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Carta do Presidente

Nas ultimas quatro décadas, o crescimento da economia brasileira tem sido
significativamente abaixo do seu potencial. Temos insuficiente geracao de empregos
e continuamos muito distantes do nivel de renda per capita e desenvolvimento
humano dos paises desenvolvidos.

Sob o reconhecimento de que a industria de transformacao, dentre outros atributos,
¢ dotada de maior capacidade para dinamizar o emprego, a renda e o investimento,
a reindustrializagdo do Pais revela-se parte fundamental da estratégia para a
retomada do desenvolvimento socioecondmico brasileiro.

Areindustrializagcdo envolve ndo apenas a superagao das principais causas de perda
de competitividade do setor e da economia brasileira, como entraves estruturais
e macroeconémicos, mas também politicas industriais e tecnoldgicas, sob o
protagonismo do setor privado, com um Estado mais eficiente e uma estratégia de
longo prazo de inducdo ao desenvolvimento.

A discussdo desses topicos é oportuna, uma vez que diversos paises também tém
aproveitado a atual conjuntura global para reafirmar a importancia da indGstria em
suas economias, estimular a inovagao e o desenvolvimento tecnolégico, bem como
a producao nacional, visando reduzir a vulnerabilidade diante de crises externas.

E nesse contexto das grandes transformacdes mundiais, associadas a revolucdo
tecnoldgica, a primazia da sustentabilidade ambiental e social e aos impactos das
recentes crises internacionais, que a FIESP promove a discussao de estratégias para
o desenvolvimento do Brasil, tal como as abordadas nesta série de publicagdes.

Josué Gomes da Silva
Presidente da Fiesp






Apresentacao:

O fomento ao desenvolvimento produtivo e tecnoldgico esta presente na agenda de politicas
de grande parte das na¢6es do mundo ha décadas. Paises que ja ocupam posicdes de lideran-
ca tecnoldgica sustentam politicas industriais e de inovagdo para manter sua competitivida-
de, sua sustentabilidade e sua posicdao no mercado global.

Adicionalmente, os choques nas cadeias de fornecimento globais provocados pela pandemia
da COVID-19 e a guerra entre Russia e Ucrania ressaltaram, mundialmente, a importancia da
indUstria. Estados Unidos e Unido Europeia, por exemplo, tém estruturado novas iniciativas
de politica industrial tendo entre seus objetivos o aprofundamento do dominio tecnoldgico e
o fortalecimento das capacidades produtivas em setores criticos.

Em paises, como o Brasil, que possuem baixa renda per capita e um grande conjunto de in-
dustrias de baixa intensidade tecnoldgica, os desafios sdo grandes e demandam a rapida
implementacdo de uma estratégia de desenvolvimento. Ressalta-se, aqui, o papel chave da
industria de transformagdo na ampliagdo da competitividade brasileira, uma vez que realiza
a maior parte dos investimentos em maquinas e equipamentos e em inovacdo e P&D. Em par-
ticular, no caso brasileiro, a melhoria dos indices de sustentabilidade e o espago de digitaliza-
¢do daindUstria representam oportunidades que ndo podem ser perdidas.

Com o intuito de contribuir para os debates sobre ac¢Ges e politicas a serem implementadas,
o Conselho Superior de Inovagdo e Competitividade da FIESP (Conic) coordenou, entre ju-
lho e dezembro de 2022, a realizacao de nove position papers. Quatro deles tratam de temas
horizontais considerados prioritarios (Inovagao e Desenvolvimento Tecnolégico; Manufatura
Avancada; Instituicdes Financeiras de Desenvolvimento - BNDES e Mercado de Capitais). E ou-
tros cinco sobre cadeias criticas de fornecimento (Alimentos, Defesa, Energia, Saude e TICs),
consideradas centrais diante do desafio de reduzir a vulnerabilidade a crises externas.

Os position papers foram inicialmente elaborados por renomados especialistas nas areas.
Posteriormente, foram discutidos e complementados por trabalhos da equipe técnica do De-
comtec/FIESP e debatidos com conselheiros do Conic, incorporando contribuicdes. No caso
das cadeias criticas de fornecimento, os position papers também contaram com contribui¢des
de outros departamentos da FIESP.

Esperamos que estes trabalhos contribuam para aprofundar a discussao de temas que devem
estar presentes na agenda de politicas no Brasil.

A fim de facilitar ao leitor, optamos pela publicacdo individual de cada um dos nove position
papers mencionados e uma publicacdo conjunta contendo somente o resumo destes traba-
lhos.

O presente documento trata especificamente do tema Defesa.
Boa leitura!

Pedro Wongtschowski
Presidente do Conselho Superior de Inova¢ao e Competitividade da FIESP
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A Politica Industrial e Tecnoldgica para a Defesa Nacional se insere no contexto de uma politi-
ca mais ampla, que diz respeito a capacidade de defesa do pais no sentido amplo.

Por sua vez, o presente trabalho tem seu objetivo delimitado em um aspecto especifico do
contexto da Defesa: a Logistica de Aparelhamento e Sustentagdo da Base Logistica de Defesa.

Nesse sentido, as principais vulnerabilidades no ambito da Defesa que subsidiaram a elabora-
¢ao as propostas de medidas sintetizadas adiante foram:

« Falta de uma defini¢cdo e priorizagdo, por parte do Poder Politico, sobre os componentes
de capacidade militar que o Brasil deseja ter e de prazos.

+ Desconhecimento, por parte de muitos dos principais tomadores de decisao, de conceitos
basicos que dao sentido e permitem organizar as agdes necessarias para atingimento dos
resultados almejados.

« Auséncia de um Instrumento de Defesa, do mesmo nivel e independente das FFAA, com
autoridade para cuidar da logistica de defesa estratégica.

+ Ausénciade legislacdo adequada que permita ao Estado desenvolver, sustentar e orientar
as a¢Oes das empresas consideradas estratégicas para a defesa.

« Inexisténcia de legislacdo e instrumentos que garantam previsibilidade orcamentaria
para os investimentos da area da defesa.

Diante desses elementos, o trabalho propde o plano de alcangar, em um periodo de 24 anos
(correspondente a seis periodos de mandato presidencial) uma significativa autossuficiéncia
em altas e médias altas tecnologias criticas para o desenvolvimento de produtos de defesa
considerados estratégicos e a criagdo e/ou consolidagdo das empresas estratégicas, capazes
de conceber, desenvolver, fabricar e manter esses produtos.

As propostas e arranjos institucionais necessarios para atender o Objetivo Estratégico esta-
belecido sdo:

i. Criacao de institucionalidade

« Criar um 6rgdo do Estado (Agéncia Brasileira do Armamento e Sistemas de Defesa -
ABASD), independente, e no mesmo nivel hierarquico das FFAA, subordinado diretamen-
te ao Ministro da Defesa, altamente profissional e qualificado para cuidar da Logistica de
Aparelhamento das FFAA e da Logistica para o Desenvolvimento e Sustentagdo da BLD
(logistica de defesa estratégica).



ii. Aprimoramento da legislacao

« Aprovacdo de legislagdo especifica para permitir ao Estado desenvolver e sustentar em-
presas estratégicas de defesa. A capacidade industrial e tecnoldgica do pais como um
todo pode contribuir para a sua capacidade militar e representa uma base onde se apoiar,
mas ela ndo é suficiente e obedece a uma légica muito diferente da que se aplica a grande
parte de produtos realmente estratégicos para defesa.

iii. Melhoria dos instrumentos de financiamento

« Viabilizar o financiamento dos investimentos necessarios para alcancar o objetivo estra-
tégico. Existem varios instrumentos adequados que devem ser usados simultaneamente
para viabilizar o financiamento dos investimentos necessarios para alcangar o objetivo
estratégico estabelecido. A adogdo de qualquer um deles ja acarretara efeitos positivos
relevantes, embora possam nao ser suficientes para alcancar o objetivo estratégico.
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Uma Politica Industrial e Tecnoldgica para a Defesa Nacional é parte integrante de uma politi-
ca mais ampla, voltada ao preparo da capacidade de defesa do pais como um todo.

N&o se pode conceber uma politica dessa natureza sem que se responda a trés perguntas
realmente basicas:

a) preparar para quais possiveis contingéncias futuras (ameacas e cenarios)?
b) qual a capacidade militar necessaria para enfrentar essas contingéncias?

¢) como desenvolver e sustentar os instrumentos da defesa que proverao a capacidade
militar necessaria?

A resposta a primeira questdo, que diz respeito a uma definicdo de “o que” constitui o pro-
blema da defesa, depende muito de uma Grande Estratégia. Esta, deveria definir objetivos
nacionais e a posi¢ado e o papel que o pais deseja ocupar no sistema internacional em algum
momento no futuro e, também, em certa medida, de uma avaliagdo de cenario, que aponte
possiveis obstaculos e opositores a essas pretensoes.

N3o cabe, neste trabalho, definir uma Grande Estratégia para o pais. Mas, uma avaliacdo de
cenario, tanto interno, quanto externo, com impacto relevante no preparo da defesa, é ndo s6
pertinente como necessaria, e sera apresentada ao final desta sec3o.

Por outro lado, existem ensinamentos milenares para o preparo da defesa que continuam
validos nos dias de hoje e que ndo podem deixar de serem observados. Dois desses merecem
destaque e sdo mencionados por Collin Gray?, que além de autor internacionalmente reconhe-
cido na area de defesa, foi consultor de ministérios da defesa de varios paises anglo-saxdes:

a) é impossivel prever e, muito menos, atribuir probabilidades a eventos futuros;

b) no planejamento da defesa ndo é sensato deixar de considerar as contingéncias mais
perigosas e as ameagcas mais fortes.

Um terceiro ensinamento é que paises ndo tem inimigos, ou amigos, eternos. O aliado de hoje
pode ser o inimigo de amanha e vice-versa.

Assim, na construcdo de cenarios é essencial considerar tudo aquilo que é possivel acontecer,
com especial atengdo aos piores casos, e nao apenas o que alguns possam considerar pro-
vavel. A histdria mostra que os que planejaram sua defesa com base apenas em probabilida-
des sobre cenarios futuros, ou em realidades passadas, acabaram sendo surpreendidos pelo
“inesperado”. Cisnes negros sdo raros, mas existem. O problema é que, em situagdes limite,
que envolvem questdes de vida e morte, ou de soberania, ndo se pode aceitar meias medidas,
pois as consequéncias do fracasso sdo quase sempre catastroficas.

2 GRAY, C. S. Strategy & Defense Planning: meeting the challenge of uncertainty. New York, NW, USA: Oxford Universi-
ty Press, 2014.



Finalmente, uma consequéncia direta do terceiro ensinamento é que uma grande dependén-
cia em meios de defesa fornecidos por qualquer pais estrangeiro, mesmo que em determina-
do momento possa ser considerado aliado, representa inaceitavel vulnerabilidade.

Em resumo, o custo de um erro de avaliagdo no preparo da defesa é desproporcional em rela-
¢ao ao custo de um preparo adequado. Por isso, menosprezar deficiéncias nas estruturas de
defesa é muito perigoso, porque conduz a uma atitude de leniéncia, que anestesia a vontade
de empreender o grande esforco necessario para resolver o problema. Os recursos necessa-
rios ao preparo sao enormes, da ordem de centenas de bilhdes de reais, e os prazos para se
alcancar resultados medem-se em décadas, e ndo em anos. Essa caracteristica do problema
da defesa exige clareza quanto aos objetivos, consenso das forcas politicas, foco, determina-
¢ao e persisténcia.

E oportuno, também, chamar a atenc3o para o fato de que uma capacidade de defesa é fun-
damentalmente diferente daquelas voltadas para atender necessidades civis, quer estatais
ou privadas, em dois aspectos muito importantes.

No caso de aplicag¢des civis, existe um grau razodvel de previsibilidade sobre quais produtos e
servicos sdo necessarios. Os responsaveis pelo desenvolvimento das capacidades produtivas
podem contar com uma retroalimentacdo imediata por parte do publico alvo. O resultado
dos investimentos feitos fica muito evidente na resposta dada pelos usuarios dos produtos e
servicos disponibilizados.

No caso da defesa a situacdo é exatamente a oposta. Nao s6 nado existe previsibilidade na de-
finicdo dos produtos, servicos e das “capacidades produtivas” necessarias, como também é
muito dificil estimar “a priori” a eficacia das unidades militares combatentes nas diversas con-
tingéncias consideradas possiveis. Essa incerteza pode ser resumida na frase: “a guerra é a
auditoria final do preparo da defesa”. Ora, como a guerra € um fendmeno muito raro, podem-
-se passar geragdes sem que a capacidade militar de um pais seja realmente testada. Quando
o problema ocorrer, podera ser tarde demais para reagir adequadamente. Para mitigar esse
problema é essencial usar todos os recursos disponiveis para avaliagdo “a priori”, principal-
mente teste e avaliagdo operacional (T&AO), simulages, métodos de analise de sistemas (AS)
e pesquisa operacional (PO) e jogos de guerra, entre outros.

As respostas as duas outras questdes basicas, que dizem respeito a “como” o pais deve se
preparar para enfrentar as contingéncias, dependem fundamentalmente do entendimento
de alguns conceitos que, infelizmente, tém sido pouco observados pelos formuladores de po-
liticas publicas e pelo planejamento da defesa do Brasil. Esta afirmacdo ndo é gratuita e sera
fundamentada com a anélise que sera feita na se¢do 2 sobre o que tem sido proposto e feito
nas Ultimas décadas.

Os conceitos fundamentais a serem compreendidos, e que devem ser objeto de consenso, sao
os de capacidade militar, logistica de defesa, base logistica de defesa, base industrial de de-
fesa, instrumentos de defesa, recursos estratégicos da defesa e gestdo estratégica da defesa.
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Capacidade militar s6 pode ser valorada em termos de proficiéncia efetiva em combate nas
contingéncias possiveis que o pais possa vir a ter que enfrentar. Essas, podem ser caracteriza-
das, de uma forma muito simplificada, como uma combinagdo de tarefas (tipos de emprego
tatico de unidades militares), ameacas (as unidades militares dos inimigos) e cenarios (geo-
grafia; condi¢Ges climaticas; ambiente urbano ou rural; existéncia, ou ndo. de aliados com que
se possa contar; etc.). O acrénimo TAC (tarefa/ameaca/cenario) serve para identificar cada
uma das situagdes em que a capacidade militar podera ser usada.

Paises com grande poder potencial (expresso por extensao territorial, populagdo e economia)
como o Brasil, possuem enormes riquezas a preservar e muitos interesses a defender, com
provavel oposi¢do de outros no Sistema Internacional. Por isso, ndo tém como opg¢do depen-
der de outros para construir seus sistemas de defesa. Mas, para esses paises, capacidade mi-
litar tem dois componentes essenciais: a capacidade operacional de combate (ou capacidade
militar propriamente dita) e a capacidade de logistica de defesa.

Logistica de defesa, em um sentido mais estrito, diretamente ligado a capacidade operacio-
nal de combate, é a atividade que se destina a fornecer os meios (sistemas de armas) para
compor as unidades militares de combate e sustentar seu emprego, quando e onde necessa-
rio.

Fornecer meios significa ter capacidade industrial e de inovacao para identificar necessidades
derivadas das ameacas atuais e futuras, conceber solu¢des inovadoras de meios de combate
para enfrenta-las, desenvolver essas solu¢des, manufaturar, testar e avaliar e preparar para o
uso (treinar usuarios e ajudar a manter os meios).

Sustentar emprego significa, entre outras coisas, ter uma capacidade produtiva suficiente
para fornecer os consumiveis (combustiveis, alimentos, pecas de reposi¢cdo, muni¢do, medi-
camentos, etc.) e recuperar os recursos materiais (sistemas de armas) e humanos que tenham
perdido sua condi¢do de emprego em combate, devido a causas naturais ou ao atrito natural
da guerra.

Um fato importante a destacar é que ndo existe capacidade militar efetiva sem esses dois
componentes. Isto porque, a capacidade operacional de combate de uma unidade militar de-
pende de muitos fatores que podem ser resumidos em quatro grandes categorias:

a) Estrutura das unidades - efetivo, treinamento, lideranga, organizagdo, informacao, in-
teroperabilidade.

b) Modernidade - grau de sofisticagdo e atualizagdo do agregado tecnoldgico (sistemas
de armas, equipamentos, instala¢des) e, também, doutrina e tatica, todos adequados as
ameacas possiveis.

c) Prontidado - o fato de a unidade estar pronta para cumprir a missao para a qual foi pro-
jetada. Ou seja, ter os seus meios materiais e humanos disponiveis para pronto emprego



(aprestada).

d) Sustentabilidade - a capacidade de manter o nivel de prontiddo durante a atividade
operacional.

Modernidade e sustentabilidade dependem diretamente da capacidade de logistica de defe-
sa. Para ter essa capacidade o pais deve desenvolver e sustentar unidades fabris (indUstrias) e
institutos de ciéncia, tecnologia e inovacgdo (ICT) especificos para defesa, conhecidos, no seu
conjunto, como Base Industrial de Defesa (BID).

O desenvolvimento e sustentacao de uma parte dessa BID, que deve ser considerada estra-
tégica para o pais, também é uma atividade importante da logistica de defesa. Este aspecto
serd abordado com maiores detalhes na se¢do 2, onde o setor industrial de defesa é analisado
com mais profundidade.

E importante ressaltar que a logistica de defesa tem dois lados: um lado da oferta, repre-
sentado pela BID e um lado da demanda, normalmente representado por uma organizacao
do Estado, responsavel pelas atividades de inovagdo, pesquisa e desenvolvimento (P&D) e
aquisicado de produtos de defesa e pela gestdo de politicas industriais e de ciéncia, tecnolo-
gia e inovagdo (CT&l) especificas para defesa. Esse conjunto, envolvendo oferta e demanda,
constitui um sistema Unico que deve trabalhar de forma sinergética e integrada, visando ao
desenvolvimento e sustentacao da capacidade militar. Como nao existe um nome consagrado
para designar esse sistema, usaremos a designacdo Base Logistica de Defesa (BLD).

