque implica em
desenvolvimento de ciéncia, tecnologia e informacgdo nacionais, com reflexos na reconfiguracéo

3

politica do sistema internacional, projetando o Brasil como “um dos poucos paises do mundo

capazes de projetar, construir, operar e manter submarinos convencionais e nuclear, assegurando
assim a soberania das suas aguas jurisdicionais” (CORREA, 2018).

Mais uma vez, a necessidade de uma estrutura administrativa, criada para a gestdo e
coordenacdo da implantacdo do projeto se apresenta como ferramenta imprescindivel. Sobre este
aspecto, Fernanda Corréa relata que:

Em novembro de 2016, o PROSUB sofreu uma restruturacdo institucional. A entdo
Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo da Marinha foi transformada em Diretoria-
Geral de Desenvolvimento Nuclear e Tecnologico da Marinha (DGDNTM), a qual herdou a
COGESN, o Centro Tecnolégico da Marinha em S&o Paulo (CTMSP) e a Diretoria Geral
de Material da Marinha (DGMM). A DGDNTM passou a ser a interlocutora da Marinha
em todos 0s assuntos relacionado a Pesquisa & Desenvolvimento em Ciéncia, Tecnologia
& Inovagdo. A partir desta data, esta nova Diretoria tornou-se responsavel pelo
gerenciamento de todas as atividades de projeto, desenvolvimento, nacionalizacdo e
construgdo, sendo assim, a gestora de todos os contratos comerciais com empresas
parceiras. (CORREA, 2018).

Assim, verifica-se que todos os processos relacionados ao projeto de submarino brasileiro
criam, como bem identificado por Israel de Oliveira Andrade e seus colegas, as condicionantes para

um consequente arrasto tecnoldgico no Brasil, ou seja, para a difusdo dos conhecimentos e dos

" Como se pode identificar no Art 1, 1.2, do Acordo, a transferéncia de tecnologia néo engloba a tecnologia nuclear,

que sera desenvolvida, totalmente, pelo Brasil.
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componentes e equipamentos por diferentes cadeias produtivas, tanto civis quanto militares
(ANDRADE et al., 2018, p. 38). Isto porque a tecnologia a ser desenvolvida e empregada no
projeto, num esforco conjunto entre universidades, centros de pesquisas e empresas, gera tecnologia
de aplicacdo, também, no uso comercial e civil, alinhando a industria de defesa ao crescimento da
inddstria nacional. Neste sentido, Rodrigues também examina a questdo, relatando que o
investimento militar pode se apresentar como “mecanismo propulsor de novas tecnologias, elo
central no sistema de difusdo tecnoldgica, e garantia de fomento e tomada de riscos de longo prazo”
(RODRIGUES, 2018, p. 5).

A conclusdo que se chega, portanto, é de a de que o PROSUB, enquanto protagonista no
desenvolvimento da industria de defesa, se constitui num importante instrumento para o fomento de
ciéncia e tecnologia e da industria brasileira.

Por fim, completando o ciclo de transformacdo, a adaptagdo, é experimentada com o0s
projetos desenvolvidos pelo Exército Brasileiro, que estabeleceu, através da Estratégia Brago Forte,
0 que resultou no projeto denominado PROFORCA, o marco que permitiu o diagndstico das
capacidades do Exeército e sua incompatibilidade com as exigéncias politicas e estratégicas que o
pais vinha conquistando, no impulso de alcar a condicéo de poténcia no sistema internacional.

Segundo este diagndstico, a modernizacdo da Forca, que vinha sendo realizada, era
insuficiente para sustentar as acdes e medidas compativeis com uma forca armada de pais
desenvolvido, sendo identificada a necessidade de uma transformacao na Forca Terrestre. Segundo

a informacdo disponivel no site do Exército Brasileiro®:

A partir da percepcdo da necessidade de se transformar o Exército Brasileiro da Era
Industrial para a Era do Conhecimento, fez-se mister um planejamento que determinasse
um conjunto de agdes estratégicas que conduziram esta Transformacdo — um Projeto de
Forca (PROFORCA). Coerente com esta premissa, 0 PROFORCA estabelecerd as bases
para a Transformacdo do Exército Brasileiro, constituindo-se no seu principal projeto
integrador.

Este processo foi idealizado para ser realizado seguindo alguns “Vetores de
Transformagao”, os quais servem de baliza para que se conquistem os objetivos propostos na
Estratégia Brago Forte. Foram fixados, entdo, 7 vetores: Doutrina, Logistica, Preparo & Emprego,
Educacdo & Cultura, Gestdo de Recursos Humanos, Gestdo Corrente & Estratégica e de Ciéncia &
Tecnologia. Estes vetores, em harmonia com o PROFORCA, estabelecem o desenho da

8 A informagdo encontra-se disponivel na pagina oficial da Forca, sob o titulo “O processo de Transformagdo do
Exército”.
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transformacao a ser implementada pelo Exército Brasileiro (BRASIL, 2014)% .

Em sintese 0 PROFORCA estabelece que 0 novo Exército deve se constituir em uma Forca
com capacidade dissuasoria, inibindo as acfes nas fronteiras, contribuindo para a dissuasdo nas
aguas jurisdicionais e no espaco aéreo (BRASIL, 2014, p. 16). Este poder dissuasorio, que deve
emergir da dimenséo regional para a extrarregional, fundamenta-se em seis condicionantes, das
quais destacam-se o sistema de mobilizacdo e o apoio a politica exterior do Pais, através da
cooperacdo regional.

A Estratégia BRACO FORTE, decorrente do PROFORCA, foi concebida a partir de 02
(dois) Planos — Articulacédo e Equipamento. Estes dois planos se subdividem em quatro programas,
a saber: Amazonia Protegida e Sentinela da Patria, inseridos no plano de Articulacédo; e Mobilidade
Estratégica e Combatente Brasileiro, inseridas no plano Equipamento (BRASIL, 2014, p. 12).

A operacionalizacdo de todos estes documentos e diretrizes é concretizada na concepcao do
Plano Estratégico do Exército (PEE), publicado no Boletim Especial do Exército n° 6, de 12 de
setembro de 2017, no qual estdo dispostos 0s Objetivos estratégicos do Exército, segundo 0s quais
se estabelecem as acOes a serem adotadas, de acordo com as Politicas, diretrizes e estratégias de
Defesa apontadas. O documento estabelece a sua missdo e anuncia uma visdao de futuro,

reafirmando o processo de transformacao, segundo o extrato a seguir:

MISSAO

a. Contribuir para a garantia da soberania nacional, dos poderes constitucionais, da lei
e da ordem, salvaguardando os interesses nacionais, e cooperando com o desenvolvimento
nacional e o bem-estar social.

b. Para isto, preparar a Forca Terrestre, mantendo-a em permanente estado de
prontid&o.

VISAO DE FUTURO

Até 2022, o Processo de Transformagdo do Exército chegard a uma NOVA DOUTRINA -
com 0 emprego de produtos de defesa tecnologicamente avangados, profissionais altamente
capacitados e motivados - para que o Exército enfrente, com os meios adequados, 0s
desafios do século XXI, respaldando as decisGes soberanas do Brasil no cenario
internacional (BRASIL, 2017, p 3).

O programa Combatente Brasileiro do Futuro (COBRA), alinha-se com a estratégia definida
para a reestruturacdo da Industria Nacional de Defesa, pretendendo estabelecer novos projetos de
desenvolvimento e a aquisi¢cdo de produtos de alta tecnologia da industria nacional, buscando a
autossuficiéncia. A ideia do programa era priorizar as agdes de desenvolvimento cientifico e
tecnolégico dos diversos sistemas, no curto prazo, para que, nos médio e longo prazos, fosse

implementado um programa de aquisi¢des capaz de garantir a citada resiliéncia necessaria ao esteio

8 0 documento do PROFORCA ao definir o seu projeto e em consideracdes iniciais, assim descreve: “Este trabalho, o
PROFORCA, é a bussola para a ardua e desafiadora misséo de transformar a Instituicdo.” (BRASIL, 2014, p. 4).
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para o desenvolvimento da industria nacional de defesa (VERDE OLIVA, 2009, p. 40).
Segundo o documento, publicado na Revista Verde Oliva n° 203, de 2009, a prioridade dos
projetos refere-se aos meios de mobilidade, com destaque para a familia de blindados de rodas. E

acrescenta:

O programa inclui também variada gama de projetos, muitos deles conduzidos por meio de
parcerias com a industria nacional, tais como radares de vigilancia aérea e terrestre; armas
anticarro; sistemas taticos de comando e controle e guerra eletrénica; equipamentos de
visdo noturna; sistemas de misseis antiaéreos; morteiros leves, médios e pesados, e
respectivas municoes, inclusive com propulsdo adicional; e veiculos aéreos néo tripulados
(VANT).(VERDE OLIVA, 2009)

Ao publicar o Plano estratégico do Exército, que operacionaliza a Estratégia Braco Forte e 0
PROFORCA, o comando da Forca estabeleceu objetivos estratégicos do Exército (OEE), dentre 0s
quais, 0 OEE N° 8 e OEE n° 9 (BRASIL, 2014, p 21-23), conforme exposto nos quadros abaixo:

Quadro 1 — Objetivo Estratégico do Exército n® 8
‘ OEE 8 - IMPLANTAR UM NOVO E EFETIVO SISTEMA LOGISTICO MILITAR TERRESTRE

‘ Estratégia ‘Agéo Estratégica

8.1 Implantacdo da nova estrutura
logistica do Exército

Fonte: elaboragdo propria com base em Brasil (2017b).

8.1.5 Adquirir PRODE, atendendo aos novos conceitos doutrinarios

Quadro 2 — Objetivo Estratégico do Exército n° 9
OEE 9 - IMPLANTAR UM NOVO E EFETIVO SISTEMA DE CIENCIA, TECNOLOGIAE INOVA(;AO

Estratégia Acéo Estratégica

9.1.1 Desenvolver e implementar um novo modelo de relacionamento com
a BID.

9.1 Contribuicdo para desenvolver/ : - - - o
reorganizar a Base Industrial de Defesa 9-1.2 Apoiar o empresariado nacional da BID, por meio de aditancias e

(BID) missbes comerciais, dentre outras representagbes do Exército, na
identificacdo e exploragdo de possiveis mercados para essa area de
negocios.

Fonte: elaboracdo propria com base em Brasil (2017b).

Em uma publicacéo especial, a Revista Verde Oliva n® 17, de novembro de 2012, apresentou
0s projetos estratégicos definidos pelo Exército para a sua transformacdo. Nesta publicacdo, estdo
relacionados os sete Projetos estratégicos do Exército, com destaque para os projetos Guarani,
Defesa Antiaérea e Astros 2020.

Segundo a publicacdo, o projeto Guarani, concebido pelo Sistema de Ciéncia, Tecnologia e
Inovacdo do Exército, foi desenvolvido em parceria com a IVECO Defesa, sendo o inicio de uma
fase produtiva que prometia o acompanhamento continuado das fases de implantacdo da Nova

Familia de Blindados de Rodas (NFBR), envolvendo a Pesquisa e Desenvolvimento, Suporte
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Logistico Integrado(SLI), Nacionalizacdo da Muni¢do, Recursos Humanos, Infraestrutura,
Comando e Controle, Simulacdo, Gestdo Orcamentaria, Gestdo de Contratos e Meio Ambiente.