Em resumo, existem trés tipos distintos, mas interdependentes, de logistica de defesa. Duas
voltadas diretamente para a construcao e emprego de capacidade operacional de combate
e uma voltada para o desenvolvimento e sustentacdo da capacidade de logistica de defesa,
principalmente aquela que é considerada estratégica para o pais:

a) Logistica de Operagdes (do consumidor, ou “pequena” logistica): cuida do apoio direto
as operagdes; também é conhecida como logistica militar nas FFAA; é a Unica logistica
tratada nos documentos brasileiros de alto nivel sobre defesa (PND, END e LBDN), o que ja
demonstra a fragilidade desses documentos.

b) Logistica de Aparelhamento das FFAA (do produtor, “grande” logistica, ou economia de
defesa): cuida da criagao da capacidade operacional de combate das unidades militares
das FFAA; envolve as estratégicas atividades de aquisi¢do de produtos de defesa e inova-
¢do tecnologica.

c) Logistica de Aparelhamento e Sustentac¢do da BLD (da politica industrial e tecnoldgica
para defesa): cuida do desenvolvimento e da sustentagdo da capacidade de logistica de
defesa (ou seja, da BID, principalmente de sua parte considerada estratégica e da prépria
BLD como um todo, porque também tem que cuidar do preparo das organizagGes que
gerenciam a demanda).

Pode-se considerar que a Logistica de Operacdes é de natureza tatica e as outras duas de
natureza estratégica.

19



20

Assim, quando oportuno, e para simplificar a terminologia, essas duas Ultimas também pode-
rdo ser referenciadas, em conjunto, como “logistica de defesa estratégica”. Esta é a logistica
mais diretamente relacionada com o objetivo principal deste trabalho.

Ainterdependéncia entre esses trés tipos de logistica de defesa é muito grande.

Em primeiro lugar, as atividades de manutengdo de produtos de defesa e de abastecimento
de muitos dos insumos usados nas operagdes militares (municdes e sobressalentes, principal-
mente), que sdo parte integrante da Logistica de Operacdes, ficam enormemente facilitadas
pelo uso de meios produzidos no pais, o que é uma consequéncia direta de uma Logistica de
Aparelhamento das FFAA que priorize a produgdo nacional.

Em segundo lugar, a Logistica de Aparelhamento das FFAA sé tera condicOes de priorizar a
producdo nacional, se existir uma BID adredemente desenvolvida e sustentada por atividades
da Logistica de Aparelhamento e Sustenta¢do da BLD. Ou seja, se existirem politicas indus-
triais e tecnoldgicas voltadas a esse fim.

Finalmente, os processos de desenvolvimento de produtos e de tecnologias de defesa e de
aquisicdo de produtos de defesa, que se constituem nos principais objetos da Logistica de
Aparelhamento das FFAA, sdo os mais importantes instrumentos usados em politicas indus-
triais e tecnoldgicas para defesa. Ou seja, sdo o ndcleo central da Logistica de Aparelhamento
e Sustentacao da BLD.

Em resumo, a capacidade militar de um pais é provida por dois Instrumentos de Defesa muito
diferentes em todos os aspectos que se possa considerar: as Forcas Armadas (FFAA), respon-
saveis por prover a capacidade operacional de combate e a Base Logistica de Defesa, respon-
savel por prover a capacidade de logistica de defesa, abrangendo tanto o lado da oferta como
o dademanda.

E importante salientar as principais diferencas entre esses dois sistemas (FFAA e BLD), no que
diz respeito as atividades e aos ambientes em que sdo desenvolvidas, aos recursos humanos
usados, aos processos e condicdes de trabalho e as instalagGes e bens de capital que necessi-
tam. Essas diferencas tem impactos diretos nos tipos de organizacao e culturas organizacio-
nais mais adequadas a cada tipo de atividade.

As principais atividades de logistica de defesa sdo as de gestdo de projetos e de aquisicGes,
pesquisa e desenvolvimento (P&D) de tecnologias e produtos, manufatura, teste e avaliagao
de produtos e manutencdo entre outras similares. Os ambientes em que essas atividades sdo
executadas sdo os de negdcios, industriais e P&D, com o uso de engenheiros, cientistas, técni-
cos, profissionais de aquisicdo, gestores de programas e projetos complexos e técnicos, usan-
do processos de trabalho adequados a esses fins. Essas atividades exigem permanéncia nas
funcdes por muitos anos e, isso, tem reflexos nos requisitos de carreira desses profissionais.
Esses, usam instalacOes fabris, laboratdrios, oficinas de manutencdo, estruturas para teste
e avaliacdo, dotadas de maquinas e equipamentos especializados em fungdo dos produtos
adquiridos, desenvolvidos, testados ou manufaturados. Os tipos de organiza¢des adequadas
a essas atividades sdo, do lado da oferta, empresas industriais, institutos de ciéncia e tecnolo-
gia einovacdo (ICT&l) e, do lado da demanda, érgaos especializados em gestdo da aquisi¢do e



de P&D e de formulagdo e implementacao de politicas industriais e de CT&I especificas para a
defesa. A cultura organizacional nessas organizacées é mais flexivel nos quesitos hierarquia e
disciplina e deve incentivar o aprendizado continuo, a criatividade e a inovagao.

As principais atividades afetas as FFAA sdo as de combate e todas aquelas necessarias a pre-
para-las, tais como treinamento e planejamento, e apoia-las com acGes de logistica de ope-
ragdes (abastecimento, manutenc¢do no ambiente operacional, salde, etc.). As a¢bes de pre-
paragdo podem ser executadas em ambientes fixos controlados, mas as de combate e apoio
se realizam em ambientes varidveis e muitas vezes indspitos, com o agravante de que tém
que ser feitas sob fogo do inimigo. Os processos de combate tém uma caracteristica Unica,
no sentido de que os seres humanos sdo matéria prima essencial e sdo, de fato, consumidos
para se obter os resultados desejados. Por este motivo os recursos humanos usados tém que
ter caracteristicas muito especiais também. Tanto do ponto de vista de qualificagdes ade-
quadas ao uso de meios de combate complexos (aeronaves, navios, carros de combate, etc.),
quanto as caracteristicas psicoldgicas e de resiliéncia para aceitar a morte no desempenho
de sua fungdo. Essas caracteristicas Unicas da profissao, tém implica¢des diretas na carreira
desses profissionais, baseadas em disciplina rigida e respeito a hierarquia. Por outro lado,
como a guerra é uma atividade muito rara, existe a necessidade de manter todo esse aparato
em condig¢Oes as mais proximas possiveis para uso em combate. Isso exige alta rotatividade
dos militares em suas funcdes, para evitar naturais acomodacdes derivadas da ociosidade.
Instalagbes permanentes necessarias sdo as bases aéreas e navais e quarteis e, os bens de
capital, sdo os produtos e sistemas de defesa, que sdo o objeto principal deste trabalho. Essas
atividades exigem tipos de organizagao muito especiais, com uma tradicao milenar, que sao
as unidades militares combatentes (brigadas, forcas tipo, alas, etc.), estados-maiores e orga-
nizagGes voltadas para a¢Ges de logistica de operacGes, tais como abastecimento, salide, ma-
nutencdo, transporte, etc. A cultura organizacional de organizac¢Ges militares € Unica e reflete
a natureza das atividades que desenvolvem.

Em conclusao, as organizacdes, os ambientes de atuagao, os processos de trabalho e as ca-
racteristicas e qualificagdes dos recursos humanos envolvidos em atividades de combate e
de logistica de defesa sdo muito distintos, o que tem justificado profundas modificagGes nas
tradicionais estruturas de defesa de todos os paises com alguma relevancia econémica, in-
dustrial e militar, como sera mostrado na secdo 2.2.

Para que um pais possa empregar capacidade militar ele tem que, previamente, preparar
(construir e sustentar) esses dois Instrumentos da Defesa. Surge, entdo, o primeiro grande di-
lema dos planejadores da defesa, que esta expresso nas questdes b) e c) no inicio desta se¢do.

Qual componente de capacidade militar (operacional de combate ou de logistica de defesa)
priorizar em um determinado momento? Qual Instrumento da Defesa: Forcas Armadas ou
Base Logistica de Defesa?

Este é o cerne da Gestao Estratégica da Defesa, que envolve solu¢des de compromisso (tra-
de-offs) entre orcamento, capacidade operacional de combate e capacidade de logistica de
defesa. Ou seja, entre orcamento, FFAA e BLD. Por serem o objeto da Gestdo Estratégica da
Defesa, orcamento, FFAA e BLD podem ser considerados como os Recursos Estratégicos da
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Defesa.

O primeiro ponto a destacar é que solu¢des de compromisso obrigam a que se priorize o que é
mais importante. O segundo ponto, é que existem dois niveis de trade-offs a considerar.

No nivel macro, as solu¢des de compromisso se aplicam aos Instrumentos de Defesa como
um todo. Na prética, decidir sobre percentuais do orcamento dedicados ao desenvolvimento
e sustentacdo de capacidades operacionais de combate ou de logistica de defesa. Um bom in-
dicativo das escolhas feitas, é o percentual do orgamento de defesa dedicado ao investimento
em tecnologias, produtos e sistemas de defesa na BLD nacional. Prioridade para capacidade
de logistica de defesa estratégica implica em que esse percentual seja bem elevado, havendo
casos de paises em que esse montante chega a quase 50% do or¢camento. No Brasil, em raras
ocasioes chegou a 10%, mesmo assim com parcela significativa desse percentual sendo usa-
do na aquisi¢do de material importado, muitos ja usados e com problemas de manutencao.
Um caso emblematico é o do navio aerédromo Sao Paulo, que praticamente ndo foi capaz de
operar durante todo o tempo em que esteve incorporado a Marinha do Brasil.

No nivelinterno, de cada um dos Instrumentos de Defesa, as solu¢des de compromisso se apli-
cam aos percentuais do orcamento destinados a criagdo e sustentagdo dos diferentes tipos de
capacidades operacionais de combate e de logistica de defesa. Quais unidades combatentes
desenvolver e sustentar e o mesmo no que se aplica a empresas estratégicas de defesa e ICTs.

As capacidades operacionais de combate podem ser proporcionadas por contribui¢cdes das
trés forgas. Por isso é essencial sempre considerar capacidades conjuntas de uma forma in-
tegrada.

A solucdo desse dilema, ou os critérios de decisdo e prioridades a serem adotados, depende
muito da situagdo em que se encontra o pais, que podemos sintetizar como periodos de paz
ou de conflito.

Em periodos de conflitos, ou de sua iminéncia, a prioridade absoluta recai sobre o fortaleci-
mento da capacidade operacional de combate, colocando-se outros objetivos em segundo
plano. Nessas situacdes, recorre-se a qualquer fonte externa disponivel dos meios de defe-
sa necessarios, sem priorizar a capacidade propria de desenvolvimento e fabricagdo desses
meios. Mas, nessas circunstancias, as condi¢oes internas do pais sdo muito favoraveis para o
preparo, pois normalmente existe uma grande motivagao e apoio por parte de toda a socie-
dade, da elite e, portanto, do poder politico. Adicionalmente, as restricGes orcamentarias de-
saparecem e consideragdes sobre responsabilidade fiscal sdo ignoradas, pois todo o esforco
¢ dedicado a responder ao desafio da crise, que envolve a prépria sobrevivéncia do pais. O
recente exemplo do Brasil no combate a COVID-19 ilustra bem essa situagdo. Um ponto im-
portante a ressaltar é que, normalmente, essas situagdes emergenciais sdo de curta ou média
duracgdo e confinadas ao periodo de um governo especifico.

Em periodos de paz, o oposto ocorre. O interesse da sociedade e da elite, por defesa, é bas-
tante baixo e essa agenda tem que competir com outras com maior apelo popular, tais como
saude, educacdo, seguranga e emprego. Consequentemente, o tema da defesa recebe baixo
apoio do poder politico, pois ndo contribui positivamente na busca por votos nas elei¢des.



O resultado é que sempre existem severas restricdes orcamentarias que obrigam a que se
tenha muito atenc¢do aos custos de oportunidade. Gastos elevados para atender a algumas
necessidades inevitavelmente subtrairao recursos para outras que podem se mostrar mais
relevantes no futuro.

Existem muitas razdes que justificam que, em periodos de paz, a prioridade na alocacdo de
recursos do orgamento deva ir para a capacidade de logistica de defesa.

Em primeiro lugar, as tecnologias de produtos de defesa evoluem com muita velocidade, tor-
nando obsoletos, em pouco tempo, os sistemas de armas. Portanto, se ndo existe iminéncia
de emprego, ndo é sensato gastar elevados recursos com muitos meios de combate do mes-
mo tipo. Isso pode ser verificado no caso brasileiro. InGmeras aeronaves da Forca Aérea e da
Marinha (por exemplo, AMX, F-5, A-4), navios e submarinos da Marinha e carros de combate e
sistemas de misseis do Exército ja estdo obsoletos. Olhando em retrospecto, a Gnica utilidade
desses meios foi o treinamento de recursos humanos e o eventual desenvolvimento de algu-
ma capacitacdo industrial e tecnoldgica (nos raros casos em que isso ocorreu, pois muitos
desses meios sdao importados).

Mas, para isso, talvez tivesse sido melhor adquirir quantidades menores desses meios e inves-
tido mais em desenvolvimento de tecnologias criticas para a defesa e sustentacdo de empre-
sas da BID brasileira. Portanto, pode ter havido desperdicio de recursos escassos. Aplica-se
aqui a consideracao sobre custos de oportunidade.

Em segundo lugar, a capacidade operacional de combate pode ser construida em pouco tem-
po, se existir um nicleo minimo (principalmente pessoal treinado) que sirva de base. Foi o
que aconteceu com o Brasil nos dois grandes conflitos em que esteve envolvido (Guerra do
Paraguai e Segunda Grande Guerra), quando desenvolveu sua capacidade usando meios rece-
bidos de aliados, ou adquiridos. O mesmo pode ser observado em relagdo a Ucrania no atual
conflito com a Russia. Com o forte apoio recebido dos EUA e da OTAN, a Ucrania teve capacida-
de de resistir a Russia. O problema ¢é a dependéncia em um pais estrangeiro. Mas, na hora da
emergéncia, esse problema é relativizado. Em resumo, priorizar capacidade operacional de
combate com base em importacdes de produtos de defesa ou tecnologias estrangeiras, sem
que exista uma necessidade emergencial que a justifique, impede que se desenvolva uma
capacidade de logistica de defesa que é essencial para um pais do porte do Brasil. Portanto,
s6 deveria ser admitida se o pais se encontrasse em uma situagado de iminéncia de conflito.

Finalmente, a capacidade de logistica de defesa (industrial e tecnoldgica) é muito mais dificil
e demorada de ser construida. Demanda perseveranca e regularidade durante décadas de
elevados investimentos na formacao de recursos humanos, desenvolvimento de tecnologias
e construcao de unidades fabris (instalagdes, bens de capital e processos). Por outro lado, ao
ser construida, ela é permanente e pode se manter atualizada e, até mesmo, evoluir, usando
sua propria capacidade. Ou seja, ndo fica obsoleta. Ela é, também, a Unica garantia real de
modernidade, prontidao e sustentabilidade das unidades militares combatentes, sem depen-
déncia da vontade de paises estrangeiros.

Contrariamente ao que ocorre em situacdes de enfrentamento de contingéncias, em grande
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parte contidas em um periodo de governo, o preparo de capacidade militar em tempos de
paz, por demandar décadas, extrapola a duragdo de governos especificos. Esta situacdo gera
um novo dilema.

Como conciliar o fato de que a construgao de capacidade militar demanda décadas e, portan-
to, existe a necessidade de garantir a continuidade das a¢Ges, com o fato de que dependera
da agdo de varios governos, que podem ter ideias e agendas diferentes e, até mesmo, confli-
tantes?

Esse dilema sé pode ser resolvido por uma Grande Estratégia que goze de amplo respaldo da
sociedade e das elites do pais.

Feitas essas consideracdes iniciais, de natureza conceitual, podemos agora dedicar atencao
ao contexto interno e externo que resume a realidade que envolve e condiciona politicas in-
dustriais e tecnoldgicas para a defesa e justifica um esforco concentrado para o fortalecimen-
to da autonomia nacional em capacidade industrial e tecnoldgica voltada ao preparo da ca-
pacidade militar.

No contexto interno, a efetiva solucdo do dilema acima apontado para o preparo da defesa
em tempos de paz ndo é simples e merece um tratamento especial, que extrapola os obje-
tivos deste trabalho, pois envolve mudangas no comportamento da sociedade, das elites e,
principalmente, do poder politico brasileiros, que podem demandar muito tempo para serem
efetivadas.

Entretanto, é possivel, pelo menos, apontar a forma como o poder politico deveria estar
atuando, pois isso podera contribuir para que essas mudangas possam ser feitas mais rapida-
mente. Neste aspecto, a atuacdo proativa de 6rgaos influentes como a FIESP, pode se mostrar
decisiva.

Existem varias abordagens para explicar como as decisdes politicas sdo tomadas. Essas deci-
sOes podem resultar de processos racionais, incrementais ou mistos. A abordagem da sonda-
gem mista, proposta por Amitai Etzioni®, permitiria ao tomador de decisdes reduzir os aspec-
tos irrealistas do modelo racional e superar a tendéncia conservadora do incrementalismo,
explorando alternativas de prazos mais longos. Em resumo, Etzioni propde tornar explicito
esse dualismo da seguinte forma:

a) Criagcdo de processos superiores e fundamentais da formulacdo de politicas, destina-
dos a estabelecer direcionamentos basicos (esses processos exigiriam que os atores en-
volvidos representem um amplo setor da sociedade e do estamento estatal, e ndo apenas
0 executivo).

b) Os processos incrementais que preparam as decisoes fundamentais e as executam, de-

3 ETZIONI, A. Mixed scanning: a third approach to decision-making. Public Administration Review, Washington, D.C.,
p. 385-92, Dec. 1967.



pois de tomadas (o processo de formulacdo e execugdo de politicas publicas tradicional,
com grande atuag¢ao do executivo em parceria com o legislativo).