O Projeto Guarani conclui a entrega de 400 carros com tecnologia 90% brasileira,
destacando-se o sistema de comando e controle. Conforme consta no sitio da Pakistan Defense, em
artigo intitulado “Brazil orders new 6x6 armoured carriers”, este sistema ¢ “composto por dois
radios Harris Falcon 111 com GPS integrado, um intercomunicador Thales SOTAS, um computador
Geocontrol CTM1-EB e software GCB (Gerenciador do Campo de Batalha), desenvolvido pelo
Centro de Desenvolvimento de Sistemas do Exército.” (BARRERA, 2016).

Contudo, é importante observar que o cumprimento da promessa da cadeia de suprimentos
decorrentes do projeto é imprescindivel para o sucesso total do empreendimento e para a
manutencdo da industria e sua capacidade de producdo em escala de forma a garantir sua
permanéncia no mercado e projecao internacional.

Basta tracar um paralelo ao projeto Osorio, desenvolvido em parceria com a Engesa. Neste
projeto, apesar da transferéncia total de tecnologia, a Engesa ndo tinha como oferecer seguranca
juridica e viabilidade econdmica de que seria capaz de honrar os compromissos de entrega, porque
Jose Luiz Whitaker Ribeiro detinha o controle cadeias produtivas dos subsistemas que compunham
0 Osbrio, que era extremamente segmentado. Este episddio indica a necessidade do controle da
cadeia produtiva e de sua concentracdo na industria nacional, o que, reprise-se, permite a resiliéncia
da industria.

Outro vetor de transformacdo do Exército que se projeta como adaptacdo dos seus meios é o
projeto Defesa Antiaérea, que se destina a reequipar as atuais OrganizacGes Militares (OM) de
Acrtilharia Antiaérea. O projeto, segundo a publicacdo da Revista Verde Oliva (VERDE OLIVA,
2012, p. 40), implica na aquisicdo de novos meios e moderniza¢do dos meios existentes. A ideia do
projeto e de que o processo de Adaptacdo seja realizado junto a inddstria nacional por meio de
aquisicdo de itens especificos, gerando o fomento a Industria Nacional de Defesa, capacitacdo de
pessoal e a implantacdo de um Sistema Logistico Integrado (SLI), para oferecer suporte aos
Produtos de Defesa (PRODE) durante todos os seus ciclos de vida. A publicacdo apresenta, como

principais produtos do projeto, os seguintes:

— a obtencdo de misseis, radares, centros de operacdo/coordenacdo, equipamentos de
comunicacdes e de seus meios de transporte para o Sistema Defesa Antiaérea;

— a capacitacdo dos operadores do Sistema nas areas de utilizacdo e de manutencéo;

— 0 desenvolvimento e a aquisicao de simuladores para o Sistema;

— 0 planejamento, implantacéo e execucdo do Suporte Logistico Integrado necessario; e

— a adequacdo da Infraestrutura Fisica das Organizacdes Militares para o Suporte Logistico
Integrado e os novos equipamentos. (VERDE OLIVA, 2012, p. 41).
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Por sua vez, o Projeto Astros 2020, é um dos mais importantes na projecdo de capacidades.
Com a modernizacao de sua plataforma de langamento, para a versdo MK-6, o Astros podera lancar
ndo so6 os foguetes da familia Astros, mas também o missil tatico de cruzeiro AV-TM (MTC-300),
com alcance de 300 quilémetros, seu principal vetor de dissuasdo, cumprindo a Estratégia nacional
de Defesa no que se refere a dissuasao extrarregional (REZENDE, 2018).

Outro projeto de modernizacdo de equipamentos de engenharia em curso, envolve o
Obuseiro M109 A5 + BR. A modernizacdo dos obuseiros veio da necessidade de adequacdo da
arma de apoio as novas brigadas de cavalaria blindadas, que passaram a contar com os blindados
Leopard 1 A5.

Diante desta necessidade, o Brasil iniciou tratativas junto ao governo Norte Americano, com
vistas a receber, por transferéncia, 40 viaturas M 109 A5, disponiveis como Artigos de Defesa
Excedentes (Excess Defense Articles - EDA). Estes equipamentos foram disponibilizados para
venda ou doacdo através do programa Foreign Military Sales (FMS)® .

De acordo com a pesquisa realizada por Fabricio Flores, apesar da precariedade em que se
encontrava, o material havia sido pouco utilizado em missdes de tiro, apresentando bom estado de
conservacdo das raias dos tubos, permitindo a realizagdo de um programa de revitalizacdo dos
equipamentos, associado ao Projeto de Modernizagdo da VBTP M113 B com o apoio da empresa
BAE Systems, responsavel pelo desenvolvimento da familia de viaturas M109.

A proposta de repotencializacdo do obuseiro busca elevar o modelo M109A5 a um padrao
préximo ao M109 A6 — Paladin, utilizado pelos EUA, incorporando algumas caracteristicas daquela
versdo, segundo estudos apresentados por Fabricio Flores (FLORES, 2019).

O MI109A5+BR, como foi denominado, incorpora as especificidades solicitadas pelo
Exército Brasileiro, como a integracdo dos sistemas aos meios de comunicacdes ja utilizados nos
demais blindados brasileiros. Os sistemas eletronicos adaptados, semelhantes ao obuseiro M109A6
Paladin, deverdo trazer funcionalidades inéditas no Brasil, tais como automatizacdo do calculo de
tiro, navegacao inercial, comunica¢fes com transmissdo de dados criptografados a longa distancia e
digitalizacdo das missdes de tiro, consolidando a transformacéo requerida pela Estratégia Nacional
de Defesa (BRASIL, 2016a), e estipulada pelas Bases para a Transformacdo da Doutrina Militar
Terrestre (BRASIL, 2013), porque altera as vertentes do planejamento estratégico, quais sejam:

Doutrina, Organizacdo, Adestramento, Material, Educacdo, Pessoal e Infraestrutura.

8 Trata-se de um programa do Departamento de Defesa americano que possibilita a aquisicdo ou contratagdo de
artigos defesa ou de servigos do governo dos EUA, por outros governos. O comprador estrangeiro se beneficia do
conhecimento técnico e operacional do Departamento de Defesa, da infraestrutura de compras e das praticas de
compras. O programa segue alinhado a estratégia de defesa americana, que prevé a manutengdo das capacidades dos
paises “parceiros”.
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O principal ganho para o desenvolvimento das capacidades nacionais, contudo, é o pacote
otimizado para a configuracdo A5+BR, que contempla, um sistema de posicionamento e navegacao
inercial composto por giroscopios e acelerémetros, que devera integrar o sistema a uma antena GPS
(Global Position System), para obtenc¢éo de coordenadas automaticamente.

O grande problema que se apresenta, é a necessidade de aquisi¢do ou desenvolvimento de
um sistema para transmissdo de dados taticos de apoio de fogo que venha a oferecer o suporte
automatizado para o planejamento, coordenacdo, controle e execucdo dos fogos, permitindo a
atuacdo de forma integrada com os demais sistemas no campo de batalha.

Fl6res anuncia que um sistema denominado Sistema Génesis V, que serd o Sistema Digital
de Artilharia de Campanha (SISDAC), desenvolvido pela IMBEL, promete a interface entre 0s
sistemas. O projeto esta em fase de desenvolvimento, em conjunto, pelas empresas IMBEL, BAE
Systems e Kearfott, que € a empresa fabricante do sistema de navegacdo inercial a ser integrado ao
Sistema Genesis V. (FLORES, 2019).

Importa ressaltar que a apropriacdo das capacidades relacionadas ao arrasto tecnoldgico
trazido pelo projeto do M109A5+BR, insere o Brasil no contexto de horizontalizacdo de
capacidades militares, alcangado por meio da difuséo de tecnologias digitais e da apropriagéo de
uma nova geracao de armas, incluindo o Brasil no rol dos paises que detém o dominio tecnolédgico
da digitalizacdo, com vistas a multipolaridade, o que se relaciona diretamente om a transformacéo
prometida pelo SGDC-1, com a modernizacao decorrente do PROSUB e as adaptacdes dos sistema
Astros 2020.

O ultimo dos Quatro Grandes, o Centro de Defesa Cibernética (CDCiber) foi criado pela
portaria 3028/2012 MD. Seu papel é coordenar e integrar as atividades de defesa cibernética no
ambito do Ministério da Defesa. Trata-se, contudo, por ora e apenas um Centro, que
administrativamente esta afeto a Diretoria de Ciéncia e Tecnologia do Exército (DCT). Dada a
natureza totalizante da guerra cibernética, devida a ampla difusdo de computadores e processadores
que em breve — internet das coisas (1oC) — se irradiardo até mesmo para os eletrodomésticos. E
forcoso reconhecer que o ora Centro, para cumprir suas atribuicGes, deverd constituir-se em
Comando. O que exigira uma disponibilidade de recursos em um grau de integragdo civil-militar em
escala consideravel.

Mas, mesmo em seu formato atual, existem, pelo menos, duas ordens de obstaculos que o
CDCiber precisa transpor para efetivar-se plenamente, sdo eles: a regulamentacdo acerca da Defesa
Cibernética e a execucdo desta futura legislacdo. No que se refere a primeira ordem, a
regulamentacdo da Defesa Cibernética ainda é precaria, posto que o Decreto Presidencial
9.637/2018, tem vigéncia apenas sob a Unido Federal — ndo vinculando diretamente estados e



130

municipios, que como prevé o sistema federativo possuem a prerrogativa do auto-governo.
Portanto, estados e municipios nao estdo submetidos ao Decreto. Assim, a vinculacdo direta de
Estados e Municipios supdem a necessidade de uma Lei Geral, a semelhanca do Codigo Brasileiro
de TelecomunicacGes (Lei 4.117/1962).

A segunda ordem de dificuldade diz respeito a execucgéo da referida Lei. De onde proverao
0s recursos humanos, material de consumo, material permanente, o patriménio (instalacdes fisicas),
que dard corpo a um instrumento administrativo que fard vigorar a Lei? Diferentemente do que
ocorre com o Cddigo de Telecomunicagdes, a Defesa Cibernética exige Comando e Controle (C2).
Assim, faz-se necessaria uma estrutura que contenha a participagdo de estados e municipios, nos
termos suprarreferidos, sendo coordenadas pelo CDCiber. Até onde a pesquisa pode apurar, a unica
figura que permite a construcdo nacional acelerada do CDCiber é o Consodrcio Pablico-Publico.
Neste caso, sem a necessidade do “gatilho” representado pelo Casas de Unido. Entretanto, a
experiéncia serviria para alavancar a seguranca juridica — sobretudo junto aos tribunais superiores —
instituindo um exemplo consolidado e bem-sucedido de Consorcio Publico-Publico. Cumpre
lembrar, que, como destacado no capitulo, existe apenas uma experiéncia de Consorcio Publico
verticalizado: o Consorcio das Olimpiadas.

Todos estes projetos ddo luz a uma perspectiva de modernizacdo e sustentacdo e
desenvolvimento da industria manufatureira e tecnologica no Brasil. Neste sentido, a Estratégia
Nacional de Defesa (END) indica que “a Forga Terrestre (F Ter) devera manter-se em permanente
processo de transformacdo, buscando, desde logo, evoluir da Era Industrial para a Era do
Conhecimento.” (BRASIL, 2013)

Apesar do esforco e do parcial sucesso prometido por todos estes projetos, as tarefas de
modernizacdo que permanecem em aberto, bem como as resultantes da Transformacéo (insercéo do
Exército na rede), sdo desafios que tem retardado a retomada da industrializacdo e de um modelo de
desenvolvimento baseado no investimento.