Os “processos superiores” resultariam em uma Grande Estratégia, que subordinaria todas as
estratégias setoriais e, também, as a¢Ges dos varios governos durante um largo periodo de
tempo. Portanto, a Grande Estratégia, deveria condicionar a estratégia de defesa e todas as
outras muito ligadas a ela, tais como as de rela¢Ges exteriores, seguranga, inteligéncia, indus-
trial e tecnoldgica.

No caso da defesa, existe no Brasil um locus ideal para desempenhar essa funcao. Trata-se do
Conselho de Defesa Nacional (CDN), previsto no artigo 91 da Constituicdo Federal, e é o 6rgdo
politico consultivo de mais alto nivel do Presidente da Republica em assuntos de defesa. O
CDN tem como uma de suas competéncias “estudar, propor e acompanhar o desenvolvimento
de iniciativas necessarias a garantir a independéncia nacional e a defesa do Estado democra-
tico”.

Sdo membros natos do CDN, além dos presidentes da Camara e do Senado, o Vice Presidente
da Republica, os ministros da Defesa, RelagGes Exteriores, Justica e Economia e os coman-
dantes das trés forcas armadas. O Gabinete de Seguranca Institucional exerce a fungdo de
Secretaria do Conselho.

Outros 6rgdos do governo, tais como o Ministério de Ciéncia Tecnologia e Inovagao, a Secre-
taria de Assuntos Estratégicos e, possivelmente, os Presidentes das Comissdes de Relagcdes
Exteriores e Defesa Nacional da Cdmara e do Senado, talvez devessem também ser incluidos
como membros do CDN.

Se, adicionalmente, o CDN pudesse contar com uma assessoria técnica de alto nivel, parte
organica, parte ad hoc e recrutada entre as melhores cabecas da sociedade, com profundo
conhecimento sobre questGes da defesa, teria condi¢ées de gerar uma estratégia nacional
abrangente para orientar, priorizar e condicionar as varias estratégias setoriais com impacto
na defesa, além do proprio planejamento do preparo de capacidade militar por parte do Mi-
nistério da Defesa.

Infelizmente, essa situacdo ideal estda muito longe da realidade brasileira. O Poder Politico
tem se omitido completamente em relagdo as suas responsabilidades para com a defesa.

O planejamento da defesa, ha muitas décadas, tem sido feito de “baixo para cima”, a partir de
escolhas feitas pelas For¢as Armadas, de forma isolada e sem que recebam qualquer orien-
tacao, quanto a objetivos, suas prioridades e disponibilidade de recursos, por parte do Poder
Politico, seja do Ministério da Defesa, seja do Congresso, ou do Presidente da Republica, as-
sessorado pelo CDN. O que tem acontecido é que o Poder Politico ndo s6 nao orienta, como,
nem mesmo, prioriza as demandas das Forgas Armadas.

As consequéncias sdo que as demandas das FFAA extrapolam, em muito, as possibilidades
orcamentarias, o que tém implicado em atrasos e aumentos desnecessarios de custo. Ao con-
trario do que seria recomendavel na situacdo de paz que o pais tem vivido durante todo esse
periodo, a prioridade foi sempre dada a capacidade operacional de combate, em detrimento
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da capacidade de logistica de defesa. Esse comportamento, embora nocivo para a defesa,
pode ser considerado natural e previsivel em face do vazio deixado pelo Poder Politico. As
faltas de orientacOes e as restricoes orcamentarias existentes levam a que as FFAA priorizem
aquilo que lhes é mais favoravel e consideram ser sua responsabilidade. Ou seja, priorizam
suas unidades de combate e ignoram as empresas estratégicas de defesa nas previsGes orga-
mentarias.

Esta situagdo é agravada pelo fato de ndo existir, na estrutura de defesa brasileira, uma or-
ganizacao independente das FFAA com a competéncia adequada e com a responsabilidade
e autoridade para cuidar da demanda de produtos de defesa e para desenvolver e sustentar
a capacidade de logistica de defesa, como acontece na maioria dos paises. Este aspecto serd
abordado com maior profundidade na secdo 2.2, ao se analisar a experiéncia internacional e
a realidade brasileira.

E preciso destacar o fato de que, nem a Base Logistica de Defesa e, nem mesmo, a Base In-
dustrial de Defesa, sdo consideradas como sendo parte do setor de defesa, pela ultima versdo
da Estratégia Nacional de Defesa (2020), conforme se pode ler na sua se¢do 3.6: “O Setor de
Defesa, componente do Sistema de Defesa Nacional, constituido pelo Ministério da Defesa e
integrado pela Marinha do Brasil, pelo Exército Brasileiro e pela Forga Aérea Brasileira, é res-
ponsavel pelo preparo e pelo emprego da expressao militar do Poder Nacional.”

Esta é uma forte evidéncia do desconhecimento dos conceitos basicos aqui apresentados e de
que o planejamento da defesa é feito de “baixo para cima” sem orientagdo do Poder Politico.

A guerra na Ucrania reforca as consideracGes feitas até aqui sobre ensinamentos historicos
para o preparo da defesa e mostra um possivel cenario externo com que o Brasil tera que se
defrontar.

Oriunda do desmembramento da ex-Unido Soviética, a capacidade militar da Ucrania era, no
inicio do conflito, quase que totalmente dependente de armas e tecnologias de origem russa.
Com o conflito, essa fonte de suprimento foi cortada. As circunstancias geopoliticas permiti-
ram o suprimento de suas necessidades militares por parte de paises da OTAN, o antigo adver-
sario. Mas isso nem sempre é possivel.

Esta guerra também evidenciou um movimento mais amplo, que vem se intensificando, de
expansdo e fortalecimento da alianga militar dos paises ocidentais Criada originalmente para
se contrapor a Unido Soviética, a Organizac¢do do Tratado do Atlantico Norte (OTAN) expandiu
sua area de atuacdo para dar o suporte militar as agendas de interesse das poténcias ociden-
tais.

A declaragdo dos chefes de Estado membros da OTAN, na reunido da cipula do conselho da
organizagao, realizada na Espanha em junho de 2022, pode ser interpretada como uma se-
curitizagdo da questdo climatica, colocandoa na categoria de ameaca a seguranca desses
paises, conforme se pode ler no seu item 12. InUmeras declara¢es de governantes de paises
importantes da OTAN, que questionam a soberania do Brasil sobre o uso dos seus recursos
naturais, séo motivo de preocupagdo. Mesmo que muitos possam considerar que a hipotese
de um eventual conflito envolvendo o Brasil seja muito improvavel, ela é perfeitamente plau-



sivel e a boa pratica do planejamento da defesa obriga a que seja levada em consideragao
com muita seriedade.

Parece irrefutavel, portanto, que se o Brasil tiver em algum momento um enfrentamento en-
volvendo membros dessa organizacao, ou um conflito com outras “na¢des™ por ela apoiadas,
tera imediatamente suas principais fontes de insumos e de armas cortados e ficara a mercé
da vontade de seus eventuais adversarios. Isto porque as alternativas existentes, em paises
dos BRICS por exemplo, ndo sdo compativeis com as doutrinas de emprego e os sistemas de
armas que o Brasil utiliza e estdo muito distantes geograficamente. Portanto, sdo mais vul-
neraveis a bloqueios maritimos e aéreos. A Argentina padeceu desse problema na guerra das
Malvinas e isso ja seria suficiente para servir como li¢do.

Ora, este possivel cendrio traz um grande problema para a defesa do Brasil, pois a capaci-
dade militar do pais, ha décadas, tem significativa dependéncia em relacdo a tecnologias e
produtos de defesa fornecidos e controlados com muito rigor por paises da OTAN, mesmo em
tempos de paz.

Entdo, uma questdo crucial, que se apresenta para o Estado brasileiro, é como alcancar, em
um prazo razoavel, de poucas décadas, um minimo de autossuficiéncia em capacidade mili-
tar, para poder enfrentar ameacas dessa natureza e magnitude.

Este é o desafio a que as propostas incluidas neste trabalho se propdem a contribuir para
superar.

4 O conceito de nac¢Ges tem sido usado para designar grupos étnicos que habitam areas controladas por Estados
Nacionais, como é o caso de povos indigenas originarios.
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Como mencionado na Introducao, o objetivo deste trabalho se insere principalmente no con-
texto da Logistica de Aparelhamento e Sustentacdo da Base Logistica de Defesa. Ou seja, em
ultima analise visa a criar condigGes para que o Brasil desenvolva e sustente uma capacidade
industrial e tecnoldgica capaz de prover as FFAA com suas necessidades de produtos e siste-
mas de defesa e insumos para suas operacdes de combate.

Em principio, praticamente qualquer tecnologia ou produto pode ter aplicacdo na defesa.
Portanto, qualquer politica industrial e tecnoldgica voltada para o setor industrial como um
todo pode ter impactos positivos para a defesa. Entretanto, apenas um conjunto bem especi-
fico merece um tratamento por politicas industriais e tecnoldgicas voltadas para a capacida-
de militar do pais.

Uma tipologia das entidades da BID pode ser feita com base em varios critérios, entre os quais
se podem destacar trés, que sao relevantes para este trabalho:

a) Quanto ao posicionamento na cadeia produtiva;
b) Quanto as atividades desenvolvidas;
¢) Quanto ao segmento industrial ou tipo de produto principal;

Com relagdo ao posicionamento na cadeia produtiva, as empresas podem ser classificadas
como:

a) Nivel 1 - Fornecedoras de produtos de defesa para usuarios finais, que podem ser siste-
mas, equipamentos, servicos, armas ou municoes;

b) Nivel 2 - Fornecedoras de produtos industrializados intermediarios (componentes, mé-
dulos, partes) para fabricagao de produtos para usuarios finais. Podendo ser subdividida
em duas subcategorias:

(i) componentes para uso exclusivo em produtos de defesa; e

(i) produtos intermediarios de uso dual, também conhecidos como componentes do
tipo COTS - Comercial Off The Shelf;

c) Nivel 3 - Fornecedoras de matérias primas, produtos quimicos, componentes basicos
(semicondutores, componentes mecanicos, etc..) e/ou materiais (metalicos, plasticos, ce-
ramicos ou de carbono) usados na fabricacdo de produtos para usuarios finais ou produ-
tos intermediarios. Podendo, também, ser subdividida em duas subcategorias:

(i) para uso exclusivo em produtos de defesa; ou (ii) para uso geral.

Quanto as atividades desenvolvidas, as empresas podem ser:
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a) Integradoras de grandes sistemas (plataformas navais, aeroespaciais, terrestres e siste-
mas de comando e controle, ou de armas);

b) Fabricantes de equipamentos e produtos para usuarios finais, usados isoladamente, ou
como partes de sistemas, tais como radares, motores, geradores, transmissores, armas
(canhdes, fuzis, metralhadoras, torpedos, misseis, etc.) e municdes;

c) Fabricantes de artefatos complexos (mddulos, componentes, partes) industrializados,
usados na construgdo de equipamentos e sistemas (mddulos eletronicos, bombas, valvu-
las, compressores, amplificadores, filtros, conversores, CPU, giroscopios, etc.).

d) Fabricantes de estruturas ou partes de estruturas de equipamentos e sistemas (basti-
dores, containers, chassis, etc.)

e) Fabricantes de materiais (metalicos, organicos, plasticos, ceramicos) usados na cons-
trucao de estruturas de sistemas, equipamentos, artefatos complexos, armas e municdes;

f) Fabricantes de componentes basicos usados na construgdo de equipamentos, artefatos
complexos, armas e munigdes (transistores, microcircuitos, forjados, produtos quimicos);

g) Provedores de servigos (consultorias, projetos, pesquisas, desenvolvimentos, estudos,
tratamento de materiais, testes, certificacdao, metrologia, etc.).

h) Fornecedores de matérias primas.

Quanto ao segmento industrial, ou tipo de produto finalistico fornecido, o Livro Branco da De-
fesa Nacional (LBDN) do Ministério da Defesa definiu os seguintes segmentos para a industria
de defesa (LBDN, 2013):

a) Armas leves muni¢des e explosivos (pistolas, revolveres, fuzis, metralhadoras, mortei-
ros, municdes de diversos calibres e explosivos industriais e militares);

b) Armas nao letais (municGes ndo letais e lancadores, granadas nao letais, espargidores,
foguetes e sinalizadores);

¢) Armas e municoes pesadas (Morteiros, muni¢cdes para morteiros, canhdes e obuseiros,
foguetes e misseis);

d) Sistemas eletronicos e sistemas de comando e controle (Radares e sensores, equipa-
mentos de comunicagdes e transmissdo de dados, terminais de interface homem-maqui-
na e sistemas integrados de comunicac¢do, comando e controle e inteligéncia - C3l);

e) Plataforma naval militar (Lanchas-patrulha, corvetas, submarinos e embarcagdes mili-
tares diversas);

f) Plataforma terrestre militar (Veiculos utilitarios militares e viatura blindadas sobre roda
(media) para transporte de pessoal);

g) Plataforma aeroespacial militar (Aeronaves militares, veiculos aéreos nao tripulados,
misseis, satélites, veiculos lancadores de satélites e foguetes de sondagens);
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h) Propulsdo nuclear (Projeto do ciclo de combustivel e projeto da geragdo nucleo-elétrica).

Empresas que produzem uniformes e apetrechos para protecao e uso individual também sdo
consideradas como parte de um segmento importante para a defesa.

Entretanto, é preciso destacar que existem diferencas cruciais entre produtos de defesa, do
ponto de vista de seu uso, custo, complexidade, importancia estratégica e caracteristicas de
mercado e da cadeia produtiva, que implicam em diferentes impactos em politicas publicas
de defesa.

Essas diferencas resultam em que n3o seja possivel definir politicas industriais e tecnoldgicas
genéricas, abrangendo tudo o que pode ter interesse para a defesa. Elas implicam na necessi-
dade de se definir um conjunto de politicas que se adequem a diversidade de situacdes, cada
uma delas com suas peculiaridades.

Finalmente, como a Base Logistica de Defesa possui dois lados, da oferta e da demanda, que
devem trabalhar de forma sinergética e, até mesmo, simbidtica em alguns casos, nenhuma
solucdo que deixe de considera-los de uma forma holistica tera boas chances de sucesso. O
lado da oferta de produtos de defesa sera tratado na se¢do 2.1 e, 0o da demanda, na se¢do 2.2.

Um equivoco conceitual muito comum, com consequéncias verdadeiramente nefastas para
o planejamento da defesa, é ndo entender que a finalidade precipua da industria de defesa,
principalmente a voltada para produtos e sistemas muito especificos e de alta complexidade
tecnologica, é a criagdo de capacidade militar e ndo o desenvolvimento econémico, exporta-
¢Oes, geracao de impostos, ou a criacao de empregos.

Gansler®, por exemplo, autor de varios livros sobre industria de defesa e ex Under Secretary
of Defense for Acquisition, Technology and Logistics do Departamento de Defesa Americano,
afirma que “a finalidade das despesas com defesa ndo é o estimulo da economia, o desen-
volvimento econémico, a geracdo de empregos (ou fins politicos), mas devem ser justificadas
com base nas necessidades de seguranca nacional” Possivelmente este equivoco possa ser
causado pelo fato de que a BLD pode realmente contribuir para o desenvolvimento industrial
e tecnoldgico do pais em produtos de alta tecnologia e, também, proporcionar exportagdes
de produtos de alto valor agregado e empregos de boa qualidade. Mas, esses sao transbor-
damentos benéficos dos investimentos para desenvolver e sustentar a capacidade industrial
que é essencial para defesa, e ndo sua finalidade precipua.

Essas industrias sdo responsaveis pelo desenvolvimento e manufatura de produtos com-

5 (GANSLER, J. Democracy’s Arsenal: Creating a Twenty-First-Century Defense Industry. The MIT Press, 2011, p.21).



plexos, com o uso de altas e médias-altas tecnologias, segundo classificagdo da OCDES, tais
como: aeronaves, misseis, navios de guerra, carros de combate, radares, sonares, veiculos
nao tripulados, robos, satélites e seus langadores, municdes inteligentes, equipamentos de
guerra eletronica, entre outros. A maioria desses produtos é essencial para compor unidades
militares modernas e, portanto, eles devem ser considerados estratégicos para o pais.

Ora, produtos realmente estratégicos de defesa ndo sdo encontrados em prateleiras no “mer-
cado”, porque, além de complexos, sdo especificados sob medida para uso exclusivo das FFAA.
Além disso, como sera analisado com maior profundidade mais adiante, tanto eles, quanto os
insumos usados em sua fabricacdo, sdo severamente controlados pelos paises que dominam
as tecnologias criticas das quais dependem. Nao se aplica, para os produtos de defesa mais
importantes e seus insumos criticos, o conceito de livre mercado.

Empresas que fornecem produtos estratégicos de defesa operam em um mercado com ca-
racteristicas monopsonicas do lado da demanda (apenas um comprador). Da mesma forma,
o elevado custo unitario desses produtos, e as sempre presentes limitacbes orcamentarias,
tornam impossivel a um pais como o Brasil sustentar mais de uma empresa com essas carac-
teristicas, para um mesmo produto. Portanto, o mercado para esse tipo de industria, do lado
da oferta, tem caracteristicas de monopélio. Em todos os paises que conseguem desenvolver
uma relevante capacidade militar, existe uma relagdo simbidtica entre essas empresas e o
Estado. Este fato implica em que deve haver uma regulagdo e um controle mais rigidos do Es-
tado sobre essas industrias. O MD ja havia reconhecido este problema quando da elaboracdo
da primeira Estratégia Nacional de Defesa, aprovada pelo Congresso em 2012:

“Regimes juridico, regulatério e tributario especiais protegerdo as empresas privadas
nacionais de produtos de defesa contra os riscos do imediatismo mercantil e assegu-
rardo continuidade nas compras publicas. A contrapartida a tal regime especial sera,
porém, o poder estratégico que o Estado exercera sobre tais empresas, a ser asse-
gurado por um conjunto de instrumentos de direito privado ou de direito publico.”
(Grifo do autor)

Existem muitas outras industrias que fornecem produtos de defesa menos complexos, tais
como uniformes, armas e muni¢des de pequeno porte, tintas, entre outros, que ndo necessi-
tariam ser considerados estratégicos, porque tém um mercado civil relevante capaz de sus-
tentar as empresas. O mercado para essas indUstrias normalmente ndo possui caracteristicas
monopsonicas, nem monopolistas e essas empresas demandam menor atengao por parte do
MD e regulagdo por parte do Estado.