Assim como no caso do SDGDC falta a cadeia industrial de producdo de componentes para
o lancamento, no caso do submarino nuclear falta a cadeia de producdo e desenvolvimento da
tecnologia nuclear e, no caso dos blindados, falta a cadeia de producdo dos componentes e 0
desenvolvimento dos sistemas para o estabelecimento da rede. Verifica-se, portanto, a dificuldade
de obtengédo das capacidades pela estrutura vigente, que fica submetida as amarras burocraticas e
depende dos recursos da unido, que hoje sdo precarios.

A reflexdo que se faz é sobre a necessidade de repensar novas estruturas alinhadas ao perfil
de transformacdo. Como transformar as capacidades, com novos equipamentos para uma nova

doutrina, se as estruturas de obtencdo permanecem as mesmas? As estruturas precisam, também, ser
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modernizadas e adaptadas a esta nova necessidade, adequando-se e alinhando-se a0 novo momento
politico. Ou seja, é preciso que o Estado esteja presente e garantindo a resiliéncia da industria, num
sistema de economia liberal, mitigando as dificuldades pelo estabelecimento de uma estrutura nova,
em cada caso, criada para aquele fim, com a mao “invisivel” do estado e com recursos da sociedade,
captados através dos consorcios.

E possivel identificar que, no caso dos Estados Unidos, foi criada uma nova estrutura dentro
do Escritorio de Politica Industrial (INDPOL) no Gabinete do Secretario de Defesa — o escritorio de
Tecnologia e Base Industrial de Manufatura (TMIB). Este novo 6rgdo tem por finalidade
estabelecer uma relacdo mais aproximada com a Base Industrial de Tecnologia e Manufatura,
relacionando-a aos Institutos Nacionais de Fabricacdo, para atender o DoD MAN TECH
PROGRAM®. Assim, ndo sé supervisiona o desenvolvimento de tecnologias avancadas, indicando
as prioridades de modernizacdo e outros requisitos criticos de defesa, mas identifica as brechas
nascentes da cadeia de suprimentos de pesquisa que, quando abordadas, aceleraréo a velocidade da
inovacdo (ESTADOS UNIDOS, 2019, p 10), intervindo junto ao empresariado.

Estas novas estruturas sdo criadas, de fato, tendo em vista as novas formas pensadas para as
estratégias de defesa. E preciso que existam as previsdes legais que fundamentem as acdes
desenvolvidas com vistas ao cumprimento das Estratégias pensadas. De acordo com o entendimento
apresentado por Covarrubias, a estrutura legal é o veiculo que permite ao Estado desenvolver estas

novas capacidades para atender as necessidades exigidas pela transformacéo. Segundo o autor:

Precisamente foi a regulagdo juridica que fez as organizacBes militares realizarem a
transicdo de suas formas mais ancestrais para a profissdo militar [...] Obviamente, cada pais
tem dado as suas forcas armadas suas respectivas estruturas, portanto sabemos que todos os
sistemas juridicos correspondentes no mundo ocidental obedecem aos mesmos preceitos,
sendo por esse motivo que as forgas armadas dos EUA, Europa e América Latina
coincidem nos seus “etos” institucionais. (COVARRUBIAS, 2007, p. 20).

De fato, assim como identificado por Covarrubias, o Brasil estabeleceu uma série de atos
normativos que ddo apoio legal a transformacdo pretendida, como ja foi demonstrado. Por meio
destas normas, foram criadas estruturas que permitem o avanco das ideias para a efetivacdo das
estratégias previstas. Assim como os EUA possuem o Escritorio de Politica Industrial, no Brasil

encontramos seu analogo no Escritério de Projetos. Contudo, essencial para o acompanhamento e

8 DoD ManTech Program — O Programa desenvolve tecnologias e processos para a producdo e sustentagdo
econdmica e oportuna de sistemas de defesa. O programa impacta todas as fases da aquisi¢do. Ela ajuda a obter uma
aquisicdo e custos totais de propriedade reduzidos por meio do desenvolvimento, do amadurecimento e da transicdo
das principais tecnologias de fabricacdo. Os investimentos estdo focados naqueles que tém mais beneficios para o
Warfighter e incluem projetos de resposta rapida e rapida para atender as necessidades imediatas de manufatura.
(Traducgdo nossa). (informagéo disponivel na pagina no sitio eletrénico).
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desenvolvimento das tecnologias de defesa, e 0 consequente desenvolvimento industrial, o TMIB
ndo encontra paralelo no Brasil. Esta estrutura, que idealiza e aproxima as inddstrias, que permite o
alinhamento empresarial na construgdo de uma cadeia de manufatura ou de suprimentos, alinhadas a
politica estatal de desenvolvimento regional é que deve ser estabelecida mediante o estabelecimento
dos Consorcios Publicos.

Vale trazer a observacdo de Andrade, que ao estudar o projeto do submarino nuclear,
identifica a necessidade de uma estrutura administrativa capaz de coordenar e desenvolver as

inovagdes tecnoldgicas. Segundo os autores:

Ainda que o Brasil ndo disponha de um organismo central que coordene os projetos
cientifico-tecnolégicos na area de defesa, faz-se necessario considerar tais elementos no
desenvolvimento dos programas estratégicos no &mbito de cada forca. (ANDRADE et al.,
2018. p 39)

Por este viés, a Unido, em associacdo com estados e municipios, pode estabelecer escritorios
regionais, subordinados ao escritorio de projetos, para fomento e desenvolvimento de setores
industriais e de pesquisa de interesse da defesa nacional. Estes escritorios, formados por consorcios
publicos de natureza autarquica, podem desenvolver outras estruturas, por meio de consoércios locais
(sejam horizontais ou verticais), de natureza privada para realizarem a atividade de producéo,
formando, assim, uma cadeia de producdo e desenvolvimento tecnoldgico com o aval do poder
publico e suas garantias, permitindo a resiliéncia necessaria ao projeto de transformacao.