Adistincdo entre um produto (e, portanto, uma empresa) estratégico de defesa e outros, tam-
bém do interesse para as FFAA, tem uma finalidade pratica, com enorme impacto no planeja-

6 Inddstrias de alta tecnologia: setores aeroespacial e aerondutico; farmacéutico; material de escritério e informa-
tica; equipamentos de radio, TV e comunicacdo; e instrumentos médicos de 6tica e precisdo. Industrias de média-alta tec-
nologia: setores de maquinas e equipamentos elétricos; automobilistico; quimico; equipamentos para ferrovia e material de
transporte; e maquinas e equipamentos mecanicos. Inddstrias de média- baixa tecnologia: setores de construcdo e repara-
¢do naval; borracha e produtos plésticos, petréleo refinado e combustiveis; e produtos minerais metélicos e ndo-metalicos.
Inddstrias de baixa tecnologia: setores de produtos reciclados (sucata metdlica e ndo metélica); manufaturados ndo espe-
cificos (joias, instrumentos musicais, bens esportivos, brinquedos, etc.), além dos grupos de madeira, papel e celulose; de
alimentos, bebidas e tabaco; e de téxteis, couro e calcados.
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mento da defesa. A diferenca principal é exatamente a possibilidade real de ser fornecido pelo
“mercado”, ou ndo, com implicacdes na necessidade de o Estado alocar recursos do orcamen-
to, ndo so6 para desenvolvé-los, como também para sustentar economicamente as empresas
que os desenvolvem e manufaturam.

No Brasil, existe uma legislagdo especifica, a Lei N° 12.598, de 22 de margo de 2012, que define
Produto Estratégico de Defesa (PED) como todo produto de defesa (PRODE) que, pelo conteu-
do tecnoldgico, pela dificuldade de obtencdo ou pela imprescindibilidade, seja de interesse
estratégico para a defesa nacional” (Grifos do autor).

Ainda segundo a Lei N° 12.598, Empresa Estratégica de Defesa - EED:

“é toda pessoa juridica credenciada pelo Ministério da Defesa mediante o atendimen-
to cumulativo das seguintes condicdes:

a) ter como finalidade, em seu objeto social, a realizacao ou condugao de atividades de
pesquisa, projeto, desenvolvimento, industrializacdo, prestacao dos servicos referidos no
art. 10, produgdo, reparo, conservacao, revisdao, conversao, modernizagdo ou manuten-
¢do de PED no Pais, incluidas a venda e a revenda somente quando integradas as ativida-
des industriais supracitadas;

b) ter no Pais a sede, a sua administracdo e o estabelecimento industrial, equiparado a
industrial ou prestador de servico;

c) dispor, no Pais, de comprovado conhecimento cientifico ou tecnoldgico préprio ou
complementado por acordos de parceria com Instituicdo Cientifica e Tecnoldgica para
realizacdo de atividades conjuntas de pesquisa cientifica e tecnoldgica e desenvolvimen-
to de tecnologia, produto ou processo, relacionado a atividade desenvolvida, observado
o disposto no inciso X" do caput;

d) assegurar, em seus atos constitutivos ou nos atos de seu controlador direto ou indireto,
que o conjunto de socios ou acionistas e grupos de sdcios ou acionistas estrangeiros ndo
possam exercer em cada assembleia geral nimero de votos superior a 2/3 (dois tercos) do
total de votos que puderem ser exercidos pelos acionistas brasileiros presentes; e

e) assegurar a continuidade produtiva no Pais.”

Em principio, ndo ha o que questionar em relagdo a caracterizagdo de produto estratégico de
defesa e de empresa estratégica de defesa por esta lei.

O mesmo ndo se pode dizer sobre a interpretacdo que vem sendo dada as caracteristicas-cha-
ve contidas nessas defini¢Oes e ao conectivo logico que as associa. No caso de PED, é usado
o conectivo “ou”, e ndo o conectivo “e”. Ou seja, qualquer uma das caracteristicas é condicéo
suficiente, para considerar um produto como estratégico, ndo se exigindo cumulatividade.
Adicionalmente, a lei deixa em aberto o que significam essas caracteristicas. A saber: con-
teddo tecnoldgico, dificuldade de obtencdo, imprescindibilidade e interesse estratégico para
a defesa nacional sdo caracteristicas vagas que permitem um amplo espectro de interpreta-

7 Instituicdo Cientifica e Tecnoldgica- ICT - 6rgdo ou entidade da administragéo publica definida nos termos do inciso
V do caputdo art. 2o da Lei no 10.973, de 2 de dezembro de 2004;



¢Oes, dependendo de quem as faz.

Mas, o mais importante é que essas classificagdes, por si s6s, ndo implicam em responsabili-
dades do Estado com o desenvolvimento e sustentac3o das EED. E exatamente nesse ponto
que reside o maior problema, cuja origem pode ser encontrada na revogacao do Artigo 171 da
Constitui¢do, pela Emenda Constitucional nimero 6 de 1995:

Art. 171. Sao consideradas:

| - empresa brasileira a constituida sob as leis brasileiras e que tenha sua sede e adminis-
tracdo no Pais;

Il - empresa brasileira de capital nacional aquela cujo controle efetivo esteja em carater
permanente sob a titularidade direta ou indireta de pessoas fisicas domiciliadas e resi-
dentes no Pais ou de entidades de direito publico interno, entendendo-se por controle
efetivo da empresa a titularidade da maioria de seu capital votante e o exercicio de fato e
de direito, do poder decisério para gerir suas atividades.

§ 1o A lei podera, em relagdo a empresa brasileira de capital nacional:

| - conceder protecdo e beneficios especiais temporarios para desenvolver atividades
consideradas estratégicas para a defesa nacional ou imprescindiveis ao desenvolvimen-
to do Pais;

Il - estabelecer, sempre que considerar um setor imprescindivel ao Desenvolvimento tec-
noldgico nacional, entre outras condi¢Ges e requisitos:

a) a exigéncia de que o controle referido no inciso Il do caput se estenda as atividades
tecnologicas da empresa, assim entendido o exercicio, de fato e de direito, do poder deci-
sorio para desenvolver ou absorver tecnologia;

b) percentuais de participagdo, no capital, de pessoas fisicas domiciliadas e residentes no
Pais ou entidades de direito publico interno.

§ 20 A aquisi¢do de bens e servicos, o Poder Publico dara tratamento preferencial, nos
termos da lei, a empresa brasileira de capital nacional.

A aprovacdo dessa emenda pode ter sido justificada pelo possivel beneficio para o desenvolvi-
mento do pais, derivado da flexibilizagdo do conceito de empresa nacional. Mas, os legislado-
res, quica por desconhecimento, talvez ndo tenham atentado para o fato de que a finalidade
de empresas estratégicas de defesa ndo é o desenvolvimento e sim a soberania e independén-
cia do pais, como ja enfatizado. E isso é, claramente, a principal responsabilidade do Estado.

Ora, uma industria de defesa realmente estratégica é tao, ou mais, importante do que as uni-
dades militares que utilizam seus produtos. Isto porque, como ja mencionado, é muito mais
facil e rapido desenvolver uma capacidade operacional de combate, se o pais dispuser de uma
capacidade de logistica de defesa, do que o contrario. O tempo para construir uma capacida-
de operacional de combate se mede em anos, enquanto a constru¢do de uma capacidade de
logistica de defesa demanda muitas décadas.
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Um argumento, que as vezes se coloca como justificativa para ndo priorizar aquisi¢es de PED
em EED e ndo investir para sustentar essas industrias, é a baixa demanda para esses produtos
e servicos. Ora, a mesma justificativa poderia ser dada para que pais ndo invista para desen-
volver e sustentar FFAA, porque a demanda para os servi¢os que esse instrumento de defesa
pode fornecer é também muito baixa e esporadica. A Gltima vez que as FFAA tiverem que
prestar um “servico” de defesa ao pais foi ha 70 anos atras, na Segunda Guerra Mundial. De |3,
até hoje, estiveram ociosas e nem por isso sua existéncia e os gigantescos investimentos que
o Estado tem que fazer para sustenta-las sdo questionados seriamente. Evidentemente, esses
argumentos sao falaciosos e s6 podem ser dados por quem ndo entende o que é capacidade
militar para um pais do porte do Brasil.

O MD, através da Comissdo Mista da Industria de Defesa (CMID) tem sido pouco seletivo na
atribuicdo do selo de estratégico para produtos de defesa. Basta ver as portarias do MD que
contém essas classificacoes (

).

Como consequéncia, uma quantidade exagerada de empresas tem sido classificada como
EED.

Na , produzida pelo MD em 23/06/2022, de
um total de 151 empresas de defesa credenciadas, 122 eram EED e apenas 29 nao receberam
essa classificagao.

Essa liberalidade impede que o MD possa, até mesmo, priorizar aquilo que é mais importante
e depende totalmente de recursos do orcamento de defesa. Ou seja, o0 MD nao define e nao
assume a responsabilidade pela sustentagao das EED realmente essenciais para o Brasil. Essa
responsabilidade é deixada a critério das FFAA e, cada uma delas, atua isoladamente com
base nos seus entendimentos particulares.

Um outro aspecto importante a ser considerado, quando se analisa o setor industrial de defe-
sa, esta relacionado com a construcdo de um sistema de mobilizacdo industrial.

Na Segunda Guerra Mundial essa medida foi fundamental para a vitéria dos aliados. Entre-
tanto, existe uma grande diferenca entre as condi¢des que prevaleciam naquela época e as
atuais. Entdo, os produtos e sistemas de defesa eram bem menos complexos e, também,
possuiam menor eficacia (precisdo, alcance e poder destrutivo, principalmente) e isso exigia
que fossem usados em grandes quantidades. A sua “simplicidade” (relativa aos meios atuais)
permitia a rapida transformagdo da industria civil para o esforco de guerra. Isso ndo é mais
possivel quando se trata de produtos complexos. Seu desenvolvimento exige o dominio de al-
tas e médias altas tecnologias e pode demandar tempos muito longos, da ordem de décadas.

Assim, para produtos estratégicos, ndo ha alternativa sendo desenvolver e sustentar, com
elevada prontiddo, uma base industrial especifica para eles. Ou seja, o desenvolvimento e a
sustentacdo das empresas de defesa realmente estratégicas, que correspondem ao “nucleo
duro” da BLD, é responsabilidade estatal, tanto quanto o desenvolvimento e sustentacdo das
FFAA e, por isso, tém que estar contemplados no orcamento de defesa.



Em reforgo a essas consideragdes sobre a importancia de uma BLD estratégica, ndo se pode
deixar de mencionar o importante papel que ela desempenha no préprio desenvolvimento in-
dustrial e tecnoldgico do pais como um todo, apesar de nao ser esta a sua finalidade precipua.
Produtos estratégicos de defesa quase nunca tém uso dual, militar e civil. Mas, a capacidade
industrial desenvolvida para viabilizar o desenvolvimento e fabricacdo de produtos de defesa
complexos, entendida como um conjunto de instalacdes, bens de capital, tecnologias, proces-
sos produtivos e de gestdo e recursos humanos altamente qualificados, tem, em muitos ca-
sos, significativo uso dual. O caso da Embraer é bastante emblematico e ilustra essa assertiva.
E este é um aspecto que tem sido pouco reconhecido.

Um dos instrumentos mais usados por paises desenvolvidos e com reconhecida capacidade
militar (operacional de combate e de logistica de defesa) para o desenvolvimento e sustenta-
¢do de uma capacidade industrial para produtos de alta e média-alta tecnologias, sdo exata-
mente os investimentos em produtos de defesa complexos e sofisticados.

Segundo Mowery?®, no ano de 2009 o percentual dos gastos governamentais com pesquisa e
desenvolvimento (P&D) sob a responsabilidade dos ministérios de defesa de paises com reco-
nhecida capacidade industrial e tecnoldgica para defesa, como Estados Unidos, Reino Unido,
Suécia e Franca, foram, respectivamente de 51%, 18%, 9% e 29%. Em anos anteriores, no
periodo 1980-2010, esses percentuais alcangaram valores de 70%, 49%, 28% e 40% respecti-
vamente.

Esses dados mostram que os investimentos em P&D e as aquisicdes de produtos de alta e
média-alta tecnologias para fins de defesa, sdo considerados estratégicos por esses paises,
tanto para o seu desenvolvimento industrial e tecnolégico quanto para o aparelhamento de
suas FFAA.

Existem sélidas razdes para que esses paises usem esse instrumento de politica industrial e
tecnoldgica, que extrapolam os impactos positivos para a defesa:

a) O custo para a sociedade é 100% conhecido e definido, porque esta 100% encapsulado
no orcamento de defesa. Ou seja, ndo tem impacto no chamado custo Brasil. Politicas
industriais para outros setores sdo muito importantes para paises no estagio de desen-
volvimento do Brasil, mas nem sempre atendem a esse requisito. Um exemplo é a politica
de informatica na década de 70, que resultou em elevados custos para os consumidores e
ndo conseguiu lograr o pretendido desenvolvimento da indUstria de informatica;

b) Ajudam o pais a desenvolver altas e médias-altas tecnologias e capacidade industrial a
elas relacionadas, que possuem uso dual;.

c) Sdo imunes a sangbes previstas na Organizagdo Mundial do Comércio, para investimen-
tos estatais em apoio a indUstrias nacionais.

Adicionalmente, como mencionado na secao anterior, 0 mercado para produtos de defesa e
seus insumos criticos, principalmente aqueles que dependem de altas e médias-altas tecno-
8 Mowery, D.C. Defense-related R&D as a model for “Grand Challenges” technology policies. Research Policy 41

(2012). 1703-1715. (% do investimento federal em P&D sob responsabilidade do Ministério da Defesa é apresentado na pagina
1706).
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logias, considerados estratégicos, nado é livre e sofre rigorosos controles por parte dos paises
que os produzem.

Existe todo um arcabouco regulatério, alguns nacionais e outros de dmbito multinacional,
que foi implementado para efetivar o controle de produtos de defesa e seus componentes e
tecnologias consideradas criticas, conhecidos, no seu conjunto, como mecanismos de cercea-
mento tecnoldgico.

Esse cerceamento se exerce através de dois tipos de a¢Bes: negacdo e intimidagdo. Esta ul-
tima é mais radical e pode envolver ameagas ou pressoes (politica, econdmica, militar) por
meio de instituices do Estado, académicas e/ou de midia. Sdo conhecidos casos de elimi-
nagao fisica (assassinato) de recursos humanos vitais para alguns programas estratégicos na
area de defesa.

As ac¢Oes de negac¢do sao mais amplas e podem restringir o acesso (denegar, formal ou infor-
malmente, restringir ou embargar, com amplo uso de listas de controle), a posse (apreender,
absorver capacitacdes; “drenar cérebros”; neutralizar) e, até mesmo, o uso de produtos, via
contratos invasivos ou sabotagem. O Brasil ja foi alvo de inmeras a¢Ges de cerceamento em
seus projetos nas areas de defesa, nuclear e aeroespacial.

Um resumo da evolugdo desses regimes é apresentado a seguir.
Nos EUA, em 1946, a Lei Mc. Mahon propde controlar a transferéncia de tecnologia nuclear.

Em1949, logo apds a Segunda Grande Guerra, foi criado o Coordinating Committee for Multila-
teral Export Control (Cocom), com o objetivo principal de impedir a Unido Soviética de adquirir
tecnologia Ocidental capaz de contribuir para o aumento de seu poderio militar. Os membros
do Cocom eram os mesmos da OTAN. Em 1995, apds a queda da Unido Soviética, que tornou
anacronico esse regime de controle, foi criado o Wassenar Arrangement para controlar a trans-
feréncia de armas convencionais e bens de uso dual (civil e militar).

Na area nuclear, na década de 70, o Zangger Committee deu origem ao controle sobre a trans-
feréncia de bens e tecnologia nuclear para paises ndo nucleares, estabelecendo uma lista de
materiais e equipamentos (trigger list). Posteriormente essa lista foi adotada pelo Grupo de
Supridores Nucleares (NSG - Nuclear Suppliers Group). Este grupo foi, inicialmente, conhecido
como o Grupo de Londres.

Em 1984, foi criado o Grupo da Australia com o objetivo de estabelecer mecanismos de con-
trole para os processos de exportagdo de produtos quimicos e bioldgicos. Esperava-se que
esse regime fosse extinto com a entrada em operacao da Convencao sobre a Proibicdao de
Armas Quimicas. Entretanto, isso ndo ocorreu.

Em 1987, foi criado o Missile Technology Control Regime (MTCR). Seus membros, liderados pe-
los Estados Unidos, decidiram estabelecer diretrizes restritivas aos processos de exportagao
de itens direta ou indiretamente relacionados a misseis.

Em 2002, foi assinado o Hague Code of Conduct contra proliferacdo de misseis balisticos
(HCOC), com 130 membros. Este Gltimo é muito mais radical do que o MTCR. Enquanto aquele



regime ndo proibe o desenvolvimento de misseis, mas visa impedir a sua disseminagao, o
ultimo busca a proibicdo do desenvolvimento.

Além desses regimes, cabe destacar a existéncia da Convencdo para a Proibi¢do do Desenvol-
vimento, Produgdo, Estocagem e Uso de Armas Quimicas e sua Destrui¢do (CPAQ), da Conven-
¢do sobre a Proibicdo do Desenvolvimento, Produgdo, e Estocagem de Armas Bacterioldgicas
(Biologicas) e a Base de

Toxinas e sua Destruicdo (CPAB), do Tratado de Ndo-Proliferagcao Nuclear (TNP) e da Resolu-
¢ao 1540 do Conselho de Seguranca da ONU.

Os Estados Unidos também estabeleceram regimes préprios: o Bureau of Industry and Security
(BIS), administrado pelo Department of Commerce e o International Traffic in Arms Regulations
(ITAR), gerenciado pelo Department of State, com apoio técnico do Department of Defense.