Na concepcao de Thiago Rodrigues, esta associacdo daria origem ao que chama de “teias

tecnologicas”, indicando a essencialidade do trabalho associado:

Cabe destacar ainda o papel essencial das entidades civis de desenvolvimento tecnoldgico,
sua dindmica de mercado, e a possivel integragdo com projetos de Estado. Notadamente sao
exemplos dessa possivel rede de parcerias as universidades, centros de estudo, pesquisa e
empresas, por meio de contratos com o setor publico.

As entidades civis promovem pesquisas e desenvolvimento de produtos e métodos com
base em demandas de mercado, promovendo “teias tecnologicas” ja existentes. Inclusive,
h& pesquisas e demandas contratuais do setor publico que resultam em novas teias, ainda
que seja por resultado imprevisto. (RODRIGUES, 2018, p. 6).

O esfor¢o de transformar, por ser impredizivel, exigindo décadas de investimento, precisa de
estruturas permanentes, que sejam alternativas ao capitalismo monopolista de estado. Esta
alternativa, no caso brasileiro, desponta pal via da esfera publica ndo-estatal, materializada nos
Consorcios Publicos que, por sua natureza, consegue realizar as acdes de coordenagdo politica,
social e cientifica, tem a possibilidade de captar recursos de diversas fontes, inclusive como

remuneracdo de servigos proprios, e garante o ambiente estavel para o desenvolvimento das
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tecnologias de que o pais necessita para sua insercdo na terceira revolucdo industrial.

Por tudo isto, consorcio é capacidade, consodrcio é Brasil Poténcia, consorcio € o instrumento
que gerencia a aquisicdo de material cibernético e permite ao Brasil o comando do espaco.
Consorcio significa adquirir e controlar a tecnologia sobre a energia nuclear. Consorcio € a garantia
de um pais que melhora sua posicdo na hierarquia internacional, e ferramenta que viabiliza a

promessa do Realismo Defensivo.

45 CONCLUSAO DO CAPITULO

A transformacao militar, como referido no curso do capitulo, entendida como a articulacao
das forcas (em particular do Exército) a rede, traz consigo a demanda de vultosos investimentos de
capital relacionados a construcdo de capacidades espaciais. Mas, mesmo estas, conquanto
necessarias, ndo sao suficientes. Além, de possuir bens no espaco, o Brasil precisa assegurar-se de
poder protegé-los, isto é, atingir os satélites dos paises que o ameacarem. Assim, embora o Brasil ja
tenha exitosamente iniciado esta caminhada, mesmo este projeto encontra-se em crise.

Deste modo, € possivel constatar que, além da disponibilidade de investimento em bens,
bem como em vetores com capacidade para neutraliza-los (guerra no espago) é preciso uma politica
continua, continuada e sustentavel de desenvolvimento de capacidades espaciais. Neste sentido,
Covarrubias tem razdo: parafraseando o secretario do estado Henry Kissenger, pode-se dizer que a
transformacdo € um esforco sem um final previsivel, pois esta associada a necessidade permanente
de evolucdo e atualizacdo das Forcas Armadas.

Aqui € preciso perceber que a inser¢do do Brasil na terceira revolugdo industrial comeca a
depara-se com o0s mesmos problemas que enfrentou em seu ingresso na segunda revolugdo
industrial, que teve seu desfecho na crise do modelo substitutivo de importacdo. Com razéo, tem-se
apontado a caréncia do pais em tecnologia e capitais. O custeio da maquina administrativa tende a
comprometer, ndo apenas a finalidade (o investimento) mas tornar critica a sustentabilidade do
projeto nacional no seio da sociedade. Como se sabe, o expediente mais frequente nestes casos de
modelo de crescimento baseado no investimento, é o imposto inflacionario, Trata-se de um modo
indireto de efetuar um confisco de salarios, de modo a subsidiar, tanto setor privado como estatal. O
resultado conhecido € a convulséo social e a rebelido dos debaixo. O que acaba tendo um efeito
deletério e desagregador, mesmo sobre a quilo que ja foi obtido.

A outra alternativa é apresentada por Bresser Pereira, na obra intitulada Crise Econdmica e
Reforma do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1996) com a esfera pablica nédo estatal, que também foi
objeto do capitulo 1. Trata-se de uma auténtica rede de mediacfes, de um sistema organico, de
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arranjos hibridos com o fito de levar a cabo, em bases sustentaveis, a endogeinizacdo — portanto a
transformacéo na esfera militar.

No curso deste capitulo procurou-se demonstrar que, embora a reforma do estado tenha sido
paralisada no &mbito civil, em bases modestas, esta continuou sendo levada a cabo pelo EB. Foi isto
procurou-se demonstrar na primeira se¢do (o marco legal da defesa). Nele elencou-se as principais
disposicdes relacionadas a recuperacdo do investimento das FFAA, notadamente ose relacionados a
insercdo na rede (portanto espaco) e no desenvolvimento de capacidades estratégicas (Astros 2020 e
PROSUB). Evidentemente que tais capacidades repercutem ao longo dos escalGes; permitindo o
incremento das capacidades nos niveis operacional e tatico.

Na segunda secdo preocupou-se em definir e desenhar o perfil da transformacdo no Brasil,
demonstrando que ela vdo além de seu sentido estrito — a insercéo na rede. As tarefas relacionadas a
modernizacdo e adaptacdo (ora em curso, a despeito dos terriveis contingenciamentos) sdo estas
dimensdes da transformacdo que permitem que imediatamente o Exército passe a construir o
sistema de mediacdes de organizacdo nacional. Entendida, neste caso, como sinénimo de Estado
Ampliado, para obter o dominio da tecnologia e endogeneidade.