O BIS tem como missdo contribuir para o alcance da seguranca nacional dos EUA, sua politica
externa e objetivos econémicos. PropGe-se, também, a promover a lideranca permanente dos
EUA em tecnologias estratégicas.

O ITAR é um conjunto de regulamentos do Governo dos EUA que controla a exportagao, reex-
portacdo e importacdo de itens tangiveis e intangiveis de defesa, incluidos na United States
Munitions List (USML). Apesar do nome, essa lista abrange todo tipo de material estratégico.
Ela tem sido usada indiscriminadamente para negar o acesso a componentes para as mais
diversas aplicagGes, como é o caso de satélites. O rigor tem sido tdo elevado que os parceiros
mais proximos dos EUA como a Inglaterra e a Italia, tém protestado contra a pratica. Como
uma forma de reagdo a essas politicas, na Europa, ja existem companhias que anunciam pro-
dutos “ITAR free”.

Essas restricGes tém sido expandidas e ja abrangem todos os tipos de bens tecnoldgicos que
aumentam a competitividade nos mercados de bens de alta tecnologia, de uma maneira ge-
ral. A tendéncia observada é de aumento dessas restri¢oes.

Com relagdo a protecdo e controle de bens estratégicos, o Brasil ainda ndo definiu uma politi-
ca com o mesmo enfoque que o adotado por alguns paises acima citados. Existe um Regula-
mento para a Fiscalizacao de Produtos Controlados (R-105), que trata do controle de materiais
para uso bélico e, também, o Decreto no. 4.553, de 27 de Dezembro de 2002, que regula a
protecdo que deve ser dada a bens sensiveis, tangiveis e intangiveis, pelos 6rgdos da adminis-
tracdo federal. Entretanto, o maior esfor¢co desenvolvido se refere ao controle de exportagdo
de bens sujeitos a restri¢des por alguns regimes de controle internacionais. Para esses ja exis-
te no Brasil uma extensa legislacao que internaliza os seguintes regimes: MTCR, CPAQ, CPAB,
TNP e Resolugdo 1540 do Conselho de Seguranca da ONU. Essa legislacao, que foi feita para
atender principalmente a politicas de outros paises, dificulta a exportagdo de produtos de
defesa por parte do Brasil.

Finalmente, é preciso destacar que o lado da oferta da BLD também sofreu transformacées
profundas apds o fim da Guerra Fria, em todos os paises que dispunham de relevante BID. Os
gigantescos orcamentos de defesa do periodo anterior minguaram, obrigando a que as em-
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presas tivessem que se reestruturar, principalmente através de um processo de aquisi¢des e
fusdes, que perdura até hoje.

Esta se¢do aborda o tratamento que tem sido dado a reorganizagado do lado da demanda da
BLD, por parcela significativa de paises de grande relevancia econdmica, industrial, tecnolé-
gica e militar.

Ou seja, apresenta um resumo da experiéncia internacional na reforma das instituicdes volta-
das para gerir a demanda por produtos de defesa e implementar politicas industriais e tecno-
l6gicas para desenvolver e sustentar a indUstria de defesa.

As grandes diferencas existentes entre as atividades desenvolvidas pelos profissionais com-
batentes e os de logistica de defesa, ja apontadas anteriormente, por si sés ja justificariam a
existéncia de uma organizacdo distinta e independente das FFAA para cuidar da logistica de
defesa. De fato, essa tem sido a tendéncia universal nas Ultimas décadas.

Inimeros outros fatores também contribuiram para que decises, promovendo grandes
transformacdes em tradicionais instituicdes de defesa, fossem tomadas. Entre esses, desta-
cam-se os seguintes:

a) Aceleragado do desenvolvimento tecnoldgico, com a consequente rapida obsolescéncia
dos sistemas de armas e seus componentes criticos, com impacto na eficacia e na manu-
tencao, exigindo modernizacdes e atualizagoes frequentes;

b) Necessidade de gerenciar os produtos de defesa durante todo o seu ciclo de vida util, da
concepcao ao descarte;

c) Aumento do custo dos sistemas de armas (5 a 10% a.a. em termos reais);

d) Restri¢cOes or¢camentarias crescentes para a funcdo defesa, gerando necessidade de
maior eficiéncia das instituicdes de defesa;

e) Necessidade de qualificacGes especificas (formacdo e experiéncia) e maior profissiona-
lismo na execugdo de uma das atividades mais complexas que existem;

f) Necessidade de permanéncia na funcdo por prolongados periodos de tempo, com im-
plicagcGes em requisitos de carreiras voltadas a logistica de defesa;

g) Adequacdo a principios basicos de gestao.

Existem variagGes nas solugdes adotadas, mas todas elas conduziram a total separagdo das
responsabilidades sobre as atividades de logistica de defesa, principalmente as de aparelha-
mento das FFAA e de aparelhamento e sustentacdo da BLD, das atividades voltadas a opera-



¢des de combate. Ou seja, as FFAA foram afastadas dessas responsabilidades e o seu papel
esta confinado a definir requisitos operacionais que os produtos de defesa devem possuir. O
tratamento dado a logistica de operagGes tem sido misto, mas tém-se observado, cada vez
mais, a execuc¢ao dessas atividades por organizacdes distintas das FFAA, inclusive privadas.
No caso de manutenc¢Ges mais complexas, de quarto, terceiro e, até mesmo, de segundo es-
caldes, a tendéncia é atribui-las as organizac¢des industriais que manufaturam os produtos de
defesa. Além de ser mais eficaz, pois as agbes de manutengao sdo feitas por profissionais mais
qualificados em oficinas mais estruturadas, essa medida também serve para ajudar a manter
o parque industrial estratégico para o pais. Dessa forma, as FFAA se manteriam responsaveis
apenas pelas manutengdes de primeiro escaldo, que sdo realizadas nas unidades combaten-
tes onde os produtos de defesa sdo alocados, nas bases e nos ambientes operacionais em que
estejam atuando.

0 modelo mais comum tem sido atribuir as atividades de logistica de defesa estratégica a um
Gnico 6rgdo separado e independente das FFAA. Em alguns poucos casos, como na india e na
Suécia, a dois érgaos.

Na maioria dos casos (Suécia, Reino Unido, Franca, Alemanha, Canada, Australia, Holanda,
Israel, Italia, india, Africa do Sul) este 6rgdo é subordinado diretamente ao Ministro da Defe-
sa. Entretanto existe casos de subordinacdo a uma autoridade imediatamente abaixo do MD,
caso da Espanha, e, até mesmo, ao Presidente da Republica, caso da Turquia, onde, em 2018,
o presidente Erdogan trouxe para si essa responsabilidade, o que demonstra a importancia
estratégica por ele atribuida a BLD.

O quadro abaixo sumariza a situacdo das instituicGes responsaveis pela logistica de defesa em
varios paises.

Pais Orgios Subordinacgao
Turquia SSB (Presidency of Defense Industries) Presidente
Reino Unido | DE&S (Defence Equipment and Support) Ministro

, . FMV (Defence Materiel Administration) FOI (Swedish De- .

Suécia Ministro
fence Research Agency )

Israel DPP (Directory for Procurement and Production) Ministro
AIN (Equi t, Inf tion Technol din Servi

Alemanha ( qu.men , Information Technology and in Service Ministro
Support Directorate)

Canada PWGSC (Public Works and Government Services Canada) Ministro

Franca DGA (Direction General de LArmament) Ministro

Holanda DMO (Defense Materiel Organization) Ministro

Africa do Sul | ARMSCOR (Armaments Corporation of South Africa) Ministro

Australia DMO (Defence Materiel Organization) Ministro

Italia DNAL - National Armaments and Logistics Directorate Ministro

. DRDO (Defence Research & Development Organization) .

India . Ministro
DPP (Department for Defence Production)

Espanha DGAM - Direccién General de Armamento y Material Secretario
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A transformacgdo mais emblematica, e que pode ser usada como uma referéncia, é o da Fran-
¢a, pois traz ensinamentos importantes, pelo fato de ter sido implementada por um pais de
porte e aspiragdes de atuagdo no cendrio internacional semelhantes as do Brasil.

Essa experiéncia foi descrita no livro de Giovachini®. Apds analisar as causas do fracasso da
guerra com a Prussia em 1870 a Franca havia promovido reformas importantes nas suas insti-
tuicOes de defesa e criado um Ministério do Armamento, que se mostrou decisivo no conflito
seguinte da Primeira Grande Guerra. Essa experiéncia, por sua vez, foi replicada pela Alema-
nha nazista, também com grande sucesso na Segunda Grande Guerra.

Na Franga, no intervalo entre as duas grandes guerras, o Ministério do Armamento foi desati-
vado e as FFAA passaram atuar mais diretamente sobre suas aquisi¢des, criando suas proprias
estruturas industriais e de aquisi¢do. No inicio de 1939 foi novamente percebida a necessida-
de urgente de recriar o Ministério do Armamento, mas essa medida sofreu forte oposi¢ado das
FFAA e dos setores técnicos a elas subordinados, além de contrariar o que previa a lei de 1938
sobre a organiza¢do da nagao em tempos de guerra. Finalmente, em 13 de setembro de 1939,
o ministério foi tardiamente recriado, apds a invasao da Poldnia poucos dias antes. Entretan-
to, a guerra reldampago de maio de 1940, que resultou na rendicdo da Franca, impediu que
tivesse qualquer efeito pratico.

No pds guerra, até 1961, cada for¢a mantinha sua propria estrutura de logistica de defesa:
no Exército, a Direction des Etudes et Fabrications d’Armement (DEFA), na Marinha, a Direction
Centrale des Construction et Armes Navales (DCCAN) e na Forga Aérea, a Direction Technique et
Industriale de [’Air (DTIA). Cada uma dessas organizac¢Oes dispunha de seus proprios quadros
de engenheiros militares.

Essa situacdo so foi alterada com a criacdo, em 1961, da Délégation Ministérielle pour L'arme-
ment (DMA), subordinada diretamente ao Presidente da Republica, que absorveu, além das
estruturas das forgas acima mencionadas, a Direction des Recherches et des Moyens d’Essais
(DRME), o Service de la Surveillance Industrielle de ’Armement (SIAr), varios servicos de admi-
nistracdo central (planejamento-orcamento, expansdo-exportacao, pessoal, administragao
geral, um departamento para maquinas e um para eletrénica. O posicionamento da DMA em
um nivel acima das FFAA causou insatisfacdo dessas. Em 1977, a DMA foi transformada na Dé-
légation Générale pour LArmement (DGA), diretamente subordinada ao Ministro da Defesa, no
mesmo nivel do Chef d’EtatMajor des Armées (CEMA).

Existe um aspecto da realidade nacional que tem sido apontado como causa principal das di-
ficuldades que o Brasil enfrenta para desenvolver sua capacidade militar. Trata-se da questao
do financiamento da defesa, tanto em relagdo ao nivel dos recursos, quanto as condi¢des em
que os mesmos sao disponibilizados. Por exemplo, as questdes dos contingenciamentos e a

9 Giovachini, L. (2000). Parmement francais au XXe siecle: une politique a Lépreuve de I’histoire. Paris, France: Ellip-
ses Edition Marketing S.A.



inexisténcia de uma lei especifica para o orcamento de defesa conferindo-lhe plurianualida-
de, como é comum na maioria dos paises. Este é, de fato, um problema muito importante que
merece toda a atencao.

Entretanto, como ja mencionado, em situa¢Ges de paz, o normal é que existam muitas restri-
¢Oes orcamentarias para defesa. Todavia, essas ndo impedem, muito ao contrario, exigem,
que se fagam escolhas, priorize-se o que é mais importante e exequivel e racionalize-se a es-
trutura de defesa para aumentar sua eficacia e eficiéncia, eliminando-se redundancias e cus-
tos fixos desnecessarios ou que ndo agreguem valor a fun¢do defesa.

Aumentar orcamento de defesa sem fazer as reformas estruturais que otimizem as institui¢des
de defesa, ird certamente aumentar o desperdicio e ndo garantira que se alcance os resulta-
dos necessarios. O caminho seguido pela quase totalidade dos paises relevantes e compara-
veis ao Brasil foi o da reforma das institui¢des que cuidam da logistica de defesa estratégica.
Por este motivo esta sec¢do tratara apenas deste problema.

A situagdo brasileira, no que diz respeito as instituicdes responsaveis pelo lado da demanda
da BLD, é completamente diferente da situagao internacional, descrita na se¢do 2.2.

Em comparagao com a realidade internacional, existe apenas uma aparente semelhanca com
a situacdo dos EUA, em termos organizacionais, pois nesse pais as FFAA ainda exercem fun-
¢Oes de logistica de defesa estratégica. Mas, esta situacdo também esta em processo de mo-
dificacdo nos EUA. Ademais, ndo ha comparacdo possivel entre as quantidades de recursos
financeiros disponiveis para a defesa nos dois paises, nem para as pretensdes de cada um em
relagdo a construcdo de capacidade militar. Os EUA buscam uma hegemonia total em capa-
cidade militar e ndo poupam recursos para conseguir esse objetivo, dando pouca atencao as
redundancias existentes nessa estrutura e aos desperdicios por elas causados.

E qual é a situacdo das instituicdes brasileiras voltadas para o desenvolvimento e sustentacdo
de capacidade militar, no sentido amplo aqui definido?

Em primeiro lugar, existem trés ministérios distintos que utilizam uma grande quantidade de
orgdos diferentes, muitos deles claramente redundantes, sem uma coordenacdo centralizada
a nivel nacional: os ministérios da Defesa (MD), Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo (MCTI) e Eco-
nomia (ME). Esses ministérios recebem recursos orcamentarios e possuem independéncia e
autoridade para aplica-los no desenvolvimento e sustentagdo de capacidade militar.

Essa estrutura ndo tem sido capaz de usar os recursos orgamentarios, disponibilizados pelo
Estado para criar uma capacidade militar a altura das necessidades de um pais como o Brasil.

Por exemplo, recentemente, em 2013, os dois ministérios civis citados, através da FINEP e do
BNDES, tentaram desenvolver uma politica industrial e tecnoldgica para defesa, conhecida
como INOVA AERODEFESA, utilizando a Agéncia Brasileira para o Desenvolvimento Industrial
(ABDI) e o Centro de Gestao e Estudos Estratégicos (CGEE) como gestores.

Houve uma demanda muito grande por parte das empresas, da ordem de 10 bilhdes de reais,
mas apenas algumas centenas de milhoes resultaram aplicados. A causa raiz deste fracasso
foi claramente o desconhecimento dos conceitos resumidos neste texto. Esse desconheci-
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mento se reflete na estrutura ineficiente (por ser muito redundante) e ineficaz (por nao ter res-
ponsabilidade claramente definida pelo resultado final das politicas, nem a correspondente
autoridade para implementa-las). Perdeu-se, assim, mais uma vez, uma grande oportunidade
para avancar no desenvolvimento da capacidade tecnolégica do Brasil para sua defesa. Os
recursos existiam, houve elevada demanda, mas deixaram de ser aplicados.

Portanto, o fracasso da politica ndo se deu por falta de recursos e, sim, de instituices e
recursos humanos com competéncia para aplica-los. Este é um ponto muito relevante que
tem que ser ressaltado para que ndo se incorra no mesmo equivoco no futuro.

Essa disfuncionalidade institucional também ocorre no ambito do MD. Em primeiro lugar,
mesmo com a criacdo do ministério em 1999, ndo houve mudanca significativa na forma como
se prepara a capacidade de defesa do Brasil. As FFAA continuam gozando da mesma grande
autonomia, que possuem ha mais de 80 anos, para definir objetivos e gerir as atividades de
logistica de defesa estratégica. Com o agravante de que o fazem de forma independente, sem
efetiva coordenacao superior e, mesmo, entressi. E, tudo isso, de forma bem ampla, o que gera
grande repercussao negativa nas politicas industriais e de inovacdo para defesa.

Aimpressdo que se tem é que as institui¢des voltadas para as atividades de logistica de defe-
sa estratégica, no ambito do MD e das FFAA, foram crescendo de forma aditiva e vegetativa,
procurando-se cobrir deficiéncias, a medida em que eram reconhecidas, com a criagdo de
novos Orgdos, mas sem uma visdo sistémica e holistica, sem se preocupar com o todo. Ou
seja, os quatro drgaos de alto escaldo no ambito da defesa (MD, EB, FAB e MB) foram criando
suas proprias estruturas para cuidar da logistica de defesa estratégica de forma totalmente
independente e, na pratica, descoordenada, tendo em vista a autonomia de que gozam. Si-
tuagdo completamente diferente da que atualmente vige nos demais paises do mundo, como
mostrado na se¢ao 2.2.

Cabe aqui um breve resumo dessa estrutura, em grande parte criada nos Ultimos anos. Abor-
daremos apenas as organizagées com responsabilidades sobre a logistica de defesa estra-
tégica. Ou seja, o foco recaird sobre a Logistica de Aparelhamento das FFAA (do produtor,
“grande” logistica, ou economia de defesa) e a Logistica de Aparelhamento e Sustentacgao da
BLD (da politica industrial e tecnoldgica para defesa), porque sdo as mais relacionadas com
os objetivos deste trabalho. A Logistica de OperagGes (militar, ou do consumidor) ndo sera
abordada nessa descricdo porque tradicionalmente é exercida pelas préprias FFAA, e ndo exi-
ge maiores atencdes, embora parte das a¢des de manutencao mais complexas dependam de
empresas de defesa e sejam fundamentais para a Logistica de Aparelhamento e Sustentagao
da BLD.

Em 2010 o MD sofreu uma reestruturacao, tendo sido criada a Secretaria de Produtos de Defe-
sa (SEPROD), subordinada a Secretaria Geral (Portanto, um 6rgdo do 4° escaldo na estrutura



do Governo) por meio do Decreto n° 7.364, de 23 de novembro de 2010, como previsao da
Estratégia Nacional de Defesa de 2008, que preconizava a reorganizagado da Base Industrial
de Defesa (BID), para assegurar o atendimento as necessidades de equipamento das FFAA
apoiado em tecnologias sob dominio nacional, preferencialmente as de emprego dual. Ndo
obstante, possui ampla gama de atribuicdes e competéncias, conforme atualizado pelo De-
creto 9.570, de 20 de novembro de 2018.

A SEPROD esta dividida em quatro departamentos:

a) Departamento de Promocao Comercial (DEPCOM) - Atua principalmente em mercados
Internacionais em busca de novas oportunidades para a BID, bem como na coordenagdo e
apoio de Eventos, Feiras, Comitivas e Didlogos que contribuirdo para a Promogado Comer-
cial dos Produtos, Servicos e Tecnologias da BID.E o responsével dentro do Ministério da
Defesa, pela analise e autorizacdo das exportagdes de Produtos de Defesa (PRODE) e Pro-
dutos Estratégicos de Defesa (PED), em conjunto com o Ministério das Relagdes Exteriores
(MRE).

b) Departamento de Ciéncia, Tecnologia e Inovacao (DECTI) - Coordena atividades rela-
cionadas ao desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, em areas de interesse da Defesa,
inclusive em tecnologia industrial basica e em tecnologias sensiveis, com compromisso
de implementagdo continua de uma gestdo de conhecimento na area de CT&I. Apoia o
desenvolvimento de novas tecnologias e inovacdes em projetos de interesse da Defesa,
estimulando o aprimoramento de politicas e programas de fomento.

¢) Departamento de Produtos de Defesa (DEPROD) - Realiza atividades voltadas ao fomen-
to da BID. Trata de todo arcabouco regulatério que normatiza a classificagdo de PRODE e
PED; o credenciamento de ED e EED; 0 acompanhamento das compensacdes tecnologica,
industrial e comercial (offset) de interesse da Defesa; bem como a formulagao e atuali-
zac3o da Politica Nacional da IndUstria de Defesa. E o Departamento responsével pelo
SisCaPED (Sistema de Cadastramento de Produtos e Empresas de Defesa), o qual gerencia
o processo de credenciamento de empresas e classificagao de seus produtos, permitindo
0 acompanhamento de todas as fases do processo pelos diversos atores envolvidos.

d) Departamento de Financiamentos e Economia de Defesa (DEPFIN)- Atua no cenario eco-
noémico, identificando oportunidades de financiamentos publicos e privados e propondo
politicas publicas para obtencdo de fundos de investimento, a fim de apoiar o desenvol-
vimento e sustentabilidade da BID. Acompanha e propGe estudos sobre a politica econo-
mica do Brasil e do Setor de Defesa e, ainda, atua junto a Camara de Comércio Exterior
(CAMEX).

A SEPROD nao possui responsabilidade pelo resultado final das politicas industriais e tecno-
l6gicas para a defesa, ndo dispGe de orgamento préoprio nem autoridade para conceber e im-
plementar essas politicas e conta com um corpo extremamente reduzido de profissionais, em
grande parte recrutados entre militares da reserva. Portanto, a SEPROD nao tem nenhuma
semelhanc¢a com os 6rgdos que foram criados em outros paises e relacionados na se¢do 2.2.

Existe também um drgdo colegiado, assessor do ministro para assuntos de industria de defe-
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sa: a Comissdo Mista da Industria de Defesa (CMID), criada por meio do Decreto n° 7.970, de 28
de marco de 2013.

Sao atribui¢cdes da CMID:
| - propor e coordenar estudos relativos a politica nacional da industria de defesa;

Il - promover a integracdo entre o Ministério da Defesa e 6rgdos e entidades publicos e
privadas relacionadas a base industrial de defesa;

Il - emitir parecer e propor ao Ministro de Estado da Defesa a classificagao:

a) de bens, de servicos, de obras ou de informagdes como Produto de Defesa - PRODE,
nos termos do inciso | do caput do art. 2° da Lei n® 12.598, de 2012;

b) de PRODE como Produto Estratégico de Defesa - PED, nos termos do inciso Il do
caput do art. 2° da Lei n® 12.598, de 2012;

¢) de conjunto inter-relacionado ou interativo de PRODE como Sistema de Defesa - SD,
nos termos do inciso Ill do caput do art. 2° da Lei n°® 12.598, de 2012;

IV - propor ao Ministro de Estado da Defesa:

a) o credenciamento de empresa de defesa como Empresa Estratégica de Defesa, nos
termos doinciso IV do caput do art. 2° da Lei n® 12.598, de 2012; e

b) politicas e orienta¢des sobre processos de aquisi¢do, de importacado e de financia-
mento de que tratam os art. 3°% art. 4° e art. 6° da Lei n® 12.598, de 2012; e

V -apreciar e emitir parecer sobre os Termos de Licitacao Especial - TLE.

Ainda no ambito do MD, existe a Chefia de Logistica e Mobilizacdo (CHELOG), que é dirigida
por um oficial general 4 estrelas e subordinada ao Estado-Maior Conjunto das FFAA (EMCFA),
que sofreu reformulacao recente, aprovada pelo Decreto n°® 10.998, de 15 de marco de 2022.

Existem 3 subchefias na CHELOG, dirigidas por oficiais generais 2 estrelas: Subchefia de Lo-
gistica Operacional (SUBLOP), Subchefia de Mobilizagdo (SUBMOB) e Subchefia de Logistica
Estratégica (SUBLOGE). Existe também o Centro de Apoio a Sistemas Logisticos de Defesa
(CASLODE), dirigido por oficial general 3 estrelas.

A SUBLOGE ¢ a de maior interesse para este trabalho. A ela compete:

| - assessorar o Chefe de Logistica e Mobilizagdo nos assuntos relacionados a integragdo e
ainteroperabilidade logisticas, a tecnologia militar e ao acompanhamento de projetos de
interesse da defesa;

Il - assessorar o Chefe de Logistica e Mobilizagdo nos assuntos relacionados a interopera-
bilidade entre os sistemas de mobilizagdo e de logistica das For¢as Armadas;

Il - acompanhar e propor as atualizagdes da politica setorial de defesa relacionadas a
logistica de defesa;



IV - propor a formulagdo e manter atualizada a Doutrina de Logistica Militar e supervisio-
nar as a¢oes decorrentes de sua aplicacdo nas operacdes;

V - buscar solu¢des tecnoldgicas em prol dos diversos sistemas de mobilizagdo e de logis-
tica das Forgas Armadas;

VI - coordenar, com a Chefia de Operagdes Conjuntas, com a Subchefia de Logistica Ope-
racional e com a Subchefia de Mobilizagdo, a execucdo dos planos de mobilizacado e de
logistica;

VII - coordenar, junto as subcomissGes designadas, a elaboracdo de requisitos operacio-
nais conjuntos;

VIII - coordenar e acompanhar o desenvolvimento e a manutengao evolutiva do software
de apoio a decisdo de logistica e de mobilizacdo de defesa;

IX - coordenar com a Chefia de Operag¢des Conjuntas, o planejamento logistico dos exer-
cicios em operag¢des conjuntas, combinadas, multinacionais, interagéncias, de paz, de
garantia da lei e da ordem e de ajuda humanitaria, inclusive os simulados, como parte da
direcdo do exercicio, sob orientacdo da Subchefia de Operagdes;

X - participar, em coordenagdo com a Subchefia de Operac¢des Internacionais da Chefia de
Operagbes Conjuntas, do planejamento do apoio logistico aos contingentes das Forgas
Armadas em operagdes sob responsabilidade daquela Chefia;

XI - coordenar com a Subchefia de Logistica Operacional a execucdo do planejamento es-
tratégico relacionado as atividades de salide operativa nas operagdes;

XII - participar da estrutura de governanga de catalogacdo e da gestao do ciclo de vida
de produtos e de sistemas de defesa, em coordenacao com o Centro de Apoio a Sistemas
Logisticos de Defesa;

Xl - acompanhar o fluxo do processo decisério dos projetos estratégicos de interesse do
Ministério da Defesa até a deliberagdo pelo Consug;

XIV - assessorar o Chefe de Logistica e Mobilizagdo na gestdo dos projetos de interesse que
possuam a¢des orcamentdrias vinculadas ao Ministério da Defesa;

XV - gerir, em coordenac¢do com a Vice-Chefia de Logistica e Mobilizagdo, a acdo orcamen-
taria de responsabilidade da Subchefia.

Além de ser muito recente a sua criagdo, ndo se vislumbra na definicdo de suas atribuicGes,
guase que totalmente definidas com o uso de verbos como “assessorar”, “acompanhar”, “pro-
por”, “coordenar” e “participar”, nenhuma responsabilidade ou autoridade para alcancar re-
sultados finais em relagdo a capacitacdo de logistica de defesa do pais, a ndo ser uma possivel
influéncia na alocacgdo de recursos orcamentarios. No fundo, a SUBLOGE apenas acompanha

o que as FFAA fazem, sem ingeréncia em suas decisdes.
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Trataremos nesta secao, de forma bem resumida, como as FFAA se organizaram para cuidar
da logistica de defesa estratégica, que é onde se encontram os grandes problemas e desafios
que este documento busca equacionar, sem abordar a Logistica de Operagdes.

O Exército Brasileiro administra uma EED (IMBEL), subordinada diretamente ao Comandante
do EB (oficial general 4 estrelas). Os projetos estratégicos do EB sdo geridos pelo EPEX, subor-
dinado diretamente ao CEME (oficial general 4 estrelas). O setor de CT&I do EB é conduzido
pelo Departamento de Ciéncia e Tecnologia - DCT (oficial general 4 estrelas), ao qual estdo su-
bordinados, entre outros, o IME e o CETEX. Muitas das atividades de aquisi¢cao e manutengao
estdo sob a reponsabilidade do COLOG (oficial general 4 estrelas)

A Marinha do Brasil administra duas EED (AMAZUL e EMGEPRON), subordinadas diretamen-
te ao Comandante da Marinha (oficial general 4 estrelas). Subordinada ao Estado-Maior da
Armada (oficial general 4 estrelas) encontra-se a COMCITEM, que cuida da politica de CT&I
da MB. Existem duas Diretorias Gerais (oficiais generais 4 estrelas) com responsabilidade por
atividades de logistica de defesa estratégica (DGMM e DGDNPN). Além dessas, a Secretaria
Geral da Marinha - SGM (oficial general 4 estrelas) é responsavel por muitos processos de aqui-
sicdo e tem como unidades subordinadas os escritérios de compras em Washington (CNBW)
e Londres (CNBE). O Corpo de Fuzileiros Navais (oficial general 4 estrelas) mantém um Centro
Tecnoldgico para cuidar das tecnologias de interesse do CFN.

A Forga Aérea Brasileira possui 3 diretorias gerais (oficiais generais 4 estrelas) com atribuicGes
de logistica de defesa estratégica: DCEA, DCT e COMGAP.

Subordinadas a esses 6rgdos de alto escaldo das 3 FFAA existem dezenas de 6rgdos dirigidos
por oficiais generais de 2 e 3 estrelas.

Existe, pois, uma estrutura muito grande, altamente redundante, em que as responsabilida-
des e a autoridade estdo diluidas entre militares da maior patente das FFAA. Sdo 14 oficiais
generais 4 estrelas com ingeréncia direta em assuntos relacionados a logistica de defesa es-
tratégica.

Existem dois bancos estatais, ligados ao MCTI e ME, voltados ao desenvolvimento econémico
e tecnoldgico, com grande ingeréncia na logistica de defesa estratégica: FINEP (MCTI) e BN-
DES (ME).

A FINEP aplica recursos no desenvolvimento de tecnologias para defesa e o BNDES financia
exportacoes e a capacitacao industrial de empresas de defesa.



Entretanto, por estarem majoritariamente voltadas para setores industriais para aplicagdes
civis e ndo conhecerem, com a necessaria profundidade, as caracteristicas e necessidades
especificas do setor industrial de defesa e, também, as necessidades das FFAA, é muito dificil
que consigam conceber e implementar acdes adequadas. O citado exemplo do fracasso do
INOVA AERODEFESA, que foi totalmente conduzido por essas institui¢des, € uma prova cabal
de que essa assertiva é verdadeira.

2.4. Diagnostico da Realidade Nacional

Este diagnostico, necessariamente resumido, porque tem como fundamentagdo o que ja foi
apresentado nas sec¢des anteriores, aborda trés aspectos distintos, mas que estdo muito in-
terligados:

a) Resumo comparativo das institui¢des brasileiras e internacionais para cuidar da logisti-
ca de defesa estratégica;

b) Resumo da situacao das empresas de defesa brasileiras e suas principais dificuldades e
desafios; e

¢) Resumo dos principais problemas e vulnerabilidades brasileiras para desenvolver e sus-
tentar uma Base Industrial de Defesa compativel com seu porte e necessidades.

2.4.1. Comparacao das instituicoes nacionais e
internacionais para cuidar da logistica de defesa
estratégica

Empreendimento humanos complexos, como é o caso do desenvolvimento e sustentacdo de
capacidade de logistica de defesa estratégica, que é uma atividade de longo prazo, que de-
manda enormes quantidades de recursos financeiros e humanos com um tipo de qualificagao
muito especifico, depende de instituicGes que tenham uma governanca adequada. Em parti-
cular, uma governanca que se apoie no tripé responsabilidade, autoridade e imputabilidade
(accountability).

Responsabilidade, entendida como a atribui¢do pela obtencao dos resultados finais preten-
didos pela instituicao.

Autoridade, entendida como o poder para usar os recursos de toda ordem necessarios para
atingir os resultados. De uma maneira simpléria, orgamento e caneta com poder para usa-lo.

Imputabilidade, entendida como a certeza de que tera que responder, de uma forma que de-
pendera da gravidade da situagdo, pelos atos praticados ou omissoes.

Nenhum empreendimento humano, desde os mais simples, aos mais complexos, funciona
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sem esse tripé.

No setor de defesa, essa governancga existe com muita clareza apenas na estrutura de um dos
Instrumentos da Defesa: as FFAA. Cada uma delas tem um comandante que é o responsavel,
tem autoridade e responde pelos seus atos e omissoes.

Entretanto, o Instrumento de Defesa mais estratégico para pais, a BLD, é uma instituicdo acé-
fala. Existem trés ministérios e cerca de 17 autoridades de altissimo escaldo (oficiais generais
4 estrelas, ou civis assemelhados), que gozam de quase total independéncia de atuagao, com
autoridade sobre atividades relacionadas a logistica de defesa estratégica, mas ndo existe
nenhum responsavel e, muito menos, quem possa ser imputado pelo fracasso na obtencdo
dos resultados que o pais precisa.

Portanto, o sistema brasileiro voltado a logistica de defesa estratégica é completamente dis-
funcional, pois ndo atende a principios absolutamente basicos de gestdo. E simplesmente
impossivel se ter uma politica industrial e tecnoldgica nacional para defesa com tantas auto-
ridades do mais alto escaldo da Republica envolvidas, sem que tenham que responder a uma
autoridade maior, ou possam ser responsabilizadas pelo fracasso no alcance dos estratégicos
objetivos nacionais neste campo. Ou seja, € um sistema condenado a uma baixa eficacia.

Também é intrinsecamente ineficiente por ser muito redundante, porque tem estruturas que
exercem funcGes semelhantes replicadas nas trés FFAA, no MD e, também, em alguma me-
dida, no MCTI e ME. Ou seja, o custo fixo desse sistema é muitas vezes superior ao que seria
possivel com instituicGes como as que ja foram adotadas em quase todos os paises. Ora, um
dos grandes problemas no setor de defesa em tempos de paz é justamente a dificuldade em
se alocar orcamentos para essa funcdo. Portanto, olhando-se apenas por este aspecto, é um
enorme contrassenso manter uma estrutura com tal grau de redundancia.

Uma simples comparacdo das instituicdes existentes no Brasil para cuidar da logistica de de-
fesa estratégica (se¢do 2.3) com as dos demais paises analisados (se¢do 2.2) comprova esse
diagnéstico.

Em 2013, foi efetuado em extenso levantamento de empresas da BID brasileira em projeto
desenvolvido pelo UFFDEFESA da UFF em colaboragdo com a ABIMDE. Foi apresentado as
empresas um questiondrio muito abrangente e detalhado, cobrindo informagdes validas para
o periodo 2007-2011. Este questionario foi respondido, na sua totalidade, ou em parte, por 93
associadas da ABIMDE, em um universo de cerca de 200 empresas. Portanto, uma amostra
muito significativa.

Este levantamento gerou dois relatérios bem extensos e um artigo publicado na Revista da
EGN, que apresentam um diagnostico bem amplo da situacdo dessas empresas em 2012. Es-



tes documentos podem ser baixados do Portal UFFDEFESA™X.

Como asituagdo retratada nessa pesquisa ndao melhorou desde entdo, seus resultados podem
ser perfeitamente usados como representativos da situa¢ao atual e dos principais problemas
e desafios enfrentados pelo setor. Constituem um diagnoéstico bastante acurado e realista da
situacdo da BID.

A maioria das empresas da BID é de pequeno e médio porte e existe uma grande concentracdo
do faturamento em poucas empresas, pois somente 10 tiveram faturamento superior a R$100
milhdes e apenas 5 empresas foram responsaveis por 91% do faturamento total.

Algumas perguntas no questionario abordaram as dificuldades enfrentadas pelas empresas
para vender para as FFAA e Org3os de Seguranca. As respostas dadas merecem uma atenco
muito especial, pois elas apresentam robustas evidéncias que reforcam o diagndstico feito na
secao anterior.

O questionario ofereceu a opgao de 16 alternativas de problemas, tendo sido solicitado que
as empresas informassem, em ordem de importancia, as que considerassem mais relevantes.
Assim, cada empresa teve que apontar a causa principal para suas dificuldades, mas pode
fornecer até 16 outras causas a essa questao.

As alternativas foram classificadas em cinco categorias, que resumem a origem das dificul-
dades enfrentadas pelas empresas para fornecer para as FFAA e érgdos de Seguranca: defi-
ciéncia de governanca da BLD, concorréncia estrangeira, dificuldade de acessos a recursos,
atracao de outros mercados e insuficiéncia de oferta

Sessenta e trés empresas responderam, com um total de 372 dificuldades apontadas (Média
de 5,9 dificuldades por empresa).