Foi disto que este capitulo procurou tratar, do papel dos consércios nos projetos ja em curso
como forma de permitir a efetivacdo dos grupamentos logisticos (e seus respectivos centro de
obtencdo — a efetivacdo do SisDIA e a realizacdo do plano de desenvolvimento regional, que, alias,
estd em completa conformidade com a disposicdo com a estratégia nacional de defesa. Estes
esforcos ndo sdo estranhos ou alheios ao exercito nem a lide militar. Trata-se de assegurar a
instalacdo do ASTROS 2020, dos Sistema de Artilharia de Campanha, na atualizagdo do M-109
A5+BR, da repotencializacdo das Viatura Blindada de Transporte de Pessoal (VBTP) M 113
A2Mk1BR.

Deste capitulo importa sumarizar que procurou englobar os trés principais vértices da
pesquisa: as Capacidades (Quatro Grandes); a Transicdo Tecnoldgica (industrializacdo e

Transformacao Militar) e o Consércio.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta dissertacdo tratou sobre o papel dos Consorcios Publico-Privados na construcdo de
Capacidade Estatal. Desse modo, procurou-se responder a pergunta de pesquisa: Como construir
Capacidade Estatal sem Estado? Com o beneficio do retrospecto permitido pelo término do
trabalho, pode-se elucidar o paradoxo contido na pergunta com relativa facilidade, trata-se de
construir um Estado Ampliado; mesmo que em condi¢fes internas e externas adversas. Esta Gltima
exacerbada pelos desafios da transicdo tecnoldgica ora em curso. Como resposta a pergunta, a
hipotese da pesquisa, € de que os Consorcios Publico-Privados podem se constituir em instrumento
para a Construcdo de Capacidade Estatal. Como ressalvado desde o inicio, esta interconexdo nédo se
da de forma direta, mas mediante todo um percurso de mediacGes.

O que orientou a redacdo da introducéo foi, justamente, dar conta desta cadeia de mediacoes
que constituem esta trajetdria — que vai desde o Consorcio Publico-Privado até a Capacidade
Estatal. Nela procurou-se convencionar o significado dos termos e categorias utilizados na
dissertacdo. Naturalmente, muitas delas tratam de temas controversos, cujo teor permanece em
disputa. Contudo, importava convencionar uma espécie de Iéxico comum, uma vez que 0s termos
sdo utilizados na dissertacdo, mas nao dizem respeito ao seu tema principal; que sdo os Consarcios.
Da introducdo importa destacar trés proposicdes chave: a transicdo tecnoldgica — e a sua diferenca
com as inovacOes anteriores ao Sl; Seu carater cumulativo e sobreposto das transicdes tecnolégicas;
0 que acaba por dotar o processo de regularidades e, portanto, torna-lo predizivel.

No primeiro capitulo procurou-se abordar a conexdo entre a inser¢do do Brasil na transicéo
tecnoldgica e a formacdo do Estado. Neste capitulo importa destacar dois grupos distintos de
proposi¢cdes. No primeiro destaca-se a associa¢do intrinseca entre a formacao do Estado nacional e a
industrializacdo. E que, nesse sentido, o regime militar ampliou as conquistas da Era Vargas — a
base do Capitalismo de Estado — erigindo o Capitalismo Monopolista de Estado (CME). Isto é, uma
associacdo entre monopolios estatais e privados; nacionais e estrangeiros, que criaram uma primeira
versao de “Estado ampliado”. Procurou-se também descrever a interconexdo entre os eventos
externos (3% imagem) — notadamente a guerra Ird-Iraque 1980-88 — bem como, do inicio da 32
Revolucao Industrial no colapso do modelo substitutivo de importagdes — o principal afiancador do
CME no Brasil. A segunda ordem de proposicGes diz respeito a como se lidou com isto. O processo
de Reforma do Estado e o surgimento — demasiado tardio para aquela ocasido — da ideia do
Consorcio como forma de viabilizar a Esfera Publica ndo estatal preconizada por Bresser-Pereira,
mas até entdo ndo posta em pratica.

Da confluéncia destas duas ordens de proposi¢Ges surgiu o conteddo normativo desta
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dissertacdo de refazer o Estado ampliado. Desta feita, ndo apenas como fruto de um pacto de elites
— carcateristico do CME — mas, de um pacto social ou nacional, viabilizado pela participacdo da
cidadania na vida produtiva e econémica. Prover suporte a esta cidadania qualificada seria a
principal funcdo do Instituto do Consorcio, que é abordado a seguir.

No segundo capitulo retomou-se a ideia da Reforma Administrativa s6 que de outra
perspectiva. Como fundamento doutrinario e legal para a formulacéo da ideia do Consorcio. Deste
capitulo importa reter dois argumentos principais: 0 marco legal da Obtencdo e seus Obices para
implementacdo de aquisicdes em defesa. Para contorna-lo, o papel do duplo dispositivo, o
Consorcio Publico-Publico, o Casas de Unido incubadora de Consorcios, propugnado por Maria da
Graca Hahn, e o nucleo do Estrado ampliado, o eixo da triplice hélice: o Consorcio Publico-
Privado. Adicionalmente, pretende-se que este capitulo, a critério do Comando do Exército possa
constituir-se em um roteiro para que o Exército faca os seus proprios Consorcios. Nesta assuncao,
tomando a forma de um tutorial, passo a passo, sobre como montar o dispositivo dual Casas de
Unido (Consorcio Publico-Publico) e Consércio Pablico-Privado.