Como era de se esperar, em fun¢do da inexisténcia de politicas efetivas (materializadas em
orcamentos e arcabouco regulatérios adequados) e de capacidade de gestao, ja resumidas na
secdo anterior, a deficiéncia de governanca da BLD foi apontada como a principal causa das
dificuldades enfrentadas pelas empresas e estao detalhadas a seguir:

a) Exigéncias exageradas: exigéncias exageradas nas licitacdes, garantias elevadas, pra-
zos de fornecimento reduzidos e especifica¢des rigorosas;

b) Gestao da aquisi¢ao: burocracia nas licitagdes, complexos processos de aquisi¢ao, fal-
ta de informagdes sobre necessidades e dificuldades para receber pagamentos devidos;

c) Politicas inadequadas: orcamentos para compras defasados dos custos e falta de in-
centivos.

Cerca de 80% das empresas apontaram a deficiéncia de governanca da BLD como a causa
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principal das dificuldades que enfrentam, quer se considere todos os dados fornecidos ou
apenas aqueles referentes as causas consideradas como as mais relevantes. As outras quatro
causas (concorréncia estrangeira, dificuldade de acessos a recursos, atracao de outros merca-
dos e insuficiéncia de oferta) foram apontadas por apenas cerca de 20% das empresas.

O questionario de pesquisa também permitiu que as empresas fornecessem outras causas de
dificuldades que considerassem relevantes. Vinte e cinco empresas forneceram espontanea-
mente informagdes sobre trinta e quatro causas que consideram relevantes.

Todas as possiveis causas derivadas das respostas espontaneas foram atribuidas a deficiéncia
de governanca da BLD e apresentam algumas diferencas em relagdo as respostas induzidas,
mas sao muito parecidas com elas, como se pode ver a seguir:

a) Exigéncias exageradas: especificagdo inexistente ou incompativel com capacidade
industrial brasileira, exigéncias exageradas e/ou exiguidade de tempo para cumprir exi-
géncias de editais, editais exigindo que todos os itens sejam de um mesmo fabricante,
exigéncia de histérico de producao;

b) Gestao da aquisicao: FFAA ndo definem necessidades ou fazem com prazos apertados,
dificuldade de acesso a érgdos publicos para divulgar empresas e/ou seus produtos, con-
corréncia desleal de empresas que importam materiais a preco baixo, mas sem garantias
de qualidade, deficiéncia de inteligéncia tecnoldgica para identificar produtos que tém
mercado dual, divulgacao insuficiente de editais, falta de vocacao para inovagcao em ICT
(invento ndo é o mesmo que inovagao), processo de aquisi¢do descentralizado e despa-
dronizado, processo de compra demorado e relacionamento dificil com Orgos de Segu-
ranca;

c) Politicas inadequadas: demanda pequena e/ou descontinua (Orcamento inadequado),
processo de aquisicao inadequado (Lei 8666), desvalorizacao do produtor brasileiro, falta
de cooperagdo entre ICT e empresas e tributagdo desfavoravel induzindo a compras no
exterior.

Os principais problemas e vulnerabilidades brasileiras para desenvolver e sustentar uma Base
Industrial de Defesa, compativel com seu porte e necessidades sdo de natureza estrutural e
institucional.

Em ordem de relevancia, sdo os seguintes:

a) Falta de uma defini¢do e priorizagdo, por parte do Poder Politico, sobre os componen-
tes de capacidade militar (tanto o componente operacional de combate quanto o de logis-
tica de defesa) que o Brasil deseja ter e de prazos, escalonados ao longo do tempo, para
desenvolver esses componentes de capacidade. Esse é um processo de longo prazo, que



exige que sejam definidas etapas e objetivos intermediarios, que conduzam aos objetivos
finais. Sem saber para onde ir, todos os caminhos estarado errados. Sem orientacao e prio-
rizagdo superior, cada Instrumento de Defesa prioriza e escolhe seus préprios caminhos
de forma independente e sem coordenacao entre si;

b) Desconhecimento, por parte de muitos dos principais tomadores de decisdo, de concei-
tos basicos que dao sentido e permitem organizar as agées necessarias para se chegar aos
complexos resultados em termos de capacidade operacional de combate e de logistica
de defesa nos prazos pretendidos. Isso tem levado a decisdes erraticas, contraditérias e
muito desperdicio de recursos escassos'’;

c) Falta de um Instrumento de Defesa, do mesmo nivel e independente das FFAA, com
autoridade para cuidar da logistica de defesa estratégica, que é essencial para que o pais
possa desenvolver e manter uma capacidade militar efetiva. Ou seja, falta de uma ins-
tituicdo do Estado, altamente profissional e qualificada, com autoridade para cuidar da
Logistica de Aparelhamento das FFAA e da Logistica para o Desenvolvimento e Sustenta-
¢ao da BLD. Essa instituicdo tem que ter autoridade para interferir nas decisdes sobre as
quantidades e a origem (nacional ou internacional) dos sistemas de defesa que forem ser
adquiridos para aparelhar as FFAA. Discordancias entre essa instituicdo e as FFAA, sobre
essas duas questdes, teriam que ser dirimidas pelo escaldo mais elevado do Poder Politi-
o, assessorado pelo CND;

d) Falta de legislacdo adequada que permita ao Estado desenvolver e sustentar empresas
“realmente” estratégicas de defesa e exercer algum controle sobre seus destinos.

e) Falta de legislacdo e instrumentos que garantam previsibilidade or¢amentaria para os
investimentos para desenvolver a capacidade militar definida. Os valores de or¢amento
sdo muito importantes, mas uma legislagdo especifica para viabilizar um orgamento de
defesa plurianual e livre de contingenciamentos é essencial. Instrumentos e medidas para
realocar recursos para este fim também s3do relevantes.

Se esses problemas forem resolvidos, o pais tera as condi¢gbes minimas que sdo necessarias
para desenvolver sua capacidade militar, porque dispora dos instrumentos adequados e es-
senciais para atingir os resultados desejados. Caso contrario, o pais continuara apenas discu-
tindo aumentos do orgamento, na contramao de toda a experiéncia bem sucedida internacio-
nal, das boas praticas de gestdo, do bom senso e da logica.
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Em 2018 a Escola Superior de Guerra organizou o Primeiro Seminario de Gest&do de Aquisi¢do de Defesa (SEGAD). Foi

um evento de grande porte, realizado no Museu do Amanha, no Rio de Janeiro, em uma tentativa de mitigar esse problema.
Infelizmente essa iniciativa ndo teve continuidade. Talvez seja oportuno organizar um novo evento desse porte, com apoio da
FIESP, em que também se poderia discutir as propostas contidas neste documento.
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Os principais problemas e vulnerabilidades elencadas na secao anterior apontam para um
Unico objetivo estratégico que deve ser adotado.

Este objetivo, que depende de decisdo politica, se refere ao resultado final desejado em ter-
mos capacidade de logistica de defesa estratégica.

O alcance desse objetivo dependera de reformas profundas nas instituicdes de defesa para
eliminar os problemas e vulnerabilidades apresentadas. Essas reformas, que serdo abordadas
na secdo 4, também dependem de decisdes politicas e algumas poderdo enfrentar oposicado
das FFAA.

Como o pais encontra-se em periodo prolongado de paz, essa janela de oportunidade deve
ser aproveitada para priorizar o desenvolvimento de sua capacidade de logistica de defesa
estratégica, por todas as razdes que ja foram elencadas neste texto. Isso implica em definir
objetivos ambiciosos para desenvolvimento de tecnologias criticas para a defesa, de forma a
aumentar sua

autonomia em relacdo a fornecedores externos e, também, para o desenvolvimento e susten-
tacdo de empresas estratégicas de defesa.

Para fins deste documento, um objetivo dessa natureza tera que ter necessariamente um
enunciado geral, cujo detalhamento s6 podera ser feito apds estudos profundos, que depen-
derdo da realizagdo das reformas que serdao abordadas na segdo 4.

Objetivo Estratégico: Autossuficiéncia em capacidade de logistica de defesa estratégica.

Alcancar, em um periodo de 24 anos (correspondente a seis periodos de governo) uma
significativa autossuficiéncia em altas e média altas tecnologias criticas para o desenvol-
vimento de produtos de defesa considerados estratégicos e a criagcdo e/ou consolidagdo
das empresas estratégicas, capazes de conceber, desenvolver, fabricar e manter esses
produtos.

Cabe aqui fazer uma comparagao com a posicao do Estado Francés em relacdo ao mesmo
problema, expressa no Livro Branco da Defesa e Seguranca Nacional de 2013, que se relaciona
com a Lei de Programacao Militar para o periodo 2014-2019.

O papel fundamental do Estado Francés com relacdo a industria de defesa esta diretamente
justificado por seus 4 maiores objetivos:

a) Objetivo politico: nunca ser dependente de uma nagdo estrangeira em equipamentos
de defesa.



b) Objetivo tecnoldgico: manter uma vantagem nas tecnologias criticas.

c) Objetivo militar: ser capaz de responder rapidamente a uma demanda de equipamento
em uma crise, ou a fim de responder a uma ameaga repentina.

d) Objetivos econdmico e industrial: a evolug¢ao da base de defesa industrial tem um im-
pacto nos empregos e no desenvolvimento regional.
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O detalhamento e o alcance do objetivo estratégico proposto dependerdo da realizagdo pré-
via de reformas profundas nas institui¢des de defesa do pais, que visem resolver os problemas
e eliminar e vulnerabilidades apontadas na se¢do 2.4.3.

As reformas necessarias estdo detalhadas nas sec¢des que se seguem e abordam os seguintes
problemas e vulnerabilidades: inexisténcia de 6rgado Unico para cuidar da logistica de defesa
estratégica; inexisténcia de carreiras de profissionais de logistica de defesa, civis e militares,
para trabalhar nesse dérgdo; inexisténcia de legislacdo que permita ao estado desenvolver,
sustentar e exercer algum controle sobre empresas estratégicas de defesa; inexisténcia de
recursos suficientes e previsiveis para o financiamento dos investimentos em produtos e sis-
temas de defesa; e inexisténcia de um processo de planejamento da defesa que envolva, de
uma forma mais proativa, o poder politico.

Arealizacdo dessas reformas pode ser considerada como uma das condi¢Ges necessarias para
que o objetivo estratégico possa ser alcangado. Entretanto, a sequéncia com que elas devem
ser realizadas também é muito relevante. Por exemplo, de nada adianta promover aumentos
significativos e garantir regularidade no orcamento de defesa se ndo existir um 6rgdo espe-
cifico para cuidar da logistica de defesa estratégica, ou uma legislagdo especifica para que o
Estado possa desenvolver e sustentar EED. Ou seja, a implementacdo dessas reformas deve
seguir um mapa do caminho (road map) previamente tracado, em que cada etapa crie as con-
di¢cGes necessarias para que as subsequentes possam ser bem sucedidas.

Alégica usada na definicdo desse road map ¢é a seguinte:

a) Em primeiro lugar, antes de empreender qualquer acdo, é preciso possuir uma capa-
cidade de gestdo com o tipo de governanga adequado a enfrentar a natureza do desa-
fio. Portanto, o primeiro passo deve ser no sentido de construir o Instrumento de Defesa
adequado para cuidar da logistica de defesa estratégica. Ou seja, criar uma organizagado
especializada, dotada de autoridade e responsabilidade para alcancar o objetivo estraté-
gico e dotada dos meios (recursos humanos e financeiros, instalacdes e bens de capital)
necessarios a essa tarefa. Para fins de referéncia neste trabalho, esta organizacdo sera
denominada Agéncia Brasileira do Armamento e Sistemas de Defesa (ABASD).

b) Para que a ABASD possa exercer sua autoridade para desenvolver politicas industriais
e de CT&l para alcancar objetivos relacionados a Logistica para o Desenvolvimento e Sus-
tentacdo da BLD, serd necessario aprovar legislagdo que permita ao Estado desenvolver,
sustentar e exercer algum controle sobre empresas estratégicas de defesa. Este seria,
portanto, o segundo passo no road map.



c) Finalmente, os dois tipos de logistica de defesa estratégica dependem da disponibili-
dade, com garantia de regularidade, durante décadas, de vultosos recursos financeiros
para investimentos em desenvolvimentos de tecnologias e produtos de defesa, aquisicdo
e atualizacdo de produtos e sistemas de defesa e desenvolvimento e sustentacado de capa-
cidade industrial estratégica e especifica para defesa.

Evidentemente, nenhuma dessas a¢des podera ocorrer se ndo houver, previamente, entendi-
mento da natureza do problema e vontade politica para resolvé-lo por parte dos mais altos
escalGes do Poder Politico do pais. Portanto, este é um pré-requisito para que esse road map
possa ser implementado.

Criar um 6rgdo do Estado (Agéncia Brasileira do Armamento e Sistemas de Defesa - ABASD),
independente, e no mesmo nivel hierarquico das FFAA, subordinado diretamente ao Ministro
da Defesa, altamente profissional e qualificado para cuidar da Logistica de Aparelhamento
das FFAA e da Logistica para o Desenvolvimento e Sustentacdo da BLD (logistica de defesa
estratégica).

Algumas das possiveis responsabilidades da ABASD seriam:

a) aquisicao de produtos e sistemas de defesa: especificacao, aquisicao, teste de aceita-
¢ao.

b) promocao da exportacao de produtos de defesa: divulgacao, apoio a vendas.

c) gestao do ciclo de vida util de produtos e sistemas de defesa: manutencdo de 2° e 3°
escaldo, atualizacdo de modificagGes técnicas, modernizagao, desativagao e descarte.

d) teste e avaliagao operacional: de produtos e sistemas de defesa.

e) formulagdo e implementacdo de politicas industriais e de CT&I “especificas” para de-
fesa: com o objetivo de desenvolver e sustentar as EED e tecnologias criticas para defesa

f) participar das avaliagdes “a priori” de capacidade operacional de combate: aportan-
do conhecimentos de analise e engenharia de sistemas e pesquisa operacional.

g) elaborar estimativas de custo de vida util: para subsidiar elaboragdo de orgamentos
de defesa e decisdes sobre priorizagcdo de investimentos.

h) assessorar o MD e as FFAA: realizando analises técnicas de exercicios operativos e es-
tudos de analise de sistemas e PO em geral.

i) assessorar o congresso e o Conselho de Defesa Nacional: realizando estudos e analises
de sistemas e pesquisa operacional sobre capacidade militar e custo de vida dtil.
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Essa instituicao deve ser dirigida por uma pessoa altamente capacitada e dotada de respon-
sabilidade para alcancar os resultados pretendidos, autoridade (recursos e poder para usa-
-los) para executar as tarefas requeridas e imputabilidade pela atuacio que tiver. E manda-
tério que o tempo de permanéncia em funcdes de direcdo e de gestdo de grandes projetos
na ABASD seja longo, podendo chegar a mais de uma década em alguns casos. A titulo de
exemplo, o Almirante Rickover, responsavel pelos sistemas de propulsdo nuclear da Marinha
dos Estados Unidos, permaneceu no cargo por algumas décadas (assumiu como Comandante
de Fragata e se aposentou como Almirante de Esquadra).

E fundamental que a ABASD tenha autoridade para decidir, em igualdade de condi¢des com
as FFAA, sobre duas questdes criticas para a logistica de defesa estratégica, relacionadas
aos processos de aquisicao de produtos e sistemas de defesa: quantidade e origem (nacio-
nal ou externa).

Em qualquer um dos casos de origem, a ABASD decidira, também, se, como e quais EED ou
ED deverdo estar envolvidas no processo. Situacdes em que haja discordancias entre a ABASD
e a FFAA envolvida, que ndo possam ser dirimidas por negociacdo e consenso no ambito do
préprio MD, deverdo ser decididas pelo mais elevado escaldo da republica, idealmente com
assessoramento por parte do CND, pois quase sempre se tratara de decisdo de grande impor-
tancia para uma Grande Estratégia do pais e ndo sé para a defesa.

Este 6rgdo precisara contar com um corpo de profissionais de logistica de defesa proprio,
constituido por civis e militares pertencentes a novas carreiras a serem criadas. Os profis-
sionais dessas carreiras, tanto os civis, quanto os militares, deverao ter ascensao funcional
sob responsabilidade exclusiva do responsavel da ABASD. Ou seja, essas novas carreiras, para
civis e militares, deverdo ser totalmente independentes das atuais existentes nas FFAA. Este é
um requisito essencial para que possam trabalhar com total independéncia, o que nado seria
possivel se suas carreiras dependessem de decisGes dos comandantes das FFAA.

Os efetivos dessas carreiras deverao ser inicialmente preenchidos com transferéncias de ofi-
ciais, pragas, técnicos e civis, atualmente nas FFAA. com as habilitages requeridas.

Entre os possiveis candidatos civis para serem transferidos encontram-se os que trabalham
em Diretorias Técnicas, ICT e IES das FFAA.

Entre os militares a serem transferidos, destacam-se os engenheiros, profissionais de TI, fisi-
cos, quimicos, oficiais combatentes e intendentes com formacdo em economia, administra-
¢do e engenharia, ou com experiéncia em gestdo de aquisi¢cao de projetos complexos, entre
outros.

No ambito do MD e organizac¢des subordinadas existem alguns milhares de profissionais civis
e militares com essas caracteristicas. Quantidade suficiente para viabilizar essa medida.

Orgdos semelhantes existentes no mundo, para paises equiparaveis ao Brasil, utilizam mais de
10.000 profissionais com essas qualificacdes. Nos EUA, a Acquisition Work Force (AWF) é con-
siderada estratégica pelo Congresso Americano e conta com um efetivo de cerca de 150.000
profissionais, sendo a maioria civis.



A criagdo desse 6rgdo permitird a desativagdo, ou reducdo significativa de fungGes, de inime-
ros orgdos das FFAA envolvidos com atividades de logistica de defesa estratégica, com trans-
feréncia de instalagdes, bens de capital e recursos humanos que tenham o perfil adequado
para compor as novas carreiras, militar e civil, de profissionais de logistica de defesa.