No terceiro capitulo, procurou-se demonstrar a efetividade pratica da ideia de Consércio
para capacidade Estatal, mediado pelo que denominou-se os Quatro Grandes. Lembrando: o
Submarino Nuclear de Ataque Brasileiro (SNBR), integrante no Programa de Submarinos do Brasil
(PROSUB), que foi estabelecido por meio do Decreto Legislativo n°128/2011; o Satélite
Geoestacionario de Defesa e ComunicacOes Estratégicas (SGDC-1), estabelecido pelo Decreto
Presidencial 7.769/2012; oCentro de Defesa Cibernética (CDCiber), instituido pela Portaria do
3.028/2012 MD que encarrega 0 Exército pela defesa cibernética no ambito das trés Forcas; o
Sistema de Lancamento Multiplo de Foguetes ASTROS 2020, adquirido em funcéo da criacdo do 6°
Grupo de Misseis e Foguetes (6° GMF) em Formosa-GO, instituido pela Portaria N° 309/2014 Cmt-
EX.

Ainda, no que tange ao terceiro capitulo, importa notar que ele engloba os trés principais
vertices da pesquisa: as Capacidades (Quatro Grandes); a Transi¢do Tecnoldgica (industrializacéo e
Transformacao Militar) e o Consorcio: como forma de aquisicdo do Centro de Decisdo Econdmica
e a formacdo de cadeias produtivas e de valor (escala e escopo) para a producdo dos Quatro
Grandes e outros Produtos de Defesa.

Resta fazer um breve balanco. Comecando-se pelas insuficiéncias da pesquisa. Constata-se
um paradoxo: a principal debilidade constitui-se, simultaneamente, no principal mérito da pesquisa.
O Consorcio Publico-Privado é rejeitado por alguns juristas sob o argumento de que quebra o pacto
federativo. Trata-se pois de matéria controversa e que presta-se para muitos debates em trabalhos
futuros. Aqui importa também o aporte dado pelo Casas de Unido: em que um Consorcio Publico-
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Publico operando transversalmente aos entes — constituido em uma espécie de quarto ente — realiza
0s principios consagrados na Constitui¢do, no artigo 23 das competéncias comuns e o artigo 241 da
Gestdo Associada. O principal mérito, como reiterou-se diversas vezes, é a percepcao do papel do
Consorcio Publico-Privado como possibilidade de nuclear o Estado Ampliado — e de levar a
participagdo politica a esfera econdbmica e produtiva. E, em uma perspectiva mais imediata, de
servir como de eixo da Triplice Hélice, preconizada pelo SisDIA. Ainda no que tange as limitacdes
deve se mencionar a dificuldade envolvendo fontes e exemplos pregressos. Como se destacou no
curso do segundo capitulo, encontrou-se apenas um exemplo fora da area da Salde de Consorcio
vertical Publico-Publico — o Consorcio das Olimpiadas — e absolutamente nenhum caso de
Consorcio Publico-Privado, embora ele seja claramente previsto na Lei 11.107/2005.

Para efeitos de pesquisa futura, dado que constatou-se que 0s principais vértices da pesquisa
forma as Capacidades, a Transicdo Tecnoldgica e os Consorcios, é licito supor que os estudos
futuros se desdobrardo sobre os dois ultimos itens. Afinal, h4 consideravel literatura sobre
Capacidade Estatal. Além disso, é forcoso reconhecer que a associacdo entre transicdo tecnologica,
a competicdo interestatal e as diversas formas que assumiram o Estado brasileiro, podem (e devem)
ser objeto de novas abordagens em trabalhos futuros. Espera-se com isto também retroalimentar o
trabalho sobre os Consorcios propriamente ditos. No caso, particularmente, sobre os Consorcios
Publicos-Privados.

Resta fazer duas recomendac@es acerca da implementacdo do dispositivo dual Consoércio
Publico-Publico/Consorcio Pablico-Privado, séo elas: A implementacdo do primeiro Consorcio
Publico Privado, dado seu ineditismo e o risco de contestacdo administrativa e judicial — que pode
chegar aos superiores tribunais —, deve incidir sobre um caso onde a primazia do interesse publico
seja inconteste. Sugere-se que seja implementado, nesse caso sem a necessidade de Casas de Unido,
para a estruturacdo do Quarto Grande, isto ¢ o Comando de Defesa Cibernética (CDCiber). A
segunda recomendacdo consiste em operar desde ja Consércios Publicos-Publicos (Casas de unido)
experimentais na jurisdicdo do CMS. Trata-se da area relacionada a faixa de fronteira, onde as
Casas de Unido podem servir de suporte para operacGes interagéncia no ambito do SISFRON
(Segundo Grande).

Importa ressalvar que, como néo se trata de um modelo universalmente aplicavel, a proposta
de implementacdo dos Consdrcios nos projetos acima referidos foram motivadas por duas razbes
especificas. No primeiro a aplicagdo do Consércio fica autoevidente se cotejado com o caso do
SUS. Em ambos os casos, hd uma Lei geral que constrange, nos termos do artigo 5° da Constituicdo
Federal, a compulsoriedade da participacdo de Estados e Municipios no Sistema. Desta forma, o

que se depreende € que a ferramenta em que se constitui o Consorcio é a mais eficaz para reunir 0s
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entes da Federacdo para a efetiva implementacdo do Sistema de Defesa Cibernética no Brasil. Por
outro lado, no segundo caso, trata-se de uma situagéo particular, em razdo do autor servir na area do
Comando Militar do Sul. Os demais projetos exigiriam estudos de viabilidade especifica nos termos
descritos no capitulo 3, 0 que pode vir a ser objeto de estudos futuros.

Espera-se que quaisquer que sejam as insuficiéncias deste trabalho, que se possa ter
contribuido de algum modo para a producdo académica na area e para construcdo de politicas

publicas de defesa. Se for este 0 caso, 0 autor considera-se devidamente gratificado.
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