Em principio, sdo possiveis candidatos a desativacdo e/ou transferéncia para a ABASD nesse
processo, dependendo de estudos mais aprofundados, os seguintes 6rgdos das FFAA:

a) Exército Brasileiro (EB): Departamento de Ciéncia e Tecnologia (DCT) com alguns de
seus principais 6rgdos subordinados (Em particular, IME, CTEX, CAEx, CDS, DF, AGITEC,
DSMEM), EPEX, subordinado ao EME e IMBEL, subordinada ao Comandante do EB.

b) Marinha do Brasil (MB): Amazul e Emgepron, subordinadas ao Comandante da MB, Dire-
toria Geral do Material da Marinha (DGMM) e Diretoria-Geral de Desenvolvimento Nuclear
e Tecnoldgico da Marinha (DGDNTM) e todos os seus érgdos subordinados responsaveis
por desenvolvimentos, aquisi¢Oes e gestado técnica do ciclo de vida de produtos de defesa
(cerca de 10 6rgdos), além do CPesFN subordinado ao CGCFN.

c) Forca Aérea Brasileira (FAB): Departamento de Ciéncia e Tecnologia (DCTA) e 6rgaos
subordinados ao Departamento de Controle do Espago Aéreo (DCEA) e Comando geral de
Apoio (COMGAP), envolvidos com desenvolvimentos, aquisi¢des e gestdo técnica do ciclo
de vida de produtos de defesa.

As instituicoes de defesa brasileiras ja passaram por experiéncia semelhante quando a FAB
foi criada ha 80 anos atras. Esse foi o mesmo procedimento adotado pela Franca quando da
criagao da DGA.

E importante ressaltar que a justificativa para a criacdo da FAB (especializacdo de um ramo
combatente) é muito mais fraca do que a que existe para a criacdo da ABASD, pois as ativida-
des a serem desenvolvidas por esta, ao contrario da FAB, serdo completamente diferentes das
que as forcas combatentes desenvolvem, como amplamente descrito na secdo 1.1, pagina 5. A
FAB, na esséncia, ndo difere da Marinha e do Exército, pois todas as trés desenvolvem os mes-
mos tipos de atividades e empregam profissionais com os mesmos requisitos de carreira. Ja,
a ABASD, sera de natureza completamente diferente, em todos os aspectos, como ja descrito.

Finalmente, a criacdo da ABASD com a desativagao, ou reducao significativa de escopo, de
dezenas de drgdos dirigidos por oficiais generais das FFAA, com a transferéncia de ativos
(instalagGes, equipamentos e recursos humanos) trara grande simplificagdo na Estrutura das
FFAA. Esta simplificacdo eliminara redundéncias, que sdo ocasionadas pela replicagdo desne-
cessaria de estruturas semelhantes nas trés forcas e que tém grande impacto nos custos fixos
atualmente existentes. Com a racionalizagdo e simplificacao da estrutura, esses custos po-
derdo ser significativamente reduzidos. Poder3, inclusive, propiciar uma grande redugao na
quantidade de efetivos de oficiais de todos os niveis. Ou seja, trara, como beneficio adicional,
propiciar uma reducao de efetivo e, portanto, do peso do custo com pessoal no orgamento de
defesa, um dos problemas que vem sendo recorrentemente apontados como causa para os
baixos niveis de investimentos em meios de combate. Essa é uma medida que pode vir a ser
muito relevante para a liberacdo de recursos para investimentos em tecnologias e produtos
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de defesa, conforme proposto na secdo 4.3. A titulo de comparacgdo, a Franga, para atender
objetivo estratégico semelhante ao proposto neste texto, eliminou 45.000 militares dos efe-
tivos de suas FFAA no periodo da Lei de Programacao Militar (LPM) de 2008-2013 e 34.500 na
LPM de 2014-2019, ao mesmo tempo em que aumentou os investimentos em P&D e aquisi-
¢Oes, apesar da diminuicao do percentual do PIB nacional alocado para defesa.

O objetivo estratégico definido jamais podera ser alcangado se ndo existir uma ecologia in-
dustrial e tecnologica adequada para enfrentar o enorme desafio que ele representa.

Como ja enfatizado, a capacidade industrial e tecnoldgica do pais como um todo pode con-
tribuir para a sua capacidade militar e representa uma base onde se apoiar, mas ela ndo é
suficiente e obedece a uma logica muito diferente da que se aplica a grande parte de produtos
realmente estratégicos para defesa.

Parte significativa da BID, do ponto de vista de relevancia para desenvolver e sustentar em-
prego de capacidade militar, ¢ composta por empresas que atuam em um mercado monop-
sonico, tendo o Estado como Unico cliente (exportagdes podem ajudar, mas ndo garantem
mercado), para produtos que o préprio cliente define e especifica. Esta parte, constituida
pelas EED, é a mais importante da ecologia industrial para defesa e é para ela que esta pro-
posta esta voltada prioritariamente. Entretanto, é preciso alertar que os critérios atualmente
usados pelo MD para classificar uma empresa de defesa como estratégica sdo muito frouxos.
Basicamente visam apenas a questdo da isencdo tributaria, sem qualquer outro compromisso
com o desenvolvimento e sustentagdo da empresa.

Esta proposta assume que o Estado é o responsavel final pelo desenvolvimento e sustentacao
de empresas que sejam consideradas estratégicas.

Certamente que outras partes da BID, ndo classificadas como estratégicas (segundo o con-
ceito aqui adotado), que sdo importantes, mas nao tém total dependéncia do Estado para
sobreviver, também merecem atencdo por parte do Estado e legislacdo que favorega seu de-
senvolvimento e sustentagdo. Mas, essa legislacdo deve ser mais voltada para questdes de
isengdes tributarias e de financiamento de vendas e ndo para garantir seu desenvolvimento e
sustentagdo, como é o caso das EED. As legislacGes existentes atendem em grande medida a
essas necessidades. Embora melhorias sejam desejaveis, elas ndo serdo abordadas neste tra-
balho, cujo foco principal sdo as EED e o desenvolvimento de tecnologias criticas especificas
para a defesa. Varias das propostas neste documento, como a criagdo da ABASD, o aumento
e regularidade dos investimentos em P&D e em aquisi¢Oes para defesa constituem, por si so,
importante contribuicdo para que todas as empresas da BID, EED ou ndo, sejam beneficiadas.

N&o cabe neste trabalho apresentar proposta acabada de uma legislacdo especifica para EED.



Entretanto, cabe apontar os principais objetivos a serem alcangados com essa legislacdo e
algumas das caracteristicas que deve possuir, para evitar problemas que ja podem ser ante-
cipados.

Assume-se que EED poderdo possuir capital estatal e/ou privado nacional majoritario e, por-
tanto, gestdo publica e/ou privada, ou mista. E desejavel que sejam privadas, porque isso faci-
lita sobremaneira o transbordamento das tecnologias e o uso da capacidade industrial desen-
volvidas para atender a necessidades do mercado civil, desde que condicionado a finalidade
precipua de atender a defesa nacional. A Embraer é um exemplo a ser citado.

O principal objetivo da legislagdo que se prop&e para EED é dar amplo respaldo legal para que
o Estado possa aplicar recursos a fundo perdido para desenvolver e sustentar essas empresas
e tenha autoridade para assegurar que tenham uma governanga voltada para priorizar o uso
dos resultados financeiros obtidos para garantir sua higidez financeira e investimentos em
inovagdo e desenvolvimento de tecnologias criticas. Ou seja, a prioridade da gestdo deve ser
a preservacgdo e o crescimento da empresa e a inovacdo e o desenvolvimento tecnolégico. Os
interesses de controladores, acionistas e colaboradores devem ser contemplados, mas nao
podem se sobrepor a esses objetivos prioritarios, como é comum ocorrer hoje em dia e ja
levou varias EED a insolvéncia e faléncia. Outro aspecto que exigira muita atengdo nessa le-
gislacdo é a questdo da interferéncia politica e a possibilidade de trocas de favores indevidos
(para nao falar em corrupgao) entre profissionais da ABASD, funcionarios publicos, ou politi-
cos e as EED, tendo em vista a relagdo simbidtica que deve existir entre o Estado e as EED e os
elevadissimos recursos financeiros que estardo sendo alocados. Este é um problema comum
e muito abordado na literatura sobre industria de defesa. Os problemas vdo desde o que se
denomina comportamento de “revolving door™? até corrupgdo pura e simples para ganhos
pessoais ou politicos. Uma possivel solugdo para mitigar esses problemas é abrir espago nos

Conselhos das EED para pessoas pertencentes a organizacoes que tenham interesse em que o
sistema ABASD-EED funcione bem, mas nao se beneficiem financeiramente nem tenham rela-
¢do direta com ele. Por exemplo, oficiais de alta patente das FFAA, funcionarios de carreira de
ministérios como MCTI e ME, que ndo recebam vantagens significativas pela missdo, e sejam
substituidos com rotatividade adequada para evitar cooptagao. A blindagem contra interfe-
réncia politica direta é, em particular, extremamente importante.

Outro aspecto que deve merecer atencdo da legislacdo é possibilitar ao Estado influir em pro-
cessos de aquisicoes e fusoes de empresas, visando a criar algumas EED com elevada capaci-
dade financeira, tecnoldgica e industrial em setores considerados criticos, para que tenham
condicoes de enfrentar os enormes desafios representados pela missao de prover as FFAA
com armas modernas e comparaveis as possuidas por outros paises com relevante capaci-
dade militar. Essa influéncia pode se dar indiretamente, com o uso de incentivos adequados,
ou diretamente, pelo uso de seu poder de total controle sobre a demanda. A relagdo das 100
maiores empresas do setor de defesa em 2020, publicada pelo Stockholm International Peace

12 0 termo “revolving door” se refere ao movimento de funcionarios de alto nivel, de empregos no setor plblico para
empregos no setor privado e vice-versa. A ideia é que existe uma porta basculante entre os dois setores que permite que
muitos legisladores, reguladores e clientes se transformam em lobistas, consultores ou funcionarios de industrias com quem
antes tinham uma relacdo de cobranca.
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Research Institute (SIPRI), ndo contém nenhuma empresa brasileira. No entanto inclui empre-
sas de paises como Poldnia, Ucrania, United Arab Emirates, Espanha, Canada, Singapura e
Turquia. Alguns paises de porte inferior ao do Brasil possuem mais de uma. E o caso da Coréia
do Sul, que possui quatro e de Israel, com trés. Ou seja, o Brasil, embora com grande atraso,
muito provavelmente necessitara passar por um processo de fusdes e aquisi¢coes no setor de
defesa, semelhante ao que os paises industrializados passaram apds o fim da Guerra Fria.

Finalmente, embora nao caiba no escopo deste trabalho definir quais setores industriais sao
estratégicos para a defesa do pais (Este seria um trabalho da ABASD, quando criada), pode-se
fazer algumas especulacdes sobre quais EED o Brasil necessitaria em curto prazo. A relacao
dos setores da BID definidos pelo MD e que constam da se¢do 2 ja sdo uma indicagdo de quais
EED o pais precisa. Dos oito setores mencionados apenas dois (armas, explosivos e municGes
leves e armas ndo letais) poderiam deixar de ser enquadrados como estratégicos, porque dis-
pdem de amplo mercado civil, nacional e internacional para sustenta-los. Certamente que
empresas capazes de manufaturar viaturas, embarcagoes e aeronaves, pilotadas ou ndo (dro-
nes), sdo essenciais para as trés forcas. O Brasil ja conta com uma Embraer, mas deixou que
a Engesa desaparecesse e a Marinha ndo tem, até hoje, uma empresa confiavel capaz de pro-
duzir, modernizar e manter seus navios e submarinos. Todas as FFAA necessitam de misseis,
foguetes, projetis e bombas guiadas de varios tipos. Portanto, pelo menos uma EED que aten-
da a essas necessidades seria fundamental. Todas as plataformas militares necessitam de
sistemas eletronicos para detegdo, navegacao, controle, comunicacdes e guerra eletronica.
E fundamental que também exista pelo menos uma empresa capaz de fornecer esses meios.
Sistemas de comando e controle também precisam desses subsistemas eletrdnicos, assim
como de satélites e seus langadores. Essas seriam EED fornecedoras de produtos para usua-
rios finais que deveriam receber um tratamento preferencial e urgente. Por outro lado, muitas
empresas que fornecem componentes criticos para produtos de defesa, que sdo severamente
controlados pelos paises com maior capacidade militar, também tém que ser considerados.
E o caso dos subsistemas para propulsdo nuclear, j4 considerados na relacdo do MD e vérios
outros. Por exemplo, a NUCLEP, é fundamental para a construgdo dos submarinos convencio-
nais ou com propulsdo nuclear. Alguns componentes eletronicos discretos, como sensores de
energia mecanica (acustica) e eletromagnética, sensores de posicdo e movimento (acelerd-
metros e giroscopios), além de diversos tipos de circuitos integrados sdo estratégicos e criti-
cos para quase qualquer tipo de armamento e sao severamente cerceados. O Brasil precisa ter
pelo menos uma empresa capaz de desenvolvé-los e fabrica-los. Em varios desses setores o
investimento estatal sera quase que mandatério, devido ao elevado custo das instala¢des fa-
bris e pequena dimensdo do mercado interno. A justificativa para sua existéncia é estratégica,
tendo em vista sua essencialidade para a defesa da independéncia e da soberania nacional e
ndo econdmica, como ja explicado.



Existem varios instrumentos adequados que devem ser usados simultaneamente para viabi-
lizar o financiamento dos investimentos necessarios para alcancar o objetivo estratégico es-
tabelecido. A adocdo de qualquer um deles ja acarretara efeitos positivos relevantes, embora
possam nao ser suficientes para alcangar o objetivo estratégico.

A maisimportante é a adocdo de uma lei orcamentaria militar especifica para viabilizar um or-
camento plurianual para defesa, ndo contingenciavel, nos moldes das que existem em varios
paises, com o ja citada Lei da Programacao Militar da Franca, que tem vigéncia de seis anos e
garante o fluxo de investimentos nesse periodo.

Na situagdo brasileira, um periodo de quatro anos, iniciando no terceiro ano de um governo
e terminando no segundo ano do governo seguinte seria interessante, para dar mais estabili-
dade ao processo. Algo semelhante ao que existe para a gestao do Banco Central. Os dois pri-
meiros anos de cada governo seriam dedicados a preparar a proxima lei orcamentaria militar,
enquanto a vigente, preparada no governo anterior, é executada.

E importante que se estabeleca um percentual elevado do orcamento de defesa para investi-
mentos, adotando-se todas as medidas possiveis para que isso possa ser viabilizado. Algumas
das medidas apresentadas a seguir podem contribuir significativamente para que esse obje-
tivo possa ser atingido.

No caso do Brasil, tendo em vista a dimensao do desafio representado pelo objetivo propos-
to, um percentual de 30% do or¢amento de defesa alocado para investimentos pode ser con-
siderado como o0 minimo que seria necessario.

A segunda medida seria a ja mencionada criacdo da ABASD, com a concomitante desativa-
¢do ou redugdo de escopo das organizagdes militares que desenvolvem a¢des de logistica de
defesa estratégica (P&D, aquisi¢Ges, politicas industrias e de CT&l para defesa, manutencdes
de segundo a quarto escalGes, etc.). Essa medida reduzira o custo fixo e também permitira
reducao de efetivos das FFAA.

Outra medida muito importante, que ja vem sendo praticada, é aumentar o uso de militares
temporarios (por exemplo, por periodos de dez anos) para executar fun¢es operacionais nas
FFAA e na propria ABASD, criando uma categoria especial de militares, sujeitos apenas ao re-
gime previdenciario geral. Um problema a ser considerado é a da realocacdo posterior dessas
pessoas em outras atividades na vida civil. Um pequeno percentual desses militares, repre-
sentado pelos que mais se destacarem e mostrarem elevada aptidao para permanecer na
vida militar, poderia, eventualmente, passar para a carreira militar permanente, transferindo
seus tempos de servico ja realizados. Para os demais, seria necessario investir em programas
de qualificacdo para atividades que sejam muito demandadas pelo setor civil e montar um sis-
tema de alocagdo de mao de obra em atividades civis. Tal medida reduzira significativamente
o custo do sistema previdenciario dos militares, porque esses profissionais estariam contri-
buindo e contando tempo para o regime geral de previdéncia oficial e ndo onerariam o orca-
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mento de defesa quando se aposentassem. Adicionalmente, constituiriam forca de reserva
muito mais qualificada do que a provida pelo sistema de servico militar obrigatério, que tem
duragdo de apenas um ano. Resultado: menor custo e maior eficacia operacional de combate.

Uma terceira medida muito relevante é a criagdo de um fundo para uso exclusivo em investi-
mentos em defesa, que possa ser utilizado pela ABASD para P&D, capacitacao de EED e em-
presas de interesse da defesa em geral e garantir continuidade dos investimentos em aquisi-
¢do de produtos para as FFAA. Neste Gltimo caso, através de empréstimos as FFAA que teriam
que repor esses valores com recursos orgamentarios em anos posteriores.

Este fundo poderia ser alimentado com venda de ativos ociosos da Unido*?, em especial das
préprias FFAA, por dotagGes orcamentarias, por investimentos para capitalizacdo de empre-
sas'*, pelo recebimento de juros decorrentes de investimentos e empréstimos efetuados para
empresas ou para as FFAA e rendimentos de royalties devidos pelo uso de patentes de produ-
tos e tecnologias que forem desenvolvidos com financiamentos publicos. Esse fundo poderia
ser gerido por uma organizacdo semelhante a FINEP, mas subordinada ao MD, diretamente,
ou via ABASD.

Todas essas medidas requerem legislacdo especifica a ser aprovada pelo Congresso.

13 Estima-se que o valor desses ativos atinja um montante proximo a um trilhdo de reais. Um pequeno percentual ja
significaria um valor expressivo.
14 Importante salientar que essa medida ndo afeta o teto de gastos porque esses valores ndo constituem despesa da

Unido. Medida ja adotada, por exemplo, com a Emgepron, que recebeu cerca de 10 bilhdes de reais para financiar a construcéo
de 4 fragatas para a MB e com o BNDES no governo Dilma Russeff, que recebeu cerca de 500 bilhdes de reais, que seriam usa-
dos, inclusive, para financiar o INOVA Defesa.
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